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PREFACE

Il nous a paru préférable que nos recommanda-
tions d'ordre pratique et les raisons qui les motive-
rent directement fussent détachées des études
historiques assez fouillées que nous diimes entre-
prendre conformément a4 nos instructions. Ces
études historiques, ainsi que l’analyse de la situa-
tion actuelle, au triple point de vue économique et
constitutionnel et des finances publiques, se trou-
vent au Volume 1. L’état de choses d’ordre général
décrit dans ce premier Volume atteste, a notre sens,
la nécessité des recommandations relatives & la
démarcation bien nette des charges administratives
réparties entre le Dominion et les provinces que
nous énongons dans le présent Volume (Volume
IT). Ces recommandations ont pour but de mettre
le régime fédératif du Canada en état de résister aux
tensions et aux malaises qui se sont fait sentir au
cours des soixante-dix ans écoulés depuis son éta-
blissement, et d’assurer ainsi le maintien de I'unité
nationale. Le Volume IIT comprend des documents
pertinents, des sommaires finaneiers de tous les gou-
vernements canadiens, et des états détaillés & ’ap-
pui des recommandations d’ordre financier qu’on
trouve précisément dans le Volume II. Bien que
ces trois Volumes soient reliés séparément — ce qui
parait plus commode,—il importe de souligner
qu’ils contiennent tous trois la substance inté-
grante d’un seul et méme rapport.

Au cours de notre travail, nous avons appris a
apprécier comme jamais auparavant l'ceuvre des
Péres de la Confédération. Non seulement ils con-
curent un systéme de gouvernement qui a victo-
rieusement subi ’épreuve de soixante-dix ans de
changements rapides et, en majeure partie, tout
a fait imprévisibles, mais ils ont fait approuver ce
régime politique dans des circonstances qui, aux
yeux d’'un grand nombre de gens, le revétent de ce
caractére sacré que possede le traité le plus solennel.
Leur ceuvre a posé les fondements de 1'unité natio-
nale et du régime fédératif, deux choses que notre
mandat nous enjoint de respecter. Nous eroyons et,
de fait, nous avons la ferme conviction qu’ils ont
réalisé ces grandes choses sans soumettre les géné-
rations futures a l'influence paralysante du passé;
qu’ils nous ont légué une constitution en mesure
d’évoluer, non seulement par Uinterprétation qu’en
donnent les tribunaux, mais aussi au moyen de mo-
difications qu’invitent des situations nouvelles et les
problémes résultant des vastes et imprévisibles
changements que réservait ’avenir au peuple cana-
dien, il y a soixante-dix ans.

Les Canadiens sont tellement fiers de l'unité
nationale ainsi réalisée, et si férus du régime fédéra-
tif grice auquel s’est produite cette unité, qu’ils
pourraient peut-étre attribuer dans labstrait a
Punité nationale et au régime fédératif des mérites
particuliers les rendant désirables par eux-mémes.
Nous nous sommes efforcés de nous rappeler sans
cesse l'idéal de bien-&tre humain qui devrait déter-
miner la nature des systémes politiques et économi-
ques. Nous comprenons pleinement l'importance
de maintenir et d’accroitre, le plus rapidement pos-
sible, le revenu national,! lamentablement insuffi-
sant pour assurer le niveau de bien-étre que les
Canadiens ont désormais adopté. C’est cette néces-
sité d'un relévement dans le revenu national qui
nous a guidés & I’égard des veeux que nous avons
exprimés dans le but de simplifier notre régime
financier, d’alléger le plus possible le grand fardeau
de la dette publique, d’assurer la collaboration dans
la direction des futurs placements de I'Etat sous
forme d’emprunts et d’éliminer ces caractéristiques
de notre fiscalité qui impliquent des frais élevés de
perception ou qui ont une tendance marquée a
enrayer les immobilisations et & réduire ainsi le
nombre des emplois.

Mais on ne doit pas rechercher seulement
Pexpansion du revenu national. Le bien-étre géné-
ral exige une meilleure répartition du revenu natio-
nal et une plus grande mesure de sécurité sociale
et économique pour les contribuables des catégories
inférieures de revenus. Nous n’avons pas cherché,
cela va de soi, & tracer un modele de législation
sociale au Canada, mais, conformément aux instrue-
tions que nous avons regues, nOus NOus sommes
efforcés de préparer la voie a V’établissement du
genre probable de législation future, en émettant des
veeux au sujet de la responsabilité concernant son
adoption ou son ajournement.

Le probléme de la prévention du chémage, et,
dans la mesure ou il est inévitable, de I'assistance
aux victimes du chdmage, présente une importance
capitale en ce qui regarde le revenu national et sa
répartition. En visant a augmenter le plus possi-
ble le revenu national, nous devons rechercher un
état de choses comportant ’emploi de tous les tra-
vailleurs de la nation; et la répartition la plus satis-

1 Le revenu national du Canada signifie la somme des revenus
particuliers des :Canadiens. Il égale la richesse produite au pays
dans une période donnée, plus les paiements Tecus de 1’étranger,
moins les paiements effectués en dehors du Canada. Iampleur et
la répartition du revenu national du Canada par régions ont été

soigneusement évaluées dans une étude préparée i lintention de la
Commission et publide & titre d’Appendice 4.
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faisante du revenu national est celle dans laquelle
les revenus des gens valides consistent en salaires
suffisants eu égard au travail accompli.

La répartition du revenu national présente un
second aspect qui est de grande importance sous un
régime fédératif, particuliecrement au Canada. Le
partage inégal du revenu national entre les habi-
tants des différentes régions peut exciter des senti-
ments aussi dangereux a 1’égard de 'unité nationale
que les sentiments engendrés par les inégalités fla-
grantes entre les différentes catégories de revenus.
La réalisation d’'un minimum national de services
sociaux au pays (sauf centralisation compléte de
tous les services sociaux) est inséparable de la
nécessité d’assurer 4 chaque gouvernement du
Canada les revenus nécessaires & l'exécution conve-
nable de ses fonctions reconnues. Les fonctions
reconnues des gouvernements provinciaux ayant
pris une grande ampleur depuis 1867, il serait
maintenant difficile de donner cette assurance que
les Péres de la Confédération ont pu accorder, gra-
ce & un régime de subventions et d’allocations pour
les dettes reconnues, dont les impdts fédéraux firent
les frais. Nous nous sommes efforcés de calculer
quel serait le solde de chaque administration pro-
vinciale (et de ses muniecipalités) sous un régime
d’imp6t comparable & la moyenne du pays et apreés
avoir pourvu & des services dont la qualité serait au
moins conforme & la norme nationale.

En attachant cette importance particuliére aux
buts d’ordre économique, nous n’oublions pas que
toute nation digne de ce nom doit avoir aussi d’au-
tres buts qui, en un sens, sont plus élevés. Les buts
économiques présentent, cela va de soi, un aspect
moral et on ne saurait tenir pour une manifesta-
tion de matérialisme grossier un zéle d’apbtre 3
combattre les conditions sociales injustes, les taux
élevés de maladie et de mortalité, la pauvreté, 'anal-
phabétisme et les taudis. Mais il n'y a pas 3
craindre que ces objectifs supérieurs viennent en
conflit avec les buts économiques, & moins, comme
de juste, qu’on n’en poursuive la réalisation avec
un téméraire mépris de la néeessité de maintenir le
revenu national essentiel en fin de compte & leur
accomplissement.

Mais il existe d’autres buts moins étroitement
liés & la prospérité économique. Au Canada, que
nous parlions de liberté personnelle et de démocra-
tie ou du maintien d’'un juste milieu raisonnable
entre une liberté excessive pour les individus et une
trop grande autorité de I'Etat, nous en arrivons &
peu prés aux mémes conclusions quant & 'un des
buts les plus élevés du peuple canadien. Aucun de
ces objectifs supérieurs n’est incompatible, & notre

sens, avec les buts économiques que nous
avons exposés. Nous croyons que les propositions
que nous énoncons dans le présent rapport respec-
tent également les buts d’ordre économique et d’or-
dre moral. Nous émettons des veeux importants et
visant & certaines modifications dans la répartition
des charges administratives et des sources de recet-
tes nécessaires 4 leur acquittement, mais ces mises
au point n’altérent en rien les dispositions qui, depuis
soixante-dix ans, maintiennent la compléte liberté
d’action des provinees dans les domaines essentielle-
ment culturels et sociaux. De fait, cette liberté
d’action sera mieux sauvegardée qu’aujourd’hui,
dés que les provinces seront libérées de la pression
qu’elles peuvent subir & cause des exigences de tel ou
tel service social dont on ne saurait faire les fonds
sans 'aide du Dominion; d’oti, forcément, une cer-
taine surveillance de la part du gouvernement fédé-
ral.

La réalisation de certains voeux que nous
émettons au cours du rapport peut exiger la modifi-
cation de I’Acte de ’Amérique britannique du Nord.
II n’en va peut-&tre pas de méme d’autres veeux,
bien que cette solution doivent constituer peut-étre
le mode de réalisation le plus satisfaisant. Nous
n’examinons pas comment il importe de modifier
PActe de I’Amérique britannique du Nord ni ne
voulons rédiger des amendements, car nous croyons
que d'autres seront plus en état de régler ces ques-
tions que nous, dés qu’il existera un sentiment géné-
ral en faveur de cette modification.

Nous comprenons que, de prime abord, il puisse
sembler que nos propositions dans Pensemble impli-
quent des innovations hardies. Nous nous sommes
demandé avec anxiété si elles sont politiquement
irréalisables. Si nous pensons que tel n’est pas le
cas c’est, qu’a notre avis, lorsqu’il étudiera 'ensem-
ble de notre rapport, le peuple canadien se rendra
compte que, faute d’innovations aussi importantes,
des conséquences désastreuses pourraient se produi-
re. Le péril actuel est sérieux et on ne saurait le
laisser s'aggraver.

Nous demandons instamment qu’on n’examine
pas nos propositions une & une, isolément, bien
que nous nous soyons appliqués de notre mieux a
leur donner une forme telle qu’elles puissent subir
méme cette épreuve. Nous avons cherché & les
faire entrer dans un vaste plan de nature concréte
dont I’harmonie est fonction de l’observance des
principes généraux que nous avons énoncés, et qui
est destiné & mettre le Canada en état de résister a la
tension actuelle et future, sans qu’une unité natio-
nale raisonnable ou une autonomie provinciale 1égi-
time ne soit exposée & un péril excessif.
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ParTi®E A
REPARTITION DE LA JURIDICTION

Dans cette partie du rapport la Commission
fait certaines recommandations relativement & la
répartition de la juridiction entre le Dominion et
les provinces dans le but d’assurer l’économie et
lefficacité dans I'administration. La Commission
n’a pas perdu de vue, dans tout cela, la réserve con-
tenue dans les termes de l'arrété ministériel enjoi-
gnant aux commissaires d’exprimer leur opinion en
cette matiére “ sous réserve du maintien d’une répar-
tition des pouvoirs législatifs nécessaire au fone-
tionnement de notre systéme fédéral, aux besoins
du pays et & I'unité nationale ”. Elle garda aussi
en mémoire la néeessité d“‘un état d’équilibre
entre la capacité financiére et les obligations et
fonctions de chaque gouvernement ”. De sorte que
nos recommandations sous cette rubrique et celles
que nous faisons dans la partie financiére s’emboi-
tent parfaitement. La Commission, toutefois, croit
que ses recommandations relativement a la réparti-
tion de juridiction, n’en méritent pas moins d’étre
considérées & leur mérite, car elles ont pour objet
d’effectuer Defficacité et économie dans 'adminis-
tration; elles répondent aux besoins de la nation et
tendent & promouvoir l'unité nationale; et elles
auront pour effet de rendre plus harmonieux le
fonctionnement du systéme fédératif.

La Commission ne croit pas nécessaire ni
désirable de passer en revue tout le domaine de la
juridietion 1égislative attribuée par ’Acte de I’Amé-
rique britannique du Nord. Nous avons limité la
discussion & certaines matiéres dans lesquelles la
répartition actuelle de juridiction ne paraissait pas
satisfaisante, & en juger par les audiences publiques
de la Commission et ses propres recherches. Ces ma-
tiéres sont en nombre fort restreint si I’on considére
que les pouvoirs législatifs ont été répartis il y a plus
de soixante-dix ans, alors que I’Amérique britan-
nique du Nord en était encore & la période qui a
précédé le grand essor industriel et que les opinions
du temps en ce qui concerne les fonctions de
I'Etat différaient grandement de celles d’aujour-
d’hui. Les questions qui exigent une étude plus
étendue sont celles qui se rapportent aux grands
organismes de dépense alimentant les services
sociaux et 'instruction publique, ainsi qu’a certains
services chargés de la réglementation de la vie éco-
nomique. Dans certains cas, en dépit du méconten-
tement exprimé aux audiences de la Commission
concernant la présente répartition de juridiction, la
Commission en vient & la conclusion qu’il existe des
raisons solides de n’y rien changer, surtout s’il est
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donné effet aux propositions financiéres de la Com-
mission. En d’autres cas, la Commission décide qu’il
existe des raisons plus fortes pour effectuer un
changement de juridiction. Nous avons cru bon,
sous la rubrique de répartition de juridiction, de
grouper ici toutes nos recommandations & ce sujet
(sauf en ce qui concerne le régime de I'impdt) soit
que nous recommandions un changement de juri-
diction ou le maintien de 1’état de choses actuel.?
Dans notre étude de la meilleure répartition de
juridiction, & la lumiére des conditions actuelles et
des évolutions probables, nous avons été guidés par:

(a) Le principe de la non-altération des
arrangements constitutionnels existants,
sauf pour des raisons impérieuses;

(b) Les différences marquées qui existent dans
la philosophie sociale des diverses régions
du Canada;

(¢) L’économie et lefficacité administratives;

(d) La conformité des différentes juridictions
en vue de l'acquittement des obligations
financiéres en l’espéce.

Dans Papplication de ces considérations, nous
devons recommander que certains services' actuelle-
ment du ressort des provinces devraient étre attri-
bués au Dominion pour des motifs d’uniformité
nécessaire par tout le Canada, ou  d’économie
inhérente 4 une administration unifiée, ou pour la
raison que les provinces n’ont pas toutes la méme
capacité financiére de les dispenser. Mais en ce
faisant il nous faut respecter soigneusement le
régime fédératif. Nous cherchons avant tout 2
sauvegarder 'autonomie des provinces, et & laisser
a chacune d’elles la décision des questions qui lui
sont d’une importance particuliére. Dans toute la
présente partie, nous soulignons l'importance de
restreindre au plus stricte nécessaire le transfert de
juridiction au gouvernement fédéral.2

Mais nous devons faire remarquer ici que bien
qu’il puisse étre possible de répartir clairement le
domaine du pouvoir législatif entre le Dominion et
les provinces, cette répartition en elle-méme ne
favorise pas ’harmonie entre eux non plus qu’elle
n'augmente lefficacité administrative. De fait, le
partage du pouvoir législatif peut signifier un par-

10n trouvera les recommandations en ce qui concerne le
régime de 'impdt & la Partie B, chapitre III.

2 On a attiré lattention de la Commission sur la crainte
légitime de Québec que Pattribution de nouveaux pouvoirs au
Dominion pourrait entrainer avec eux un pouvoir complémentaire
susceptible d’empiéter sur les droits définis dans le Code civil de la
province de Québec. Si Von donne suite & nos recommandations par

voie de législation, il appartiendra aux rédacteurs de prendre des
mesures contre cette possibilité.
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tage de responsabilité a I’égard de 1'accomplissement
d’une fonection gouvernementale d’une nature pro-
prement unitaire.3 La complexité croissante de
notre société et l'accroissement des demandes en
vue de mesures administratives tendant & favoriser
le bien-étre social et & contrdler la vie économique,
obligent tant les provinces que le Dominion & assu-
mer des fonctions pour lesquelles ils peuvent ne pas
avoir la compétence voulue. Le controle de 'organi-
sation des marchés est un exemple. En pareils cas, il
n'y a que deux solutions théoriquement possibles:
une modification apportée & la constitution attribu-
ant & une seule autorité toute la responsabilité du
nouveau service, ou une collaboration entre la pro-
vinee et le Dominion pour l'exercice conjoint de la
nouvelle juridiction. Mais dans un régime fédératif,
la ridigité du partage des pouvoirs est bien connue,
et il en est particulierement ainsi au Canada. La
difficulté de procéder a une modification est souvent
augmentée par le fait que la volonté d’assumer la
nouvelle juridiction semble varier beaucoup entre
les provinces. Cet état de choses indique le besoin
d’une plus grande souplesse du régime fédératif. La
coopération entre les gouvernements d’'une fédéra-
tion parait tout aussi difficile & assurer qu'un chan-
gement constitutionnel. Mais la coopération devient
de plus en plus importante, surtout dans les services
qui tendent & répartir les pouvoirs entre le Domi-
nion et les provinces, ¢'il faut ménager ’autonomie
provineciale tout en assurant lefficacité gouverne-
mentale. Nous avons donc cru nécessaire, comme
dernier chapitre de la présente partie, de discuter
certaines modifications du rouage administratif
pour mieux assouplir le régime fédératif et faciliter
la coopération entre les gouvernements.

* * *

Le service civil et la nouvelle répartition des
fonctions. — La, Commission reconnait fort bien
qu’une nouvelle répartition importante des fone-
tions administratives léserait certains droits acquis.
Parmi les plus importants qui seraient ainsi tou-
chés, citons les droits de plusicurs fonctionnaires
des services fédéraux et provinciaux, dont la situa-
tion actuelle et l'avenir pourraient étre compromis.

. 3 Telle est la situation au point de vue de 'administration de
la justice. Des tribunaux provinciaux sont constitués, et c’est la
province qui régle leur procédure en matiére civile. Les juges sont
nor.nm‘és et rémunérés par le Dominion. (Vest le parlement fédéral
qui regle la procédure criminelle et qui a établi une haute Cour

d’appel (la Cour supréme du Canada) qui statue sur les appels
émanant des tribunaux provinciaux.

Ainsi, un changement de responsabilité dans la
dispensation des indemnités de chdmage, du rouage
administratif chargé de l'imposition et de la per-
ception de certains revenus d’imp6ts, ou une muta-
tion des responsabilités pour l'exécution de l'une
queleonque des fonctions administratives modifie-
rait la situation des fonctionnaires civils s’occupant
actuellement de ces services. Le sort et les ambitions
personnelles des fonctionnaires ne doivent pas entrer
en ligne de compte lorsqu’il s’agit de changements
désirables, mais nous croyons qu’il importe de tenter
tous les efforts pour trouver une situation convena-
ble aux serviteurs compétents de I’'Etat qui seraient
privés de leur emploi actuel & la suite des change-
ments que nous recommandons. II peut & I'occasion
survenir une réduction dans le nombre des fonetion-
naires civils nécessaires, mais dans la plupart des
cas les mémes fonetions, ou des fonetions similaires,
continueront d’étre exercées par I'une ou l'autre des
unités administratives, et nous croyons qu’en proté-
geant les légitimes intéréts des fonctionnaires eivils
compétents, chaque unité administrative avancera
ses propres intéréts tout en s’assurant les services
d’hommes et de femmes capables et expérimentés.

Nous ne désirons pas traiter uniquement cette
importante question en termes généraux. Lorsqu'une
juridiction sera transférée d’une province au Domi-
nion, nous recommandons de modifier, quant aux
qualités requises et aux examens, le réglement de la
Commission fédérale du service civil (sauf, peut-étre,
certaines exceptions nécessaires) de maniere a faci-
Iiter D'absorption des fonectionnaires provineiaux
dans le service fédéral. Cette recommandation revét
une importance particuliere a 1’égard des fonction-
naires provinciaux de Québec. L’exercice des fone-
tions du gouvernement fédéral dans Québec devrait
rester toujours aux mains de fonctionnaires con-
naissant & la fois le francais, les conditions locales
et les coutumes de la province; et si d’autres juri-
dictions maintenant exercées par la province passent
au Dominion, le bon sens exige qu’en général les
hommes qui s’en acquittent actuellement continuent
de les exercer.

En vue de lexécution de fonctions fédérales, le
choix de fonctionnaires connaissant la langue, les
conditions locales et les coutumes des groupes de
citoyens avec lesquels ils doivent traiter, nous parait
d’une importance manifeste tant pour lefficacité du
service que pour le développement de l'esprit na-
tional.



CHaPITRE I

LES SERVICES SOCIAUX *

En 1937, les gouvernements canadiens ont
dépensé, pour lassistance sociale (& l'exclusion de
I'instruction publique, des pensions de guerre et de
la surveillance), au deld de 250 millions de dollars,
soit plus du quart de leurs budgets (fédéral, pro-
vinclaux et municipaux) au chapitre des comptes
courants. En 1867, la dépense totale des gouver-
nements canadiens, du chef de l’assistance sociale,
était d’environ un million de dollars. En 1921, elle
dépassait & peine 36 millions. En 1930, elle s’élevait
a 83 millions; mais elle tripla au cours des cing
années sulvantes pour atteindre le chiffre auquel elle
s'est & peu prés maintenue.? Cette énorme aug-
mentation de dépenses pour des services laissés jus-
qu’ici & la charge presque entiére des provinces (et
de leurs municipalités), a fortement contribué a la
perte de I'indépendance fiscale de nombreuses muni-
cipalités et de certaines provinces, au cours des dix
derniéres années, perte qui ne peut étre considérée
comme un phénomeéne passager. Il est vral que le
retour des ‘‘temps meilleurs” pourra réduire le
colit de I'assistance-chOmage, mais d’autres charges
d’assistance sociale s’alourdiront probablement dans
un avenir rapproché, et des crises de chomage pour-
ront se reproduire; autant de facteurs de la précarité
de la situation fiscale en maintes municipalités et
dans toutes les provinces. Il est done trés important
de procéder & une nouvelle répartition des charges
de V'assistance sociale.

Nous examinerons d’abord les raisons qui rendent
indéfendable la répartition actuelle de ces charges
et services, puis nous formulerons nos recomman-
dations.

1. DISPARITE ENTRE LA JURIDICTION ET
LES RESSOURCES FINANCIERES

La présente répartition des pouvoirs—L’Acte de
'Amérique britannique du Nord n’attribue le do-
maine de l'assistance sociale ni aux provinces ni
au Dominion; il se borne & délimiter la sphére
du pouvoir législatif. Sauf pour la loi eriminelle
rangée dans le domaine législatif du Dominion et

1Les services soclaux embrassent un domaine vaste et varié;
mais, pour les fins du présent chapitre, nous désignerons par
“services sociaux” les efforts des gouvernements en vue de pourvoir
aux besoins manifestes des personnes incapables (par inaptitude
ou manque d’emploi) de gagner leur vie. Au sens large du mot,
Tinstruction publique pourrait aussi &tre considérée comme un
service d’assistance sociale, mais elle fait le sujet d’un autre
chapitre, voir p. 51.

2Voir Volume III, tableaux 12 et 16. Voir étude détaillée des
dépenses de secours et de leur répercussion sur les finances publi-
ques, Vol. I, e. VI, section des “ Finances publiques ”.
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dans le domaine administratif des provinces, il se
dégage de la constitution que le pouvoir législatif
comporte une liberté d’action, une responsabilité
financiére et un controle administratif absolus.
Mais T'Acte constitutionnel n’est pas clair quant
a la juridiction en matiére d’assistance sociale,
et les interprétations juridiques n’ont pas élucidé les
points obscurs. Dans l'ensemble, on présume que
Passistance sociale reléve des provinces, étant donné
leur juridiction expresse et exclusive sur “les hopi-
taux, asiles, institutions et hospices de charité dans
la provinee 7, “la propriété et les droits civils dans
la province ”, ““les institutions municipales dans la
province ”, et “généralement, toutes les matires
d’une nature purement locale ou privée dans la pro-
vince . D’autre part, on a soutenu que la juridie-
tion exclusive du Dominion sur les Indiens, la mili-
ce, la défense, et sur certains services d’hygiéne
publique (que nous étudierons plus loin), et sa juri-
diction commune avec les provinces en matiére
d’immigration, impliquent, dans chacune de ces
spheres, des pouvoirs limités & I’égard de ’assistance
sociale. Mais, d’une maniére générale, la juridiction
provinciale en matiére d’assistance sociale et, par-
tant, la responsabilité de toute initiative et des
charges financiéres sont réputées un trait essentiel
de I’Acte constitutionnel: la responsabilité provin-
ciale est la regle; la juridiction fédérale, I'excep-
tion.

Changements d’ordre social de 1867 a 1930. — La,
marge entre ce partage de juridiction et le rende-
ment fiscal des provinces n’apparaissait pas, lors
de la Confédération. L’Acte de 'Amérique britan-
nique du Nord fut rédigé a4 une époque ot Iassis-
tance sociale n’était pas une importante fonetion
des administrations publiques. En 1867, plus de 80
p. 100 de la population était rurale et vivait au
sein d’agglomérations villageoises. Dans une société
ainsi constituée, le chémage et les congédiements
en masse étaient inconnus; les problémes d’assis-
tance se posalent & 'endroit de quelques individus
faibles ou miséreux, plutdt qu’a I'égard des collec-
tivités. Le groupe familial, se suffisant & lui-méme,
pouvait habituellement supporter les charges et
prendre soin de ses membres malheureux. A défaut
de la famille immédiate, on pouvait compter sur les
parents plus éloignés, sur les voisins, sur la charité
publique, enfin sur les institutions religieuses. L’in-
tervention de 'Etat se limitait aux secours distri-
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bués aux pauvres par les autorités municipales ou
régionales, et a4 la réglementation des institutions
charitables nées de l'initiative privée,.

L’indépendance du groupe familial disparut
graduellement, & mesure que s’opérait la révolution
industrielle — déja commencée en 1867 — et que se
développait I'unité économique nationale. Mais le
continent jouissait d’'un essor sans précédent. Pen-
dant soixante ans aprés la Confédération, les
jeunes Canadiens furent attirés aux KEtats-Unis
par Pouverture de ’Ouest américain, par les progrés
industriels de 'Est et, plus tard, de la région des
grands lacs. Puis, au début du siecle, I'excédent
de population des vieilles provinces, en particulier
des régions agricoles, se dirigea vers 1’Ouest cana-
dien, dont la mise en valeur fut l'origine de progres
remarquables. Quant aux immigrants qui vinrent
g’établir au pays pendant cette période, ils étaient,
pour la plupart, jeunes et vigoureux, habitués 4 une
vie frugale, et n’attendaient aucun secours de ’Etat.
De sorte que, malgré la disparition générale de
Iindépendance des familles, 'intervention de I'Etat
en matiére d’assistance sociale ne parut pas néces-
saire jusqu’a la Grande Guerre (1914-1918). Les ser-
vices d’hygiéne avaient pris une expansion considé-
rable, mais le probléme de l'indigence consistait
encore & secourir des individus isolés (le vieillard,
lorphelin, la veuve sans ressources, le chomeur
occasionnel). La charité privée, souvent soutenue
par V'Eglise, avait multiplié ses initiatives, et s’était
substituée au groupe familial, dans une large mesu-
re, pour prendre soin des inaptes au travail. Clest
en particulier ce qui s’était produit dans la pro-
vince de Québec ou, depuis longtemps, 'Eglise
jouait un rdle important en maticére de bienfai-
sance.® I'assistance aux pauvres s'était généralisée
dans les vieilles provinces, dans 'administration des
municipalités et des comtés, mais elle n’était pas
encore trés coliteuse. Dans un pays en plein élan,
disposant de terres colonisables, et dont les citoyens
pouvaient librement émigrer aux KEtats-Unis, le
chomage intensif était encore inconnu.

Mais dés 1913, des lézardes s’'étaient manifestées
dans cet édifice. I’arrét de P’expansion ferroviaire
provoqua, pour la premiére fois, un sérieux proble-
me de chomage. L’industrie trop développée de la
construction, la nouvelle industrie de acier et les
autres industries galvanisées par le développement
ferroviaire, furent particulierement atteintes. La
guerre y remédia bientdt, grace a 'enr6lement et &
P’essor industriel né de la guerre. D’autre part, ’agri-

3Voir Appendice 5, La législation ouvriére et le régime

social dans la province de Québec par Esdras Minville, ol est décrit
le ré6le social de I'Eiglise dans Québec.

culture pratiquée dans les provinces des Prairies
différait totalement de celle des provinces de I'Est;
¢’était une monoculture, sujette aux caprices de la
nature, et orientée en fonction des marchés exté-
rieurs. Elle n’avait pas I'indépendance que l'agricul-
ture de 'Est doit & la culture mixte et aux revenus en
nature. Les agglomérations familiales et rurales des
Prairies étaient beaucoup moins indépendantes que
celles des vieilles provinces, beaucoup moins prépa-
rées aussi a secourir leurs indigents, en période de
crise économique.

La Grande Guerre précipita le mouvement qui
portait 1'Etat a multiplier ses fonctions d’assis-
tance. Des efforts collectifs, d’initiative publique
ou privée, furent accomplis en faveur des familles
de soldats. IL’assistance maternelle fut aussi inau-
gurée durant la méme période. Le probléme du pla-
cement de plus d’un demi-million de militaires con-
duisit & la fondation de bureaux de placement pro-
vineiaux; le gouvernement fédéral aida et coordonna
ces efforts grace a un régime d’allocations de secours.
Le probléme du chémage se posa sérieusement au
Canada, pour la premiére fois, au cours de la dépres-
sion, bréve mais aigué, qui suivit l'essor d’aprés-
guerre. Beaucoup de chdmeurs étaient d’anciens
combattants. Les autorités locales furent cependant
débordées par la situation, ce qui amena 'interven-
tion fédérale, sous la forme de légéres subventions.
Des municipalités, aidées par les gouvernements,
s'intéresserent & la question du logement. Mais le
chémage intensif était considéré comme un phéno-
mene passager, et, pour le combattre, aucune mesure
permanente ne fut prise, autre que la coordination
des bureaux de placement provineiaux. Le Dominion
élablit des services coliteux pour les pensions, la
réhabilitation, le traitement médical et la surveillan-
ce des anciens combattants. Enfin, le Dominion s’oc-
cupa de services d’hygiéne jusqu’alors réservés a
I'initiative provinciale ou municipale. Il fut insti-
tué un ministére de 'Hygiéne, dont le réle essentiel
consistait & coordonner les efforts des provinces; et
un régime de subventions aux provinces fut établi en
vue d’enrayer les maladies vénériennes.*

L’essor qui se produisit vers 1920 accentua la
fragilité de 'armature sociale, mais en méme temps
dissimula les changements d’ordre social. L’indus-
trialisation marchait de pair, avec ses corollaires:
spécialisation, croissance de villes consacrées & une
industrie unique, augmentation du nombre des sala-

tPour plus amples détails sur le développement des services
d’assistance sociale, voir Appendice 5, Minville, déja cité; Appen-
dice 6, A. E. Grauer, Assistance publigue et assurance sociale;
J. A. Corry, Expansion des services administratifs depuis la Con-
fédération, c. VII (Texte polycopié).



riés. Le déplacement démographique se poursuivait
aussi; il avait pour caractéristique le développement
des grands centres urbains, et de leurs banlieues
“dortoirs 7. Dans I"Ouest canadien, la production
du blé continuait d’augmenter pour répondre & la
demande des marchés européens, que la Russie n’ap-
provisionnait plus. Les budgets des provinces et
des municipalités se gonflaient rapidement, surtout
aux chapitres de la voirie (construction de rues et
de routes) et de l'instruction publique.

Cependant I'assistance sociale prenait une impor-
tance croissante, notamment dans les budgets pro-
vinciaux et municipaux. Comme l'indique le tableau
suivant, les dépenses d’assistance sociale doublérent
entre 1921 et 1930 —les provinces et les munici-
palités subissant la plus forte hausse:

DE£PENSES DE TOUS LES GOUVERNEMENTS POUR L’ASSISTANCE
SOCIALE

(A Yexclusion de 'assistance-ch6mage, des pensions militaires
et de la surveillance)

(en milliers de dollars)

— 1913 1921 1926 1930

Municipalités.............. 8,161 | 18,786 | 20,686 (28,285
Provinces. ................ 4,343 | 12,133 | 18,520 (27,256
Dominion................. 2,617 | 4,411 | 5,093 | 7,598

PENSIONS DE VIEILLESSE

Provinees................. — — - 6,132
Dominion................. — — — 5,668
Total (remboursements non

COTOPTIS) - « « v v vznmveennns 15,121 | 35,218 | 43,204 |72,129¢)

Entre 1921 et 1930, 'augmentation des dépenses
provinciales, en dehors des pensions de vieillesse,
s’est surtout fait sentir aux chapitres de ’hygiene et
des hépitaux, de V'assistance maternelle, des insti-
tutions provinciales et des ceuvres de charité,—ces
derniéres ayant plus que doublé dans la période en
question. 3

Sauf en ce qui concerne les pensions de vieillesse,
le partage traditionnel de ces charges ne fut pas sé-
rieusement contesté au cours de la période en ques-
tion. La proportion des vieillards augmenta au sein
de la nation, et cela doit étre attribué a laffaissement
de la natalité, au ralentissement de I'immigration, &

’exode continu des travailleurs valides vers les

5Voir Volume III, tableau 16.
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Etats-Unis et au prolongement de la durée moyenne
de la vie.® En méme temps, diminuait 'indépen-
dance du groupe familial. Joignons a ce facteur
I'influence indirecte de la guerre. La mort et 'inva-
lidité de tant de jeunes hommes mirent & la charge
de I'Etat des vieillards qui, en temps normal, eussent
été soutenus par leurs fils. Ainsi, les charges de
Passistance aux vieillards alourdirent constamment
le budget des municipalités et des gouvernements
provinciaux. Les pensions de vieillesse avaient déja
été réclamées avant la guerre; ces réclamations
redoublérent. Mais les provinces, aux ressources
fiscales limitées, hésitérent devant une si coliteuse
entreprise. Il fallait satisfaire un besoin urgent, et
il n’existait aucun plan contributif qui permit aux
jeunes gens d’assurer leurs vieux jours. D’ailleurs,
les déplacements d'une province & l'autre consti-
tuaient un obstacle & l'application d’un tel plan,
dans le cadre provincial. En 1927, le Dominion
vint en aide aux provinces en offrant de payer,
jusqu’a concurrence d’'un maximum déterminé, la
moitié du colit des pensions aux vieillards nécessi-
teux, les frais d’administration restant & la charge
des provinces. Les provinces de I’Ouest et 1’Ontario
accepterent promptement cette offre. En 1930, le
Dominion porta sa quote-part & 75 p. 100, afin d’ai-
der les provinces les moins riches. Québec et les
Maritimes ne tardérent pas & se rallier au projet.
Sans étendre sa juridiction, le Dominion assumait
ainsi de lourdes charges pour remplir des fonctions
relevant des provinces. Indirectement, les pensions
de vieillesse allégérent les budgets municipaux.
Lorsque prit fin la période de prospérité des
années postérieures a 1920, la société avait subi des
changements profonds depuis une soixantaine d’an-
nées. La proportion de population rurale était
tombée de plus de 80 p. 100 en 1871 & 46 p. 100
en 1931. En 1871, 42 p. 100 de la population cana-
dienne vivait sur des terres; en 1931, cette propor-
tion avait déeliné & 26 p. 100. Un bon tiers des
agriculteurs habitaient les prairies de ’Ouest cana-
dien, ou ils étaient plus exposés aux changements
climatiques et aux fluctuations de prix que les culti-
vateurs de I'Est. En 1871, le Canada ne comptait
qu’une ville de 100,000 ames ou au-dessus, et cette

¢CHANGEMENTS DANS LES GROUPES Acfs, pE 1871 i 1931

_— 1871 1911 1931

Nombre des personnes igées de 70 ans
et plus, par 1,000 habitants........ 21.2 283 332

Nombre des personnes 4dgées de 65 ans
et plus, par 1,000 habitants........ 36-4 46-6 55-5

85673—2



18

ville constituait 3.5 p. 100 de la population totale.
En 1931, huit cités dépassaient 100,000 4mes, agglo-
mérant plus de 28 p. 100 de la population. Nous
ne connaissons pas le nombre des salariés en 1871;
mais en 1931, il dépassait 2,500,000, soit prés des
deux tiers des personnes ayant un emploi rémuné-
rateur, Ces changements, et d’autres du méme
genre, indiquaient la formation d’une société trés
sensible aux perturbations économiques. Et cepen-
dant, le Canada n’avait pas encore élaboré de vaste
programme d’assistance sociale 4 'exemple de maints
pays européens.

L’effondrement économique eut pour corollaires
immédiats un chbémage intensif et une misére sans
précédent dans T’histoire du Canada. Le salarié,
jeté sur le pavé et ne possédant guére d’économies,
moins fortuné en tout cas que l'artisan de village ou
le cultivateur de 1867, ne disposait d’aucune autre
source de revenu qui piit amortir le choe causé par
la perte de son revenu principal. Par surcroit, la
frontiére s’était fermée soudain & I'immigration,
tandis que, & I'insu presque général, le nombre des
terres libres et propres a l'agriculture §’était épuisé.
Le probleme social présentait un triple aspect: le
chomage intensif de la main-d’ceuvre industrielle;
la misére générale sévissant dans les régions produc-
trices de blé de I'Ouest, du fait de catastrophes agri-
coles jointes & l'avilissement des prix; et le nombre
grandement aceru des inaptes au travail devenus &
la charge de la société, leurs familles ne pouvant
plus subvenir & leurs besoins.

Point n’est besoin d’énumérer en détail les diver-
ses mesures de secours. Qu'il nous suffise de signa-
ler les principales caractéristiques du systéme, ou
plutét du manque de systéme, dans la solution du
probléme du chomage.”

A Torigine, le probléme revétait un caractére mu-
nicipal, conception qui, depuis, n’a cessé d’influencer
tout le systéme. L’assistance publique municipale
avait d’abord assumé cette charge avec l'aide de la
charité privée. Mais, tant par leur origine que par
leur envergure, l’assistance-chomage et laide &
Pagriculture dans ’Ouest canadien constituaient des
problémes nettement distinets de 'assistance publi-
que municipale; et, bientot, Iorganisme se disloqua.
Les gouvernements supérieurs vinrent en aide aux
municipalités et aux administrations locales en leur
accordant des subventions pour une période limitée,
mais la gestion et les frais du service restaient & la
charge des municipalités. Poussés par une situation
qu’ils jugeaient critique, les gouvernements impro-
visérent des mesures d’ordre administratif et finan-

"Pour plus de détails, voir Appendice 6, Assistance publique
et assurance sociale. A. E. Grauer.

cier. Les moyens de fortune qui devaient étre pro-
visoires ont eu, depuis une dizaine d’années, ten-
danece & prendre un caractére permanent.

Conséquences de Uassistance-chdmage sur les
finances municipales. — Les chiffres traduisent I'im-
possibilité absolue, pour les municipalités, de se
charger de l’assistance-chomage. Sur les 965 millions
de dollars, montant approximatif consacré a cette fin
par tous les gouvernements, de 1930 a 1937, les
municipalités n’ont assumé qu’environ 154 millions,
soit un peu moins du sixiéme, malgré la pression
constante que les administrations centrales exer-
caient sur elles. De plus, la répartition de ces
charges était inégale. Le chdmage se concentrait
dans les agglomérations métropolitaines et dans les
centres 4 industrie unique, tandis que 'aide a 1’agri-
culture devait s’étendre aux trois provinces des Prai-
ries, surtout & la Saskatchewan. En 1935, par exem-
ple, 53 p. 100 des assistés se groupaient dans les
centres urbains et métropolitains constituant 32 p.
100 environ de la population du pays et recevaient
75 p. 100 des allocations de chomage pour tout le
Canada. La méme année, la région métropolitaine
de Montréal représentant seulement 9.6 p. 100 de
la population du pays recevait pour sa part 20.8
p. 100 du total des allocations de chomage; la
région métropolitaine de Toronto comprenant 7.6
p. 100 de la population canadienne émargeait pour
19.18 p. 100 au méme budget; et huit autres
régions urbaines, représentant 7 p. 100 de la popu-
lation, recevaient, pour leur part, 15.5 p. 100 de
ces allocations. Trés souvent aussi, les charges
pesaient inégalement sur diverses municipalités
d’une région et méme d’un territoire métropolitain.
L’assistance-chémage n’imposa pour ainsi dire
aucune charge additionnelle aux munieipalités bour-
geoises des banlieues. D’un autre c6té, les muni-
cipalités ouvriéres furent, en bien des cas, acculées
3 la faillite par suite des énormes charges leur
incombant au moment ou les immeubles se dépré-
ciaient et ol le recouvrement des imp6ts fonciers
g’avérait de plus en plus difficile.® Plusieurs muni-
cipalités rurales n’eurent pas & assumer de charges
supplémentaires. Par contre, 4 certains moments,
nombre de municipalités rurales en Saskatchewan
comptaient, en secourus, prés de 100 p. 100 de leur
population.? Entre 1931 et 1937, et surtout dans
POuest canadien, plusieurs municipalités furent &
peu pres incapables d’assumer leur part des char-
ges, et les gouvernements centraux durent leur venir

8 Voir Piéce 21, mémoire de la municipalité rurale de St-
James, Man.; Piéce 22, mémoire de la municipalité rurale d’Bast-
Kildonan, Man.; Piéce 23, mémoire de la municipalité rurale de
West-Kildonan, Man.

9Tém. p. 1308.



en aide, soit en atténuant les conditions des alloca-
tions, soit en leur consentant des préts, soit par ces
deux procédés 3 la fois.

Lors méme que les municipalités pouvaient
assumer leur part de lassistance-chémage. c¢’était
souvent au détriment des travaux publics, de I'en-
seignement et d’autres services. Malgré les subven-
tions fédérales pour travaux de secours, les dépen-
ses municipales en immobilisations tomberent au-
dessous de la normale, d’ol accroissement du cho-
mage. De plus, cette assistance a grevé indiment
la propriété immobiliére, principale source des reve-
nus municipaux, au moment ou déclinait le rap-
port, et plus encore la valeur des biens-fonds. En
gefforcant de percevoir les arrérages d’impoéts, les
municipalités durent prendre possession d’une quan-
tité d’immeubles. Dans toutes les municipalités ot
les impdts grevant les immeubles sont devenus trop
élevés, la construction et les entreprises privées ont
été des plus désavantagées, de sorte que la reprise
économique s’en trouve retardée.1®

Répercussion des frais d’assistance sur les finances
provinciales—Le Volume I contient un apercu de
Peffet de 1’assistance sur les finances provineciales et
il n’y a lieu d’en signaler ici que les conséquences
les plus manifestes. Sans 'aide du Dominion, au-
cune province n’aurait probablement pu faire les
fonds de l'assistance. Mais 'aide du gouvernement
fédéral se répartissait dans une large mesure au
prorata des frais, et, quelque important qu’ait été
Papport du Dominion, ce régime ne pouvait empé-
cher de grandes différences entre les provinces quant
au fardeau de l'assistance et de fortes fluctuations
dans les frais annuels des provinces.

FRAIS GLOBAUX D'ASSISTANCE PAR HABITANT

—_ 1931 | 1932 | 1933 | 1934 | 1935 | 1936 | 1937

Ile du Prince-Edouard....| 3-63| 2-71| 0-68| 4-64| 10-55{ 6-72| 6-20
Nouvelle-Ecosse.......... 4.99| 7-37| 6-16/ 4-55| 5-77| 5-05| 4-72
Nouveau-Brunswick....... 6-29| 1-21] 4-51) 3-16| 5-61} 5-68| 3-35
Québec................... 6-00{ 6-47| 7-49| 10-55| 8-67| 11-44] 9-83
Ontario................... 6-22| 9-60{ 9-08| 16-71| 14-83| 10-44| 7-59
Manitoba................. 12-26| 10-40| 9-95| 10-53| 13-81| 17-14( 13-65
Saskatchewan ....| 26-04| 14-15| 11-00| 22-61| 19-99| 24.35| 66-35
Alberta................... 9-13| 7-92| 6-54| 7-93| 9-21 11-89] 9-83

Colombie-Britannique. ...| 12-11{ 1263} 11-33| 13-67 15-40| 13-39| 12-00

L’énormité du fardeau et les fortes variations
entre les différentes provinces, et d’année en année,
ressortent clairement dans le tableau suivant qui
indique toutes les sommes déboursées en vue de

101’impdt sur la propriété immobiliére est discuté dans la
Partie B, ¢, VIII.
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Passistance par I'intermédiaire d’organismes provin-
ciaux et municipaux, au prorata des revenus cou-
rants et réunis des provinces et des municipalités,
en année du plus haut chiffre de ces revenus, soit
1930:

SOMMES AFFECTEES A L’ASSISTANCE PAR LES GOUVERNEMENTS PROVINCIAUX
ET MUNICIPAUX AU PRORATA DE LEUR REVENU COURANT POUR 1930

e 1931 | 1932 | 1933 | 1934 | 1935 | 1936 | 1937
D | % | % | % | % | % | %
Ile du Prince-Edouard....| 20-2 | 15-2 | 38-6 | 26-1 | 59-4 | 39-1 | 36-5
Nouvelle-Ecosse.......... 16-8 | 25-1 | 21-1 | 15-7 | 20-0 | 17-8 | 16-8
Nouveau-Brunswick....... 21-3 | 421|157 11-2)20-0 (205 | 12-2
Québee................... 15-0 | 16-4 | 19-3 | 27-7 | 23-1 | 30-8 | 26-8
Ontario................... 111 | 17-4 | 16-9 | 31-6 | 28-4 | 20-1 14.7
Manitoba................. 24-8 1 214 120-5|21-7 | 284353 | 28-3
Saskatchewan............. 57-9 1 31- 24-7 | 50-8 | 44-9 | 54-7 | 150-2
Alberta................... 18-1 | 15-9 | 13-3 | 16-2 { 19-1 | 24-9 | 20-7
Colombie-Britannique....| 179 |} 19.0 | 17-2 | 21:1 | 24-2 | 21-4 | 19-2

(Toutes les sommes dépensées pour l’'assistance par des organismes
provinciaux et municipaux, y compris les allocations d’appoint du Dominion
(secours directs, travaux d’assistance et aide 4 1’agriculture) sont incluses,
mais non les frais d’assistance directement déboursés par le fédéral.)

Toutes les provinces ont cherché a rogner les
dépenses, surtout celles de I’Ouest, ol des services
comme ceux de l'instruction publique, de 1’entretien
et de la réparation des routes et de la conservation
des ressources ont été gravement négligés. Tnutes
les provinces ont fait de vigoureux efforts en vue
de maintenir et d’accroitre leurs recettes par I'impo-
sition de nouvelles taxes ou le relévement des im-
pOts existants. Certaines ont eu recours & un imp6t
sur les salaires, d’autres 4 des formes déguisées de
prélevements sur les ventes au détail. Toutes ont
relevé la taxe sur I'essence et augmenté I'imp6t des
corporations commerciales. Mais ce n’est qu’en 1935
que le rendement global des imp6ts provinciaux
atteignit le niveau de 1929. En fait, les provinces
ont dii acquitter les frais d’assistance au cours des
pires années de la crise au moyen de revenus dimi-
nués. Comme conséquence inévitable, les budgets
provinciaux affichérent des déficits d’une ampleur
inouie au Canada. De 1930 a 1937 les déficits
globaux des provinces aux comptes courants ont
dépassé 300 millions de dollars. Les frais d’assis-
tance acquittés par les provinces durant cette pério-
de, abstraction faite d'une somme de $200 millions
imputée sur le compte capital pour travaux provin-
claux d’assistance, pour plans de colonisation et
d’établissement, et pour avances aux municipalités
pour fins d’assistance, se sont élevés a plus de 280
millions de dollars, soit environ 92 p. 100 des défi-
cits globaux des provinces aux comptes courants.
La partie de la dette provinciale directement attri-
buable & l'assistance a augmenté rapidement.

85673—2%
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L’effet combiné de I'assistance et du fléchissement
des recettes détruisit, temporairement du moins, le
crédit des quatre provinces occidentales et celles-ci
se trouverent incapables pendant un temps de payer
leur quote-part des frais d’assistance, soit au moyen
des revenus courants, soit en empruntant. Il en
résulta que le Dominion dut accorder des préts aux
provinces intéressées.i Dans certains cas, les pro-
vinces durent aussi emprunter du Dominion la
quote-part d’assistance des municipalités et leur
préter ensuite la somme requise. Cela est vrai sur-
tout de la Saskatchewan. Le fédéral a aussi consenti
de temps 3 autre aux provinces des Prairies des
préts importants et de larges garanties aux banques
pour l'achat du grain de semence. Le chiffre
global des préts consentis par le Dominion aux
quatre provinces de 'Ouest pour les fins de I’assis-
tance, de 1931 & 1937, a été de 125 millions de
dollars.* De tels préts entre gouvernements ne
pouvaient contribuer a I’assainissement des finances
publiques du Dominion, non plus que des provinces
intéressées, quelque nécessaires qu'ils aient pu étre
dans les circonstances. Le remboursement de préts
effectués entre gouvernements est toujours de nature
a causer des difficultés politiques et des froissements
graves, surtout si le gouvernement emprunteur doit
au préalable se faire rembourser par des électeurs
ou des corps subordonnés tels que les municipalités.

I1 faut rappeler aussi quelle était la situation des
provinces Maritimes et de Québec dans les derniéres
années de la crise. Ces provinces entreprirent alors
la réalisation d’un vaste programme de voirie, dont
Pobjet était en partie de donner de l'ouvrage aux
sans-travail. Québec se lanca aussi dans une entre-
prise coliteuse de colonisation en vue d’établir les
chémeurs des villes. L’exécution de ces entreprises

a certes allégé le probléme du chémage, mais le coﬁ%

t PRATS DU GOUVERNEMENT FEDERAL AUX PROVINCES POUR L’ASSISTANCE
(en milliers de dollars)

—_ 1931 | 1932 | 1933 | 1934 | 1935 | 1936 | 1937

Manitoba...... .| 1,600| 3,228 803{ 4,053| 4,682 4,621| 2,959
Saskatchewan. .| 7,000| 1,734|11,314/10,14114,245| 5,978] 11,604
Alberta................. 956 1,902) 2,082 3,895| 7,669| 805 193
Colombie-Britannique..| 1,554| 2,237| 1,884} 4,040} 6,596| 4,043| 2,914
Total.............oovtn 11,110} 9,101|16,083(22,129(33,192/15,447 17,670

124,732

* Non compris une avance d’environ 29 millions de dollars (nette)
durant la méme période, relative au paiement d’obligations et d’intérét
échus.

en fut élevé pour les provinces intéressées et cela
contribua & épuiser leurs ressources financiéres. Il
est impossible d’évaluer le montant des dépenses
affectées réellement a des fins d’assistance, par
opposition aux dépenses ordinaires de premier éta-
blissement, mais il est manifeste que, du fait de
Paffaiblissement de leurs réserves financiéres, les
quatre provinces de I’Est auront bien plus de peine
& acquitter leur quote-part des charges de lassis-
tance, si le chOmage reprend aprés l'exécution de
leurs grands programmes d’entreprises publiques ou
s'll se reproduit de nouveau pour d’autres raisons.

I1 est donc évident que les frais d’assistance ont
gravement affaibli le crédit d’au moins huit des neuf
provinces, et il semble douteux que celles-ci puissent
supporter indéfiniment méme leur part actuelle du
fardeau de I'assistance.

Augmentation des frais dans les services d’assis-
tance sociale. — De plus, bien que assistance-cho-
mage ait constitué le principal poste des dépenses
afférentes & l’assistance sociale, les frais des autres
services d’assistance se sont accrus avec rapidité,
ainsi que 'indique le tableau suivant:

D£PENSES DE TOUS LES GOUVERNEMENTS POUR L’ASSISTANCE
SOCIALE!

(A P'exclusion de I'assistance-chémage, des pensions militaires et de
la surveillance)

(en milliers de dollars)

— 1926 1930 1937 1939

Municipalités.............. 20,686 | 28,285 | 35,615 —_
Provinees...........u.uu.. 18,520 | 27,256 | 35,569 | 40,976
Dominion.......ooovvn.... 5,003 | 7,598 | 15,169 7,258
PENSIONS DE VIEILLESSE
Provinces................. — 6,132 | 10,213 | 10,975
Dominion................. — 5,668 | 28,666 | 30,587

Total (non compris les rem-
boursements)............ 43,294 | 72,129 (124,383 —

La principale cause de cette augmentation qui
(pensions de vieillesse exceptées) atteignait sur-
tout les provinces et les municipalités, vient de ce
que les familles étaient de moins en moins en situa-
tion de subvenir aux besoins de leurs membres

11 NoTE. — Ce tableau reproduit certaines données figurant au

tableau 3 la page 17, mais le lecteur ne l’en trouvera pas moins com-
mode.



malades ou nécessiteux. Ce fait devint particulié-
rement notoire lors du chomage général et pro-
longé, I'épuisement des ressources familiales tendant
3 rejeter sur 'Etat les frais médicaux et ’entretien
des veuves, des orphelins et des vieillards. 11
s'ensuivit une augmentation sensible des charges
déja tres lourdes pour les provinces et les munici-
palités.

Administration municipale de [Uassistance-ché-
mage.r>—L’administration municipale de I’assistan-
ce-chdmage est loin d’avoir donné satisfaction. Par
imprévoyance et par inexpérience, les municipalités
ont souvent confié la gestion de l’assistance-chéma-
ge & un personnel insuffisant et inexercé; de sorte
que la vérification des listes d’assistés fut béclée et
Padministration des fonds laissa fort & désirer. De
fait, il était de pratique courante de recruter une
partie du personnel de 'assistance-chomage parmi
les secourus d’une municipalité. Dans les cas ou le
nombre de ces secourus était anormalement élevé,
les pressions politiques exercées sur les autorités
locales ont souvent occasionné un certain relache-
ment dans Poctroi des allocations. Un peu partout,
les municipalités aux abois étaient portées & con-
fondre les aptes et les inaptes au travail, et & faire
contribuer les gouvernements centraux au soutien
de ces deux catégories. Dans les agglomérations
urbaines, I'assistance-chomage est ainsi devenue une
“manne” pour la masse des indigents dont, aupara-
vant, le soutien incombait exclusivement aux muni-
cipalités. Les inaptes au travail ont ainsi bénéficié
des allocations de chdmage au méme titre que les
chomeurs de bonne foi.

Le manque absolu d’uniformité dans 1’établisse-
ment des normes a constitué un grave inconvénient.
En général, chaque municipalité a établi ses pro-
pres normes quant aux allocations pour vivres, loge-
ment, vétements et soins médicaux, et les provinces
ne sont intervenues que lorsque ces normes parais-
saient trop élevées. Plusieurs des municipali-
tés secondaires ont absolument refusé de ver-
ser des allocations de chOmage, méme quand le
besoin s’en faisait réellement sentir. Les normes
graduellement établies & ce propos visaient 1’écono-
mie des deniers publics plutét que I'octroi d’alloca-
tions suffisantes. Elles furent établies sans tenir
compte de leurs conséquences lointaines telles que
la propagation probable des maladies de carence
(la tuberculose, par exemple) ou, encore, la dépres-

12 Pour description et critique de Padministration de l’assis-
tance chdémage, voir Rapport final de la Commission nationale de
placement, p. 29; Appendice 6, A. E. Grauer, Assistance publigue
et assurance socigle. Voir aussi dans les témoignages devant la
Commission la description des services de secours directs dans les
différentes provinces: Tém., pp. 2238 et suivantes (Sask.); Tém.
pp. 5480-82 (Colombie-Britannique),
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sion morale chez les chémeurs aptes au travail.
On a eu tendance & baser les allocations de cho-
mage sur l'assistance aux pauvres, au lieu de les
établir & un niveau susceptible de maintenir 'em-

ploi utile des aptes au travail.

Sous le régime d’administration municipale, et
parce qu’il y avait tendance & les négliger, le soin
des non-résidents, des gens de passage, et des
ouvriers nomades, suscitait inévitablement de gra-
ves problémes. Pour maintenir & un minimum le
budget de secours, les municipalités voulurent se
soustraire & toute responsabilité envers ces groupes.
Les conditions de résidence devinrent plus strictes
et les familles indigentes ne remplissant pas ces
conditions furent virtuellement exposées & mourir
de faim et laissées & la charité privée, ou renvovées
a leur ancien lieu de résidence. Durant les premie-
res années de la crise, les gens de passage et les no-
mades en quéte de travail étaient généralement trai-
tés comme des vagabonds, et malgré un changement
de régime qui faisait assumer au Dominion une plus
forte part des frais de secours pour ces groupes, la
pratique s’est partout maintenue de forcer ces gens
3 déguerpir. Le traitement des gens de passage,
des non-résidents et des ouvriers nomades durant
toute la période était presque inhumain; il a contri-
bué a mettre nombre d’ouvriers valides hors d’état
de travailler. De plus, il y avait une tendance mar-
quée vers le protectionisme municipal en matiére
de main-d’ceuvre, comme en celle des secours, et
vers I'immobilisation de la main-d’ceuvre. Cette
tendance peut avoir de sérieuses conséquences sur

" I’économie nationale, laquelle a toujours compté

sur le libre déplacement de la main-d’ceuvre vers
les endroits qui procurent du travail dans les limites
du Dominion.

Allocations de secours.—Du point de vue fédéral,
le systéme d’allocations de secours est loin d’avoir
été satisfaisant. Les municipalités étant les créa-
tures de la province, le Dominion a da traiter avee
celle-ci plutdét que directement avee les municipa-
lités. Privé de tout contrdle direct sur 'administra-
tion des municipalités, il a été forcé de conclure
avec les provinces des accords relatifs aux avances
de fonds, puis de vérifier aprés coup les dépenses
provinciales. Ces deux procédés ont provoqué de
nombreux froissements: entre les fonctionnaires,
fédéraux et provinciaux quant i la vérification,
entre les gouvernements quant aux accords. Pré-
sumant que ces secours étaient provisoires, le Domi-
nion s’en est généralement tenu & un régime de
courte durée (un ou trois mois) avee les provinces.
Ce régime devait inévitablement conduire & des
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marchandages au sujet des montants et des condi-
tions, surtout, comme le fait s’est produit, lorsque
les plans d’action du gouvernement fédéral et du
gouvernement provinecial différaient. D’un autre
coté, le remboursement aux provinces (et, par leur
entremise, aux municipalités) d’un pourcentage fixe
des frals subis, sans établir & I'avance les totaux
maximums, est une pratique qui préte & maints
abus.3

L’expérience des dix derniéres années parait con-
damner les allocations fédérales comme moyen de
résoudre le probléme des secours et de 'aide inten-
sive & l'agriculture. Les charges périodiques va-
riant selon les municipalités, il est trés difficile,
sinon impossible, d’appliquer un systéme d’alioca-
tions acceptable au point de vue politique, et
équitable envers les municipalités et les provinces
intéressées. Les allocations établies d’apres le cofit
en dollars ne constituent pas une mesure équitable
d’assistance parce que les charges varient grande-
ment entre les municipalités et les provinces. D’un
autre coté, faute de régles pratiques, il est trés
difficile d’établir les allocations en proportion des
besoins. Un tel régime expose a des abus de toute
sorte. En effet, plus forte est la part fédérale des
frais, moins la province ou la municipalité est
portée a réduire le cofit. Malgré I'importance des
sommes en jeu, le Dominion n’est pas parvenu &
obtenir un controle suffisant sur 1’administration
pour assurer la dépense efficace de ses propres fonds.
La difficulté est accrue du fait que le Dominion ne
peut exercer qu’un contrdle indirect sur 1’adminis-
tration municipale, par 'entremise provinciale. De
plus, les besoins varient tellement d’une province
a l'autre, et d’'une année & l'autre dans une méme
province, et la latitude nécessaire & I'estimation des
allocations est telle que des considérations politi-
ques peuvent facilement intervenir, soit dans la sol-
licitation, soit dans l'octroil de secours. On peut
toujours étre tenté de subordonner & des fins politi-
ques l'octroi, le refus ou la réduction d’une alloca-
tion.

Echec des mesures remédiatrices—Le systéme
d’administration des secours est particuliérement
condamnable, du fait qu’il a empéché la centralisa-
tion des charges en vue de mesures remédiatrices.
Il supposait, en principe, une premiére responsa-
bilité municipale, puis la responsabilité provinciale,
le Dominion n’intervenant qu’a titre gracieux. Tou-
tefois, la, modicité de leurs ressources et le manque

18 Pour discussion des allocations de secours comme moyen de
pourvoir & lassistance chdomage, voir Appendice 6, A. E. Grauer,
Assistance publique et assurance sociale, c. I1; Appendice 7, J. A.
Corry,. Difficultés inhérentes au partage des pouvoirs, c. VI; Luella
Gettys, The Administration of Canadian Conditional Grants, ¢. VIIL.

de controle sur la vie économique mettaient évidem-
ment les municipalités dans Pimpossibilité presque
absolue d’adopter des mesures remédiatrices effica-
ces. Leurs tentatives ont souvent été imprévoyan-
tes et défectueuses au point de vue économique;
par exemple, la restriction de 'emploi de machines
dans les ouvrages publics. Les provinces n’étaient
guére plus en mesure d’agir efficacement. Kn som-
me, les travaux publics et la colonisation constitu-
aient les seules méthodes a leur disposition, métho-
des coliteuses, car ni 'une ni l'autre, ni les deux
réunies, ne permettaient d’absorber un grand nom-
bre de chomeurs. Les provinces qui recoururent &
I'une ou a l'autre de ces méthodes sur une grande
échelle constatérent bientdt que leurs ressources
financiéres s’en trouvaient fortement taxées. Pen-
dant les derniéres années de la crise économique, le
Dominion a tenté d’encourager l'action réparatrice
par diverses mesures comme, par exemple, la réédu-
cation professionnelle des chémeurs, la formation
de la jeunesse, assistance aux provinces et aux
municipalités pour travaux publics et logements,
le prét & taux réduit pour I'amélioration aux mai-
sons et la construction privée de maisons, et les
dégrévements d’impots sur les améliorations indus-
trielles au compte de capital. Mais on ne peut dire
que ces mesures aient effectivement allégé les char-
ges de secours. Illes ont encore moins réussi a
enrayer le chomage. La principale difficulté pro-
venait de ce que plusieurs projets fédéraux requé-
raient la coopération des provinces et des munici-
palités et, généralement, une contribution propor-
tionnelle de leur part. Quelquefois, les gouverne-
ments provinciaux ne partageaient pas 'opinion du
fédéral sur la valeur des mesures proposées, et la
coopération faisait défaut. Dans tous les cas ou
les mesures remédiatrices comportaient une contri-
bution de la part des provinces ou des municipali-
tés, elles avaient pour effet d’augmenter leurs obli-
gations financiéres immédiates, condition qui sou-
vent les a détournées de la coopération. C’est pour-
quoi le Dominion et les autres gouvernements n’ont
pas toujours agi de concert, et il leur est méme arri-
vé de travailler en sens contraire.

Conséquences économiques et financiéres du par-
tage de responsabilité.—Nous étudierons plus loin la
question de juridiction dans le domaine général de
la prévoyance sociale, mais il convient d'indiquer ici
la principale conclusion tirée des dix dernieres
années d’expérience en cette sphére, et d’analyser
cette conclusion & la lumiére de données économi-
ques générales.

Aucune politique canadienne n’a contribué
davantage & désorganiser nos finances publiques et &



provoquer un plus grand gaspillage dans le régime
économique que la tentative d’imposer aux gou-
vernements locaux la responsabilité de 'assistance-
chomage et d’autres formes de secours. Toutes les
provinces, et bien des municipalités, ont accumulé
des dettes, généralement trop lourdes pour leur
régime fiscal. Ainsi, plusieurs municipalités et cer-
taines provinces ont perdu tout crédit. Le mode
d’assistance accordé par le gouvernement du Domi-
nion aux autorités locales a créé des dettes inter-
gouvernementales considérables, provoqué des trans-
ferts arbitraires et créé des problémes administratifs
complexes qui ont sérieusement nui & I’harmonie
des relations entre le Dominion et les provinces.

Le chémage intensif, tel qu'il s’est produit au
Canada au cours des dix derniéres années, provient
d’une ecrise ou de changements économiques, A
P'étranger, qui ont eu leur répercussion en notre pays
par la contraction des débouchés et la chute des
prix. Dans le régime économique canadien — régime
de haute solidarité — le volume des placements de
capitaux a pour facteur principal les possibilités
du marché d’exportation; et c’est le revenu dérivé
des exportations qui détermine l'activité plus ou
moins grande du marché domestique des produits
manufacturés. Une diminution rapide dans les reve-
nus provenant de ’exportation occasionne un ralen-
tissement soudain dans le domaine de la construc-
tion et de la production industrielle et, par le fait
méme, crée un probléme de chdémage d’une portée
nationale.

Comme nous 'avons expliqué plus en détail dans
le Volume I du présent rapport, les divers éléments
du régime économique canadien sont, aujourd’hui,
trés intimement liés les uns aux autres. La solida-
rité trés prononcée entre la campagne et la ville,
entre les industries primaires et secondaires, entre la
production pour I'étranger et celle du marché domes-
tique, est une des principales caractéristiques de
notre vie économique. Les débouchés et le revenu
réel des producteurs de blé, des mineurs, des
pécheurs et des exploitants forestiers qui vendent
leurs produits a P'étranger, dépendent, en grande
partie, du tarif, des taux de transport et de la poli-
tique économique et monétaire formulée par les
autorités nationales, pour des visées nationales.
Parmi les plus importantes de ces visées, notons le
maintien et le progrés des collectivités industrielles
et commerciales. Grace & cette politique, I’emploi de
Pouvrier d’usine d’une ville ontarienne, de I'em-
ployé d’'un chemin de fer transcontinental, du com-
mis au siege social d’une entreprise métropolitaine
de I'Est, ainsi que les dividendes de 1’actionnaire
d’une entreprise commerciale nationale, dépendent
tous, en fin de compte, du pouvoir d’achat des
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exportateurs de toutes les provinces canadiennes.
A Tépoque de la Confédération, l'indépendance
locale ainsi que l'isolement et 'indépendance écono-
miques des diverses régions constituaient les carac-
teres les plus marqués de la nouvelle union politi-
que. Aujourd’hui, 'autarchie économique absolue
a disparu, et le revenu des Canadiens est tiré d’un
organisme économique compliqué, dont les éléments
sont intimement liés et d’'une portée transconti-
nentale, Maintenant que le pays s’est donné une
armature vraiment nationale en vue de la pros-
périté et des possibilités d’emploi, il est impossible
de sectionner cette armature pour répartir le cofit
de la pauvreté et du chomage généralisés, sans ris-
quer la désorganisation financiére et un gaspillage
énorme,

La gravité du chémage dans une industrie ou
une région donnée n’a virtuellement aucun rapport
avec les conditions purement locales. La munici-
palité ou la province intéressées sont pour ainsi
dire impuissantes & réduire la gravité ou 3 hater la
solution de ce probléeme. Par sureroit, ni la pro-
vince, ni la municipalité ne sont les autorités
compétentes lorsqu’il s’agit de répartir sur une lon-
gue période les risques du chomage, soit par 1'assu-
rance, soit par quelque autre méthode. Leur effort
doit se borner & faire face au colit de l'assistance
jusqu’a ’épuisement de leurs revenus et la ruine de
leur crédit; aprés quoi, elles perdent leur indépen-
danee financiére et tombent sous la tutelle du gou-
vernement supérieur. Un régime d’allocations fédé-
rales de secours, ou de préts consentis par les autres
gouvernements, ne fait qu’éloigner cette échéance
et ne constitue pas une solution.

Si Yassistance ressortit aux autorités locales,
Tapparition d’un probléme sérieux de chomage ou
d’indigence dans une province quelconque entraine
des dépenses considérablement accrues auxquelles
on doit faire face malgré la chute rapide des reve-
nus. Les pouvoirs d’imposition des provinces et des
municipalités sont limités par la constitution et
souvent inutilisables, vu la tendance des surplus
nationaux ou des revenus nets importants a se grou-
per dans certaines régions. Ces gouvernements
sont alors amenés 4 établir toutes sortes d’'imp6ts
sur la consommation, sur les prix de revient et les
petits revenus, ce qui nuit aux affaires, empéche
les placements et aggrave la situation qu’ils s’effor-
cent de corriger. S’ils ont constamment recours &
Pemprunt, leur crédit disparait bientdt. Leur
influence sur les activités économiques est insuffi-
sante pour alléger le fardeau ou pour déterminer
la reprise.

Seul le gouvernement fédéral peut assumer, d’'une
facon équitable et efficace, les dépenses variables,
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mais élevées, nécessitées par le chomage. Ses pou-
voirs fiscaux illimités mettent & sa portée tous les
revenus d’un caractére national dérivés de toutes
sources, et il peut y puiser les sommes nécessaires
par les méthodes les moins dommageables aux ceu-
vres de prévoyance sociale et aux entreprises pro-
ductives. Le controle que le gouvernement fédéral
exerce sur le régime monétaire lui permet de finan-
cer les déficits temporaires résultant de 'augmen-
tation soudaine des dépenses, sans que son crédit
en souffre au méme point que celui des gouverne-
ments locaux dont le budget est en sérieux déséqui-
libre. Les pouvoirs monétaires et fiscaux du Domi-
nion lui permettent d’adopter, pendant les crises
économiques, une politique budgétaire volontaire-
ment déficitaire et de rembourser la dette & méme
les surplus des périodes de prospérité; en général,
une telle politique n’est 4 la portée ni des provinces
ni des municipalités.

Plus important peut-étre que les lourdes charges
d’assistance-chdmage et les difficultés inhérentes 3
leur juste répartition entre les divers gouverne-
ments, est I'immense gaspillage engendré par I'im-
productivité forcée des ressources et de la main-
d’ceuvre. Le gaspillage occasionné par une admi-
nistration inhabile, la destruction des crédits des
gouvernements locaux, et les modes d’imposition
qui nuisent inutilement aux entreprises commer-
ciales, sont choses sérieuses; mais leur importance
est infime auprés de la diminution du revenu natio-
nal et de 'amoindrissement permanent de lefficacité
et du moral de la main-d’ceuvre, & la suite d’un ché-
mage général et prolongé. Nous ne prétendons pas
qu’il soit du pouvoir du gouvernement d’empécher
les crises économiques, surtout en un pays comme
le nétre qui dépend, dans une si large mesure, des
marchés étrangers; mais les gouvernements peuvent
fortement réduire les pertes énormes de revenu
national. I’étude méthodique des projets de travaux
publics et des dépenses d’aménagement des ressour-
ces, la coordination intelligente du crédit, des chan-
ges étrangers, du commerce, du transport et des
taxes, sont des armes puissantes pour combattre le
chomage et les fluctuations du revenu. Seul le
gouvernement du Dominion peut s’en servir d’une
facon efficace. Tant que le soulagement du cho-
mage ressortira aux neuf provinces (et aux muniei-
palités par elles créées), dont les politiques de bud-
get, de fisc, d’aménagement et de travaux publics
peuvent différer et se nuire, le Canada sera impuis-
sant & faire disparaitre le gaspillage économique
évitable et & se soustraire aux conséquences sociales
du ch6émage intensif.

2. NOUVEAU PARTAGE DE RESPONSABILITE DANS LES
SERVICES DE PREVOYANCE SOCIALE

Nous avons déja discuté les développements his-
toriques qui ont abouti au chaos administratif et
financier constaté & I’heure actuelle dans les servi-
ces de prévoyance sociale. L’expérience des dix
derniéres années a mis en lumiére ’extréme impor-
tance d’un partage net de la responsabilité exercée
par le Dominion et les provinces, et de revenus
suffisants pour permettre 4 chaque autorité admi-
nistrative de s’acquitter de sa responsabilité. Nous
analysons ailleurs le transfert des charges de la
dette et la répartition des revenus. Il est évident
que nos propositions en l'espéce se rattachent inti-
mement & celles qui suivent quant au nouveau
partage de responsabilité dans le domaine de la
prévoyance sociale. Nous posons maintenant le
principe du partage qui nous parait attribuer a
chaque autorité son role le plus approprié. Nous
discuterons plus loin I'application de ce principe a
certains services ainsi que la maniére de procéder a
Pégard d’autres services qui, pour une raison ou
pour une autre, ne peuvent étre exclusivement assi-
gnés & I'une ou l'autre autorité.

En proposant un partage net de la responsabilité,
nous nous sommes inspirés des principes énumérés
dans l'avant-propos de la présente partie du rap-
port: “Le principe de la non-altération des arrange-
ments constitutionnels existants, sauf pour des rai-
sons impérieuses”; 'admission des “différences qui
existent dans la philosophie sociale des diverses
régions du Canada”; la nécessité de “I’économie et
Pefficacité administrative”; “la conformité des diffé-
rentes juridictions en vue de l'acquittement des
obligations financiéres en 1'espece”, et nous avons
pris soin, dans notre recommandation portant sur le
transfert de juridiction au gouvernement fédéral,
de nous limiter & ce que nous estimons absolument
nécessaire.

L’expérience des dix derniéres années démontre
clairement que Uassistance-chémage doit relever du
gouvernement fédéral. Par assistance-chomage,
nous entendons lassistance ou les secours aux cho-
meurs aptes au travail, par opposition & ceuxr qui
sont inaptes. Les provinces doivent continuer d’as-
surer les autres services de prévoyance sociale, et
doivent étre pourvues des moyens financiers néces-
saires. Posons ce principe essentiel et général: les
services de prévoyance sociale incombent aux pro-
vinces. D’autre part, la responsabilité fédérale doit
étre considérée comme une exception a la reégle gé-
nérale, et étre définie avec précision. Mais la



juridiction du gouvernement fédéral doit étre suffi-
sante pour lut permettre de remplir avec utilité le
réle qui lui est confié.

MESURES DE PREVENTION ET D’AIDE
CONTRE LE CHOMAGE

L’acceptation de la responsabilité par le gouver-
nement fédéral en matiére de secours ou d’aide aux
chomeurs aptes au travail comporterait: (1) l'en-
tiére responsabilité financiére, (2) le contrdle admi-
nistratif absolu. Pour assurer une administration
efficace, les conditions suivantes seraient indispen-
sables:

(@) Définition, par le gouvernement fédéral, de
Paptitude au travail, pour les fins de 'assis-
tance-chdmage ;14

(b) Pleins pouvoirs, au gouvernement fédéral, de
dispenser ’assistance-chomage;

(¢) Etablissement et régie, par le gouvernement
fédéral, d’'un service national de placement,
sans préjudice du droit de la province de
maintenir ou de développer son propre ser-
vice de placement ;15

(d) Autorisation, conférée au gouvernement fédé-
ral, d’établir un régime d’assurance-chdma-
ge obligatoire.

Les trois premiéres conditions essentielles préei-
tées pourraient ou non exiger des modifications a la
constitution, mais le cas de I'assurance-choémage est
bien différent, par suite de la récente décision du
Comité judiciaire du Conseil privé.1® Bien que

14 Nous adoptons la terminologie recommandée par la Com-
mission natmnale de placement (page 35):

“1. ‘Aide’ désigne les deniers octroyés par le gouvernement
federal pour soulager les personnes dans le besoin, que ce besoin
soit né du chémage, de la perte d’un emploi remunerateur d’une
exploitation agricole deﬁcltalre elle comprend les categorles sui-
vantes: ¢ Aide-chdmage’, “Aide professionnelle’ et ¢Aide aux
agriculteurs’.

“9. Assistance’ désigne les paiements effectués sous le régime
de dispositions législatives, selon un mode défini, en vue d’alléger
des miséres sociales qui se comtinuent, qu’ils soient effectués en
entier par les provinces et/ou les mumclpahtes comme dans le cas
des allocations aux méres, ou conjointement par les provinces et
le Dominion, comme dans le cas des pensions de vieillesse.

“3_ ‘Secours’ désigne les paiements effectués par les muniei-
palités pour le soulagement des indigents ou des destitués. Ce
genre de secours comprend le ‘secours 3 domicile’, lorsqu’il s’agit
de venir en aide & lindigent da,n‘s sa propre demeure ou dans son
lieu habituel d’habitation, et le ‘secours extérieur’, lorsqu’il s’agit
d’aider l'indigent sous tutelle ou sous la g‘arde d’une institution.

“4. ‘Assistance bénévole’ désigne l'aide qu’accordent des socié-
tés bénévoles de bienfaisance, domt les frais sont défrayés en
grande partie par des ph1lamthropes

15 De prime abord, un tel service provincial serait essentiel
pour soccuper des chémeurs non assistés par le gouvernement
fédéral (c’est-d-dire partiellement inaptes au travail), mais, comme
nous le recommandons ailleurs, le gouvernement fédéral pourrait
se charger de ces services pour le compte d’une province, par arran-
gement, moyennant remboursement du cofit des services rendus.

16 Renvoi re Loi sur le placement et I'assurance sociale, [1937]
AC. 355; [1937] 1 D.L.R. 684. Cette décision n’avait pas trait
expressément & l'établissement de bureaux de placement par le
Dominion & quoi pourvoyait la loi en question. Le Comité déclara
que la loi était “pour toutes fins que de droit... une loi d’assu-
rance”, et que toutes les autres dispositions étaient “si étroite-
ment lides avec celles relatives & lassurance” qu’il était impos-
sible de les dissocier.
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Popportunité de l’assurance-chdmage soit discuta-
ble, comme moyen d’alléger les charges du choma-
ge—et nous examinons la question plus loin 17—l
est tout & fait improbable qu’une provinee se risque
3 instituer un plan d’assurance pour un groupe de
personnes déja sous la protection financiére du gou-
vernement fédéral. En outre, il est important que
le gouvernement fédéral puisse, §'il le désire, insti-
tuer un plan d’assurance comme partie intégrante
de son programme général d’assistance-chémage.
Pour ces motifs, nous formulons les recommanda-
tions suivantes:

(1) Suppression de tout doute quant au pouvoir
du gouvernement fédéral de se charger des
frais et de la gestion de l’assistance-chémage,
et d’établir un service national de placement;
et

(2) Autorisation, conférée au gouvernement
fédéral, d’établir l’assurance-chémage.

La juridiction en l’espéce pourrait étre un pou-
voir concurrent (comme pour l'immigration et
I'agriculture) ou l'on pourrait consentir au Domi-
nion la juridiction exzclusive en matiére de secours
aux chomeurs aptes au travail, de I’établissement des
bureaux de placement pour cette catégorie,* et de
I'assurance-chomage. Mais, dans ce cas, il faudrait
préciser nettement ’étendue de la juridiction con-
sentie au Dominion.!8

Définition de Uaptitude au travail et de Uadmis-
sibilité a Uassistance-chomage. — Notre proposition
vise & marquer la distinction entre les inaptes et les
aptes au travail, limitant a ceux-ci la responsabilité
du Dominion. Afin d’assurer I'uniformité dans la
définition de l’aptitude au travail et, par consé-
quent, I’égalité d’avantages pour toutes les provinces
et municipalités, il serait essentiel que les défini-
tions de l'aptitude au travail et de P'admissibilité
a Paide fédérale fussent établies par le Dominion.1?
Pour les fins juridiques ou administratives, toute

17 Pour l'analyse de la question des assurances sociales et de
Tassurance- chomage voir pp. 36 et sulvantes.

* Une province doit garder le droit d’établir ou d’autoriser
I’établissement de bureaux de phcemont pour d’autres groupes
prévus au paragraphe (c¢) et au renvoi 15.

18 Notre attention a été attirée sur une appréhension légitime
éprouvée par la province de Québec: Pattribution de nouveaux
pouvoirs pourra1t conférer au Dominion un pouvoir accessoire
susceptible d’empiéter sur les droits définis au Code ecivil de
Québec. Dans la mesure oll nos recommandations donneront lieu
3 une mesurc législative, le rédacteur devra étre en garde contre
une telle possibilité.

19 Sans doute, les définitions d’aptitude au travail et d’admis-
sibilité & lassistance- chémage varieraient selon les circonstances.
Elles engloberaient, par exemple, les détails suivants: I'age mlm-
mum et maximum des employés de I'un et 'autre sexe admissibles 3
Yaide; la faculté mentale et physique de gagner un salaire suffisant,
non inférieur au minimum provincial; la volonté de travailler; le
mode de détermination des ressources financiéres; la su1et10n Y
l’assmta.nce-chomave pour cause de maladle les charges de famille*
le droit a Lassxswtance des personnes 2 1a charge des chdémeurs
aptes au travail; et ainsi de suite.



26

définition ne serait pas dépourvue d’un certain
caracteére arbitraire; mais a la base méme de notre
projet est la responsabilité de la province (et de ses
municipalités) en matiére d’assistance publique &
I'égard de tous groupes et individus non inelus
dans la définition établie par le Dominion.

Mais une définition claire ne suffirait pas a
résoudre toutes les difficultés. Une grande latitude
dans 'application de la définition devra étre laissée
aux fonctionnaires dans les localités. KEn théorie,
une personne déclarée inapte au travail par le ser-
vice fédéral tomberait ipso facto & la charge provin-
ciale (et municipale), mais Phésitation des autorités
locales & accepter la déeision d’un représentant local
du service fédéral pourrait causer des difficultés. En
outre, l'accusation d’injustice, de la part de fonc-
tionnaires fédéraux, pourrait donner lieu i des
désaccords entre le Dominion et une province. Nous
estimons donc essentiel d’établir des conseils locaux
d’appel, ou siégeraient des représentants du Domi-
nion et de la province (ou de la municipalité), aux
fins d’entendre les appels des individus ou municipa-
lités interjetés contre la décision du bureau local du
service fédéral sur l'aptitude au travail (et, par
suite, 'admissibilité 4 'assistance-chomage) de tout
individu. Ce conseil pourrait étre présidé par
un juge ou par un magistrat de la localité. Il n’au-
rait pas, bien entendu, le pouvoir de modifier la
définition de laptitude au travail établie par
le parlement fédéral; son rble se bornerait a
interpréter et a appliquer la reégle dans les
cas particuliers portés devant lui. Mais dans les
cas ou, sur appel interjeté par une municipalité con-
tre la décision d’un fonctionnaire fédéral, le conseil
confirmerait I'aptitude au travail d'un ouvrier pen-
dant une certaine période, la municipalité aurait
droit au remboursement, par le Dominion, des som-
mes versées & titre de secours durant la période en
question. Un conseil possédant de tels pouvoirs
aurait Pavantage de garantir I'équité de I'adminis-
tration fédérale auprés des autorités municipales
et des postulants d’aide fédérale. Les municipalités
hésiteraient beaucoup moins 4 se charger provisoire-
ment des cas qu’elles croiraient relever directement
du Dominion.

Le service de placement.— Un service national
de placement est un chainon important dans la suite
de nos propositions. Nous sommes parfaitement
d’accord avec les conclusions et recommandations de
la Commission nationale de placement sur ce point:

“Deés les premiéres enquétes de la Commission, il
a paru que la mesure qui importait le plus 4 la solu-
tion de difficultés d’assistance, de placement et de
retour au travail était la création dans tout le pays

d’un service de placement plus efficace. Les services de
placement provinciaux qui existent actuellement ne
répondent pas aux besoins de la pratique. La diver-
gence d’obligations et de buts des diverses provinces,
les différences entre elles quant au nombre, au genre
et aux fonctions des bureaux de placement régio-
naux, la situation désavantageuse de certains de ces
bureaux, le fait que les frontiéres provinciales se pré-
tent mal & ces divisions administratives économiques,
ont empéché tant les patrons que les employés de
profiter complétement des services de placement pro-
vineiaux.

La création d’une liaison suffisante entre employeur
et employé, de conseils locaux consultatifs supplémen-
taires pour aviser les bureaux locaux de placement,
ce en vue d’assurer des points centraux d’étude des
problémes locaux, et de procédés propres & juger du
degré relatif de capacité de travail chez les assistés,
est d’'une importance de tout premier plan, si l'on
veut vraiment aller de l'avant dans la solution des
problémes de chomage. A la vérité, c’est 13 le résultat
de l'expérience d’autres pays également.

Compte tenu du besoin d’uniformité d’action par-
tout ol I'on requiert l'aide fédérale, de celui d’échap-
per aux influences locales dans la distribution des
secours et d’une source fédérale de renseignements
locaux indépendante de la province ou de la munici-
palité dans D'assistance aux chOmeurs, ete., la Com-
mission a proposé, en waolt 1936, l'administration
nationale du service de placement. A tout événe-
ment, la situation requiert une administration plus
large, plus au point, qui colitera davantage; toutefois,
on reconnait qu’en soi, l'administration nationale
n’entrainera pas une dépense globale plus considé-
rable & 'ensemble du pays. La Commission croit que
les dépenses supplémentaires occasionnées a VEtat,
en enlevant aux provinces ladministration de ce
service, seront compensées et davantage par un meil-
leur rendement et les économies qui en résulteraient.”20

Les opinions généralement exprimées & nos
séances concordent avec les vues de la Commission
de placement & 'effet que le service de placement est
plus proprement un service fédéral.21

Administration de Uassistance-chémage. — Le role
d’un service national de placement ne se limite pas
3 la répartition de la main-d’ceuvre selon les occa-
sions de travail; nous estimons qu’au début, du
moins, un service national devrait constituer le
noyau du service administratif chargé d’adminis-
trer lassistance-chdémage et I’assurance-chomage
au cas ou cette derniére serait établie. Il est donc
essentiel d’instituer un service muni d’un personnel
suffisant et compétent. Le soin d’administrer 1’assis-
tance-chdmage ne devrait pas entrainer 1’établisse-
ment de beaucoup plus de bureaux qu’il en existe a
Iheure actuelle pour le service de placement. Au

20 Rapport intérimaire, pp. 17-18.

21 Piéce 16, aide-mémoire du ministére ‘du Travail du Mani-
toba; Piéce 214, Canadian Association of Social Workers, B.C.
Mainland Branch; Pitce 380B, Canadian Welfare Council; Piéce
383, United Church of Canada.



cours des dix derniéres années, le chOmage était
concentré dans les régions industrielles ou sont
maintenant établis des bureaux provinciaux de
placement. Le nombre des membres du personnel
chargés de Dassistance pourrait étre augmenté ou
diminué dans ces régions, selon les fluctuations du
chomage, comme la chose se pratique aujourd’hui
dans 'administration municipale des secours. Quant
a l'assistance-chdmage dans les loealités rurales ou
dans les villages éloignés des centres industriels, le
probléme est d’ordre secondaire, et il serait possible
d’utiliser les institutions locales ou municipales
comme agences de distribution de secours. Nous
estimons qu’'un régime d’inspection et de vérifica-~
tion pourrait étre organisé et chargé de veiller aux
intéréts fédéraux dans les localités ol le probléme
d’assistance-chOmage ne serait pas suffisamment im-
portant pour justifier un bureau local du service
fédéral.

Afin d’assurer un service suffisant, d’une parr, et
de parer au chevauchement des services de secours,
d’autre part, une étroite coopération entre les fone-
tionnaires fédéraux s’occupant du chomage et les
agents locaux ou les associations privées se consa-
crant 4 P'assistance sociale, serait essentielle. Nous
ne croyons pas cette coopération difficile & réaliser,
d’autant que Yadministration de la prévoyance
sociale développe une tradition professionnelle. 11
sera en outre néecessaire d’établir une intime corré-
lation entre le programme provincial de prévoyance
sociale et le programme fédéral tendant a P’allége-
ment du chémage. Par exemple, les bureaux de pla-
cement devraient maintenir d’étroites relations avee
les entreprises municipales et provinciales de tra-
vaux publics. Les bureaux fédéraux de placement
pourraient étre utilisés autant que possible pour le
placement de ceux qui, aux termes des réglements
fédéraux, seraient considérés comme inaptes au
travail; par exemple, les personnes physiquement
handicapées ou les travailleurs & service diseontinu.
Le Dominion pourrait avoir & supporter des dépen-
ses supplémentaires afférentes & ce service, mais le
remboursement, ou 'achat du service, par la pro-
vinee, devrait &tre possible.

11 faudrait aussi, sur plusieurs points, uniformiser
les réglements fédéraux et les réglements provin-
ciaux. Bien que lassistance-chdomage ait d’abord
pour objet de garder le chdmeur apte au travail, il
g’avere que le salaire minimum courant dans la
localité devrait étre maintenu & un niveau plus
élevé.

En terminant, la Commission reconnait que ses
propositions laissent sans solution nombre d’impor-
tants problémes de définition et d’administration,
notamment: dans quelle mesure I'aide aux cho-
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meurs aptes au travail doit-elle comporter des se-
cours aux personnes & leur charge? L’assistance-
chémage doit-elle étre accordée exclusivement en
espéces ou partiellement en nature? Le degré d’as-
sistance doit-il étre uniforme par tout le Canada,
ou varier selon les prix courants et le niveau de vie
dans les localités? Jusqu'a quel point lassistance-
chomage doit-elle différer de I'indemnité de l'assu-
rance, & supposer qu’un régime d’assurance-chomage
soit adopté? Dans quelles conditions perd-on l'ap-
titude au travail, pour tomber sous la tutelle de la
province (ou de la municipalité)? Dans quelles
conditions retrouve-t-on laptitude au travail?
Mais la Commission n'est pas appelée & se pronon-
cer sur ces détails de programme et d’administra-
tion. En tout état de cause, seule 'expérience peut
inspirer la déecision judicieuse a prendre sur plu-
sieurs points. Le rdle de la Commission consiste a
recommander, en principe, le partage convenable de
responsabilité plutdt qu’a élaborer un plan complet
de définitions et d’administration.

La prévention du chimage-— En assumant la
pleine responsabilité de Dassistance-chémage, le
Dominion serait plus porté & adopter de vigoureuses
mesures remédiatrices et préventives que sous le
régime actuel des responsabilités financiéres parta-
gées. Comme nous l'avons déja signalé, le Domi-
nion dispose de diverses armes économiques—mon-
naie, crédit, commerce, ete.—qu’il peut utiliser pour
combattre le chomage. Il n’est pas dans nos attribu-
tions de dresser un programme d’organisation d’em-
bauchage; mais pour étre effectif, un tel programme
exigerait en maints endroits 1’étroite coopération des
gouvernements fédéral, provinciaux et municipaux;
et ce sont ces relations intergouvernementales qui
nous intéressent. Il est deux méthodes propres i
influer sur 'embauchage qu’il convient d’examiner
particuliérement en l’espece: 1’échelonnement des
travaux publics et le recours aux travaux de secours
dans les périodes de chomage.2?

Par ““échelonnement des travaux publics ”’, nous
entendons I’ajournement de travaux nécessaires mais
non urgents, jusqu’a ce que l’entreprise privée ait
cessé de procurer une somme raisonnable de travail
dans lindustrie du batiment. Les dépenses publi-
ques sont ainsi différées et effectuées de facon a
contre-balancer I'inactivité dans 'industrie du bati-
ment au début d’une erise. Il importe, pour le suc-
cés d'un plan de ce genre, que les gouvernements
intéressés réalisent un surplus (ou amortissent leur
dette) dans les années de prospérité; et il est hau-
tement & souhaiter que leurs programmes de cons-

22 Ces deux moyens sont discutés dans le Rapport de la Com-
mission nationale de placement, pp. 33-34, 36-37.
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truction soient coordonnés, au début d’une crise.
L’échelonnement des travaux publics, en ce sens,
devient une mesure de prudence et de conservation.

La mesure dans laquelle il est possible de recourir
4 un programme d’échelonnement des travaux pu-
blics, sans gaspillage, dépend des circonstances du
moment, de I'expérience acquise et d’une organisa-
tion systématique. L’expérience s’acquerra avec
plus de facilité, et lorganisation sera sans doute
plus prévoyante, si Uentier probléme du chomage
est confié & 'autorité fédérale. Cette autorité sera
incitée & élaborer un programme de longue portée,
plutét qu’un programme de fortune analogue &
celui qu’ont poursuivi jusqu’ici tous les gouverne-
ments au Canada; elle inclinera aussi & s’assurer le
concours des provinces et des municipalités dans
Pexécution du programme.

La Commission nationale de placement définit
dans les termes suivants les genres de travaux que

pourrait avantageusement comporter un tel pro-
gramme:

“Un programme d’expansion des dépenses publiques
peut inclure des projets de travaux publics dont les
besoins ont été étudiés & I'avance et dont les plans
ont €té arrétés au cours de la phase initiale de la
crise. Il est sage de choisir des travaux qui peuvent
occuper, en proportions & peu prés égales, une main-
d’ceuvre spéeialisée et non-spécialisée, de méme que
des ouvrages qui peuvent facilement étre remis 3 plus
tard lorsque g'accrolt le volume des dépenses privées
au cours de la reprise. Il faut envisager le moins
possible la construction d’édifices publics qui exige
généralement des ouvriers hautement spécialisés, 3
moins, bien entendu, qu’il y ait un abondant marché
de main-d’euvre spécialisée. Dans le choix qu’il
convient d’exercer quant & lopportunité du moment
et Vemplacement de ces ouvrages, il faut veiller avee
grand soin & ce que ces travaux ne fassent pas con-
currence aux patrons et aux ouvriers de lindustrie
privée, puisque, en fin de compte, le capital privé doit
toujours supporter une assez forte proportion des
dépenses publiques.

Les travaux qu'il y a lieu d’inclure dans ces pro-
grammes doivent étre de nature & stimuler réelle-
ment la force de concurrence de 'industrie canadienne
et & améliorer les conditions de vie. Ces travaux
peuvent porter sur:

La construction de grandes routes destindes 3
activer la mise en valeur des ressources minidres,
touristiques et autres;

Le développement et la conservation des régions
touristiques;

Des projets sur Pamélioration et la protection de
la santé publique et autres mesures de sécurité (par
exemple, aménagements d’approvisionnements de
sources d’eau pure pour les villes et travaux d’égouts,
élimination des traverses de chemins de fer et des
nassages i niveau, ete.);

La suppression des taudis et I'établissement de pro-
jets de logements & bon marché dans les villes;

Des entreprises de développement et de conserva-
tion des foréts;

I’asséchement et la conservation;

Le défrichement et la colonisation, lorsque les con-
ditions apparaissent clairement favorables & la colo-
nisation.

Il importe que ces projets puissent &tre arrétés
longtemps & l’avance, que leur exécution puisse s'ef-
fectuer par stages successifs, et qu’ils ne constituent
pas une charge permanente par suite de lourds frais
d’entretien.” 28

Bien que le gouvernement fédéral puisse organi-
ser I'exécution de ses propres travaux publics (che-
mins de fer, canaux, améliorations aux ports, ete.),
selon le cycle commercial, les principales dépenses
afférentes aux travaux publics tombent aujourd’hui
dans le domaine provincial-municipal (routes, géné-
ration d’énergie, amélioration des rues, mesures sani-
taires, ete.). Les initiatives de travaux publics
municipaux sont, bien entendu, du ressort direct des
provinces, et non du Dominion. De méme, ce der-
nier n’exerce aucune autorité directe sur les dépen-
ses affectées aux travaux publics provinciaux, &
condition qu’ils soient finaneés & méme le revenu ou
le erédit exclusif de la province. Il semble, toute-
fois, y avoir place pour la coopération entre les pro-
vinees et le Dominion dans le but d’enrayer le ché-
mage, il suffit pour cela que les provinces consen-
tent, en temps de prospérité, & retarder les travaux
de nature provinciale ou municipale qui ne sont
pas de grande urgence. Advenant I’époque d’adver-
sité, le gouvernement fédéral qui doit porter le
fardeau du chémage aurait alors intérét a contribuer
financiérement & ’exécution de ces travaux. L’éche-
lonnement des travaux publics comprendrait sans
doute les chemins de fer, publies et privés, ainsi que
les travaux provinciaux et municipaux. Un program-
me de ce genre, conjugué avec le crédit, les arran-
gements monétaires, et la politique de I'impot,
déterminerait dans une grande mesure le chiffre des
dépenses destinées & des travaux publics, et exerce-
rait une influence considérable sur P'activité de 'em-
bauchage.

Vu le grand avantage de 1’échelonnement des
travaux publics en général, et le role que le crédit
fédéral et les arrangements monétaires et la politi-
que de 'impot peuvent jouer dans un tel program-
me, notamment §’il est donné suite & nos recom-
mandations financiéres, il est de premiére impor-
tance d’établir, dans ce domaine, une consultation
et une coopération constantes entre les provinces et
le Dominion. Un comité ou conseil permanent,
comptant des représentants provinciaux et fédé-
raux serait sans doute utile & cette fin. Un tel
conseil ou comité pourrait &tre établi comme auxi-

28 Pp. 37-38.
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liaire de conférences fédérales-provinciales régu-
liéres, ou & titre de corps indépendant doté de son
propre personnel technique,

Bien que nous ayons condamné les allocations de
secours comme moyen de subvenir 4 lassistance-
chdmage, nous ne croyons pas que les mémes consi-
dérations s’appliquent dans le cas des allocations
destinées & des travaux publics “ échelonnés”. Le
Dominion peut alors protéger ses propres intéréts
en limitant son aide aux travaux approuvés d’avan-
ce, et en adoptant des normes techniques objectives
et des méthodes de comptabilité appropriées, appli-
cables pendant la construction et apres ’achévement
des travaux.

Par contraste avec le programme destiné a
procurer de I'emploi & des catégories spéciales d’ou-
vriers dans leurs métiers normaux, il est possible
d’entreprendre des travaux spéciaux ou “de
secours ”’ auxquels peuvent &tre employés ceux qui,
sans cela, recevraient l'assistance-chomage. Ce sont
d’habitude les autorités locales ou provineciales qui
sont en situation de formuler de tels projets. Jus-
qu’ici ces autorités ont pu procurer de 'emploi & des
gens qu'elles auraient d’ailleurs été obligées de
secourir. La Commission nationale de placement a
proposé que le Dominion, §'il assume le colit de
Passistance-ch6mage, devrait encourager les autori-
tés locales & entreprendre des projets de cette nature
qui procureraient du travail aux chdmeurs assistés
par le Dominion durant une période proportionnée
3 laide recue.?* Les autorités locales pourraient
ainsi faire exécuter leurs travaux & bon compte.

Une alternative serait pour le Dominion d’en-
courager lexécution de projets de secours par
les autorités locales, au moyen d’allocations de
secours, & condition que seuls y seraient employés
les chomeurs assistés figurant sur les listes fédérales
d’embauchage.

Toutefois, il convient de signaler certaines bornes
et certains dangers inhérents aux travaux de secours,
dont le colit est souvent hors de proportion en regard
des économies réalisables du chef des secours directs.
A tout événement, il est extrémement difficile d’em-
baucher une forte proportion des chémeurs, en pério-
de de crise générale.?5 Les avantages moraux des
travaux ’emportent manifestement sur le régime des
secours, mais il se peut que les travaux de secours
enfreignent les lois économiques: par exemple, s'ils
ne sont pas nécessaires dans la localité, ou si une
préférence indue est accordée au travail manuel, au
détriment de 'emploi de machines. Les travaux de

2¢ Pages 32-33.
25 Ainsi, en mars 1934, malgré le grand nombre de travaux
de secours, 150,000 seulement des assistés étaient employés, sur un

total de plus de 1,500,000. — Voir Appendice 6, Assistance publique
et assurance sociale. A. E. Grauer, c. IT,
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secours peuvent en outre venir en concurrence avec
I'industrie privée, et P'échelle de salaires dans les
entreprises de secours peut concurrencer celle de
Pindustrie privée. Il peut étre difficile d’employer
des ouvriers de haute spécialisation, sans amoindrir
I'utilité de leur travail, difficile aussi d’obtenir de
la main-d’ceuvre un travail bien fait. En dernier
lieu, le facteur politique peut s’'introduire ind{iment
dans le choix des projets, et méme de la main-d’ceu-
vre — danger également possible dans les travaux
publics “échelonnés ”. Et si nous attirons l'atten-
tion sur ces difficultés et dangers d’'un programme de
travaux de secours, c’est a seule fin d’en indiquer les
bornes.

AIDE AUX INDUSTRIES DE BASE

L’assistance aux victimes des forces majeures—Ile
cultivateur dont la réeolte est détruite par la gréle,
le pécheur dont les filets sont emportés par la tem-
péte~—a toujours incombé aux autorités locales.
Regle générale, les circonstances et les formes appro-
priées d’assistance varient tellement, entre les cas
individuels, que seule I'administration locale peut
répondre promptement et efficacement aux besoins
particuliers. Il semble raisonnable aussi que la
responsabilité financiére soit locale; on peut la
considérer, de fait, comme une forme souple d’assu-
rance collective contre les risques naturels particu-
liers & I'industrie de la communauté, et entrant dans
les dépenses de cette industrie.

Il n’est pas facile d’établir une distinction bien
nette entre le dénliment dii & un désastre naturel,
et la misére due aux conditions défavorables du
marché, & des frais exorbitants et 4 d’autres facteurs
économiques. Dans le premier cas, et quand un
seul individu est vietime de circonstances, la com-
munauté peut facilement prendre les secours & sa
charge; dans le second cas, toute la communauté
risque de se trouver appauvrie. Dans les régions &
culture variée, et en grande partie indépendantes,
les facteurs économiques n’ont pas la méme impor-
tance, et les ressources locales permettent de main-
tenir un niveau miminum d’existence; mais dans
les régions a récolte plus spécialisée et vendue au
comptant, les conditions mémes de l’existence sont
beaucoup plus précaires. Le déficit de la récolte,
l'avilissement des prix ou la contraction des marchés
exigeront probablement une assistance assez forte
en espéces, laquelle, dans une région industrielle ap-
pauvrie, pourrait avoir comme contrepartie une
plus grande protection tarifaire. Dans les cas gra-
ves, les ressources financiéres et le crédit de la com-
munauté locale seront vite épuisés.

L’industrie canadienne du blé est ’exemple le plus
frappant d’une vaste région et d’un secteur considé-
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rable de toute I’économie nationale qui dépendent
de la production profitable d'une seule denrée.
Lorsqu’une série sans précédent de mauvaises récol-
tes a coincidé avec un avilissement exceptionnel des
prix, Vassistance provinciale d’abord, fédérale ensui-
te, a été nécessaire pour prévenir la faillite compléte
de Tindustrie. Dans les circonstances, il ne pou-
vait étre question de s’en tenir & U'attribution tradi-
tionnelle de la responsabilité, et la Commission ne
laisse pas entendre que l'on aurait dfi tenter de s’y
tenir dans le passé, ou qu’on le devrait & l’avenir si
des conditions similaires se présentaient de nou-
veau.

Mais il semble évident que des abus et un gaspil-
lage trés graves ont résulté de la disparition de la
responsabilité locale et de la confusion qui sensui-
vit. Les cultivateurs dépourvus de tout avaient
besoin, outre les denrées indispensables & leur sub-
sistance et & celle de leurs familles, de graines de
semence, de fourrage pour leurs bestiaux, de com-
bustible et de piéces de rechange pour leurs trac-
teurs, de ficelle d’engerbage; bref, de tout ce qui
constitue les frais d’exploitation de Ilindustrie.
Dans le cas de la Saskatchewan surtout, province
qui a le plus souffert et qui manquait le plus de
ressources compensatrices, le gouvernement provin-
cial et les municipalités étaient loin de pouvoir,
financiérement parlant, subvenir aux dépenses d’ex-
ploitation des cultivateurs. Le Dominion avanca
alors des sommes considérables, qui furent transmi-
ses aux cultivateurs par lintermédiaire d’agences
provinciales et municipales. Toutefois, les gou-
vernements provinciaux et les municipalités ne pou-
vaient certes pas entreprendre la tiche désagréable
de recouvrer ces dettes, pour rembourser le Domi-
nion, avec autant de zéle et de persévérance que s’il
s’était agi de leurs propres fonds. Outre les pertes
financiéres dues & la négligence dans le recouvre-
ment, un abus encore plus grave s’est glissé lorsque
les gens s’adressaient au gouvernement pour en
obtenir des secours, méme quand ils auraient pu
subvenir & leurs besoins, en tout ou en partie. Un
homme hésitait tout naturellement & risquer son
propre argent quand ses voisins recevaient l'aide
financiére du gouvernement; et celui qui avait
épargné son argent était naturellement vexé d’avoir
4 subvenir & ses besoins pendant que des voisins
moins prévoyants empruntaient du gouvernement
et trouvaient ensuite moyen de se soustraire aux
remboursements. Les pratiques encouragées par un
tel systéme ont affecté de fagon incaleulable le mo-
ral général.

Par conséquent, la Commission recommande que
le Dominion, au cas ou il serait de nouveau tenu
d’avancer les frais d’exploitation d’une industrie de
base, fasse lui-méme les avances et s’occupe directe-
ment des recouvrements. Ce besoin ne se fera de
nouvau sentir que si les recommandations de la
Commission sont ignorées. S'il est donné suite a
ces recommandations une provinee n’aura pas, bien
entendu, & emprunter du Dominion, mais elle pour-
ra, en prouvant l'urgence, obtenir une subvention
spéciale, 27 ou emprunter d’autres sources, d’autant
que le service accru de sa dette sera financé 4 méme
une subvention de norme nationale plus élevée.

S’il est donné suite & ses recommandations finan-
cieres, la Commission conseille au Dominion d’effec-
tuer directement les avances nécessaires aux indus-
tries de base dont il a entrepris de réglementer 1’ex-
ploitation, y compris le service commercial et la
détermination des prix. La Commission est d’avis
que ce procédé assurera une plus grande efficacité
dans les recouvrements, avantagera les finances pu-
bliques et assurera 1’équité et la justice entre les
industriels, puisque le Dominion, grace & sa mono-
polisation du produit, pourra se rembourser directe-
ment. Dans ces cas, selon le principe général sur
lequel reposent les recommandations financieres de
la Commission et pour que les provinces et les mu-
nicipalités puissent compter sur un revenu aussi
stable que possible, les levées de taxes locales et
provinciales devraient avoir la priorité sur le recou-
vrement de ces avances. Cette recommandation ne
semble exiger aucun changement constitutionnel, et
ne s'appliquerait qu’aux seuls cas ou le Dominion
aurait déja admis le besoin d’aide nationale pour une
industrie, et sa responsabilité a cet égard. Cela ne
modifierait pas non plus le principe général sur le-
quel reposent les recommandations de la Commis-
sion, & savoir que les secours aux nécessiteux autres
que les chémeurs sont & la charge de la province (et
ses municipalités). Le dén{iment parmi les culti-
vateurs ou autres producteurs primaires demeurera
la responsabilité de la province, méme si le Domi-
nion était venu au secours de l'industrie en consen-
tant des avances pour les frais d’exploitation, a
moins que le Dominion n’ait expressément étendu
ses définitions d’admissibilité au secours-chomage,
de facon & inclure ces groupes. Mais nous ne recom-
mandons pas cette maniére d’agir.

27 On trouvera le détail des recommandations financiéres dans
la Partie B



FONCTIONS PROVINCIALES EN MATIERE DE
PREVOYANCE SOCIALE

Eu égard & nos recommandations, il est essentiel
que les provinces héritent des pouvoirs non attri-
bués en matiére de prévoyance sociale et que les
fonetions du fédéral soient considérées comme des
exceptions a la régle générale qui comporte la res-
ponsabilité provinciale. Nous sommes d’avis qu’il
incombe au Dominion de prendre les mesures remé-
diatrices en ce qui concerne le chdmage. Nous dis-
cuterons plus loin les problémes particuliers qui
émanent des pensions de vieillesse & base non con-
tributive, de Vhygiéne publique et de l’assurance
sociale. Mais il faut qu’il incombe aux provinces
de s’occuper des cas de besoin qui ne relévent pas
effectivement des services fédéraux. Commencons
par une revue rapide des principaux services qui
demeureront du ressort provincial.

Secours aux indigents ou aux miséreux.—Cette
catégorie s’étend aux services sociaux non attribués.
Elle comprend les personnes qui, d’aprés nos recom-
mandations, ne remplissent pas les conditions vou-
lues pour figurer sur les listes d’assistance-chomage
de ladministration fédérale ou qui ne relévent
d’aucun service social. Le secours aux indigents in-
combe traditionnellement aux provinces et aux mu-
nicipalités, et il doit continuer d’en étre ainsi, a
notre avis. Ce service prend soin de nombreuses
personnes totalement et définitivement inaptes au
travail, de personnes dont Paptitude partielle ne
leur permet pas de subvenir & leurs propres besoins;
enfin, a certaines époques, il prend soin d’hommes
et de femmes qui, sans étre inaptes, ne peuvent
figurer sur les listes d’'assistance-chomage de Padmi-
nistration fédérale, pour une raison ou pour une
autre. Il est essentiel, dans notre proposition, que
lon admette sans équivoque la responsabilité pro-
vinciale 4 I'égard de ces catégories.

Le Dominion peut étendre la portée périodique
de ses services; mais tous les nécessiteux qui, & un
moment donné, ne sont pas secourus par un des
services de 'administration fédérale doivent, auto-
matiquement, étre aidés par la province. Aucun
nécessiteux ne doit subir un refus ou un retard
motivé par la carence de 'administration fédérale.

Une certaine compénétration des services fédé-
raux et provinciaux est inévitable, sur bien des
points. Pour éviter que des individus en souffrent
sérieusement, il faut observer rigoureusement le
" principe de l'ultime responsabilité des provinees.
De la sorte si 'administration fédérale, en venant
en aide aux chomeurs, omet de leur fournir Passis-
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tance médicale, ainsi qu’aux personnes & leur char-
ge, les provinces ont 'obligation incontestable d’y
suppléer,

L’assistance médicale aux chomeurs aptes au tra-
vail peut étre comprise soit dans l’aide-ch6mage
(fournie par le Dominion, d’aprés nos recommanda-
tions), soit dans les services d’hygiéne publique (re-
levant des provinces, suivant nos recommanda-
tions). Dans le premier cas, il peut arriver que
deux services—l'un provincial et Pautre fédéral—
fournissent la méme assistance & différents groupes
de la collectivité, voire au méme individu, & diffé-
rentes dates. Dans le second cas, le méme individu
peut solliciter différentes formes d’'assistance aupres
de différentes autorités. Nous croyons que la dua-
lité des serviees d’hygiéne, provinciaux et fédéraux,
entrainerait un chevauchement et un gaspillage tels
qu’il vaut mieux laisser ces services & ’entiére initia-
tive provinciale.

Le secours aux indigents et 'assistance médicale
incombent normalement aux provinces, et les auto-
rités régionales ou municipales sont les mieux pla-
cées pour les assurer. Cependant, il ne serait pas
toujours équitable de faire peser lintégralité de
cette charge sur toutes les municipalités. La justi-
ce fiscale ne permet pas d’imposer aux habitants
d’une région un fardeau hors de proportion avee les
ressources et les pouvoirs fiscaux de la région. Clest
pourtant ce qui se produirait dans une zone métro-
politaine ou seraient incorporées séparément deux
municipalités de banlieue, I'une comptant des grou-
pes a revenu élevé, et 'autre des groupes & revenu
faible. L’adoption de nos recommandations finan-
ciéres permettrait a4 la province d’assumer une plus
grande part des frais de secours aux indigents et
d’assistance médicale. Il conviendrait, en tout cas,
de répartir également ces frais entre les municipa-
lités d’une méme provinee.

L’acceptation, par le Dominion, de la responsabi-
lité & Végard de lassistance-chomage résoudrait,
nous Pavons déja signalé, bien des problémes ac-
tuels, en particulier ceux qui concernent les cho-
meurs nomades ou itinérants et qui mettent en
cause des provinces, ou des municipalités d'une mé-
me province. Mais ces problemes subsisteraient
pour les services provinciaux de secours aux indi-
gents et d’assistance médicale. Nous souhaitons
que les provinces puissent y remédier, comme certai-
nes d’entre elles 'ont déja fait, soit en appliquant
des réglements uniformes quant & la résidence, soit
en assumant le colt de ces services. En améliorant
les dispositions relatives aux indigents dans les mus-
nicipalités les plus pauvres de la province, il serait
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possible d’enrayer la migration des miséreux vers
les villes. Reste le probléme des déplacements
d’une province a lautre. Il pourrait faire ’objet
d’'un accord interprovincial ou d’une délibération
aux conférences fédérales-provinciales.

Pensions aux veuves, allocations aux meres, pro-
tection de U'enfance.—Nous croyons que ces services
intéressent tout particulierement les provinees,
puisqu’ils répondent a des préoccupations d’ordre
social en touchant a la conservation de 1'unité fami-
liale, et au soin et & l'éducation des enfants. De
plus, ils exigent une surveillance minutieuse qui
doit prendre, tres souvent, un caractére personnel
et discrétionnaire. Pour ces deux raisons, nous esti-
mons qu’ils relévent strictement des provinces.

Peut-étre tous ces services pourraient-ils étre en
partie couverts par les assurances sociales. Si un
plan de ce genre était appliqué sous la juridietion
fédérale—nous discutons ce sujet plus loin 28—il
réduirait le colit de ces services pour les provinces,
puisque les veuves recevant des allocations fédérales
auralent moins besoin de l’assistance provinciale.
I1 resterait, sans aucun doute, & secourir un certain
nombre de veuves, d’orphelins et de méres abandon-
nées. Cette charge incomberait aux provinees.

Pensions de vieillesse. — D’apres le partage de
responsabilité que nous avons recommandé, & savoir
que le Dominion se charge de financer et d’adminis-
trer l’assistance aux chémeurs aptes au travail et
que les provinces continuent & voir au soutien des
autres catégories d’assistés, les pensions de vieil-
lesse reléveraient logiquement de la juridietion pro-
vinciale. Pendant longtemps, les vieillards néces-
siteux ont constitué une catégorie distinete parmi
les protégés de l'assistance publique municipale.
De plus, ces assistés sont, en général, des personnes 4
charge, d’'un caractére sédentaire plutdt que nomade
et, contrairement & ce qui regarde les ouvriers en
état de travailler, il n’y a aucune raison d’ordre
économique pour justifier leur déplacement de muni-
cipalité en municipalité ou de province en pro-
vince. Mais le probléme qui se pose au sujet des
vieillards néeessiteux a pris une telle envergure que
les municipalités, de fagon générale, ne seraient pas
en mesure de leur assurer une subsistance convena-
ble sans y étre aidées; il en va de méme pour la
plupart des provinces. L’incapacité dans laquelle
les provinces et les municipalités se trouvent de
pourvoir convenablement au soutien de ces assistés
a justifié le Dominion d’assumer, & partir de 1927,
une partie du fardeau en subventionnant les projets
provinciaux autorisés.

28 Voir pp. 36 et suivantes.

A l'heure actuelle, les pensions de vieillesse font
Pobjet d’une entente entre le gouvernement fédéral
et chaque province; moyennant dix ans d’avis, on
peut y mettre fin. Le gouvernement fédéral paye
75 pour 100 du colt des pensions (& l'exception des
frais d’administration), pourvu que les provinces
intéressées — ce dont chacune d’elles s’est main-
tenant acquittée — adoptent des mesures législati-
ves conformes & certaines conditions. D’une fagon
générale, ces lois ont pour but d’autoriser le verse-
ment de pensions aux personnes agées de 70 ans et
plus, sans exiger d’elles de cotisations préalables.
D’autre part, les seuls pensionnés sont ceux qui ne
touchent aucun revenu ou, encore, ceux qui n’en ont
qu’un tres faible, et le maximum de la pension est
fixé & un certain montant de dollars.

La Loi des pensions de vieillesse fut amendée en
1937 de fagon & permettre aux personnes aveugles,
ayant atteint I’dge de quarante ans et rempli les
conditions et réglements de la loi, de bénéficier des
pensions. Le Dominion paie 75 p. 100 de ces
pensions.

Le colit actuel des pensions de vieillesse est tres
élevé, et il est tout probable qu’il augmentera en
raison de la proportion accrue des vieillards de 70
ans et plus. Pour 'année expirée le 31 mars 1938, le
coiit des pensions de vieillesse au Canada s’est tota-
lisé & plus de $38 millions. On a estimé qu’il s’éléve-
rait & $46 millions en 1941; & $62 millions en
1951; & $82 millions en 1961 et & plus de $92 mil-
lions en 1971 si I'échelle actuelle reste en vigueur
et ¢'il n'y a pas d’accroissement dans la propor-
tion de ceux qui mettent une réserve de c6té pour
leurs vieux jours.?? Cette estimation n’envisage pas
le fait que l'on puisse faire droit & une demande
d’avancer 1'Age auquel les pensions sont payables
ou d’en relever I'échelle. Il est évident que toute
modification de cette nature augmenterait sensi-
blement le montant des pensions de vieillesse mais,
d’autre part, 'Etat verrait se réduire ce que lui cofi-
tent les autres services sociaux, 'assistance-chomage,
par exemple.

On admet que les dispositions actuelles sont
entachées de certains défauts. Bien qu’il verse 75 p.
100 des pensions, le Dominion n’a pu exercer de
controle effectif sur les provinces. La méthode qu’il
a adoptée, et qui consiste A effectuer une vérification
ultérieure des comptes, ne lui permet pas d’aller
au deld des piéces justificatives et de se rendre comp-
te du soin apporté & conduire les investigations

29 Voir 3 ’Appendice 6, A. E. Grauer, Assistance publique et
assurance Sociale, page 43, le sommaire statistique établi au
31 mars 1938 & propos des pensions de vieillesse; il indique le
nombre des pensionnés, la moyenne de la pension mensuelle, la
proportion des personnes agées de 70 ans et plus touchant cette

pension, et la contribution fédérale versée & cette fin 4 chaque
province.



d’apres les signes extérieurs de ressources, ce que les
provinces sont tenues de faire avant d’accorder les
pensions, et de temps & autre pendant leur continua-
tion. Il est permis de douter que la part incombant
aux provinces (25 p. 100 plus les frais d’adminis-
tration) soit assez lourde pour les obliger & une
étude minutieuse de chaque demande. Le Domi-
nion ne peut pas, non plus, s’enquérir du degré d’effi-
cacité administrative atteint par les provinces sous
ce rapport. D’autre part, & mesure que les plans
provinciaux se sont perfectionnés, il est générale-
ment admis que certains abus ont été supprimés a
la suite de consultations entre les fonctionnaires des
provinces et du Dominion. A tout événement, le
systéme semble fonctionner avec une diminution
sensible des conflits qui ont eu lieu auparavant
entre les autorités fédérales et provinciales.

Si le Dominion cessait toute participation & ce
plan, les nécessités fiscales de la plupart des provin-
ces augmenteraient considérablement et (en suppo-
sant que P'on adopte notre projet de réformes fisca-
les) leurs subventions d’aprés la norme nationale
devraient s’accroitre en proportion. Le colit pour
le Trésor fédéral ne serait guére diminué. De plus,
il y a beaucoup moins d’inconvénients, en théorie, &
subventionner un service tel que celui des pensions
de vieillesse, qui se préte & certaines vérifications
quant & I'age et au manque de ressources des postu-
lants, et dont les exigences sont & peu prés les mémes
d’année en année, qu’a subventionner un service
comme l'assistance-chomage, dont le nombre des
assistés peut subir de grandes fluctuations chaque
année, et méme chaque mois. Actuellement, certai-
nes provinces trouvent onéreuse la part qu’elles
doivent assumer, mais les subventions de norme
nationale que nous recommandons allégeront le
fardeau qui leur incombe de ce chef ainsi que du
chef de leurs autres services sociaux. Nous ne
voyons done aucune raison de préconiser un rema-
niement quelconque des attributions en ce qui regar-
de les pensions de vieillesse de forme non contribu-
tive.

Si lon adopte la recommandation que nous
formulons dans un autre chapitre d’ajouter a 1’Acte
de ’Amérique britannique du Nord un article de
portée générale autorisant une délégation de pou-
voirs au Dominion de la part d’une province, ou
vice versa, rien, naturellement, n’interdirait & une
province de déléguer & I'autorité fédérale avec son
consentement la juridiction exclusive en matiére
de pensions de vieillesse.30

80 Voir page 73.

3. SERVICES MEDICAUX D’ETAT ET SANTE
PUBLIQUE 31

En 1867, le service de la santé publique était
encore & l’état embryonnaire, I'opinion courante
voulant que les individus se préoccupent eux-mémes
de leur santé. IL’Etat n’est intervenu que d’une
facon exceptionnelle pour protéger ou améliorer la
santé des citoyens, et cette intervention n’était tolé-
rée que dans les cas d’urgence, en temps d’épidémie,
par exemple, ou encore lorsqu’il s’agissait d’assurer
la salubrité élémentaire des agglomérations urbai-
nes. Ces initiatives d’Etat concernant I’hygiéne
publique étaient le fait presque exclusif des admi-
nistrations régionales et municipales. 1l n’y a donc
pas lieu de s’étonner que 1’Acte de I’Amérique bri-
tannique du Nord n’ait pas attribué de pouvoirs défi-
nis en matiére de santé publique. Cependant, il
avait confié au Dominion la juridiction sur les
hépitaux de marine et la quarantaine (probable-
ment la quarantaine des navires), tandis qu’il con-
férait aux provinces juridiction sur les autres hdpi-
taux, les asiles, les institutions et hospices de cha-
rité. D’autre part, ’Acte attribuait & ces derniéres
des pouvoirs généraux “ sur toutes les matieres d’'une
nature purement locale ou privée dans la province ”
et il est probable que ces prérogatives étaient cen-
sées couvrir les questions se rapportant & ’hygiéne,
tandis que la juridiction sur les “ institutions muni-
cipales ” fournissait un moyen commode de régler
ces questions,

Mais & cause des modifications d’ordre économique
et social survenues depuis soixante-dix ans, lesquel-
les sont briévement énumérées au début de cette
partie, les initiatives et les dépenses de I'Etat en
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matiére d’hygiéne sont devenues nécessaires & un

81 On peut considérer la santé publique comme distincte des
autres services sociaux pmsque maintes initiatives de l’adminis-
tration concernent la santé de tous les individus et non simplement
celle des assistés, individuellement ou groupés par catégories. Mais
vu les rapports étroits de ce service avec les autres initiatives de
bienfaisance de l'Etat, nous trouvons plus commode de traiter
du sujet au chapitre des services sociaux. On trouvera um relevé
des mesures d’hygiéne publigue au Canada dans les études prépa-
rées pour la Commission: A. E. Grauer, Hygiéne pubdblique fexte
polycopié) et Appendice 5, Esdras vaﬂle La législation ouvriére
et le régime social dans la province de Québec pp. 88 et suivantes.

La plupart des mémoires des provinces contiennent des statis-
tiques sur les dépenses en matiére d’hygiéne. A la demande de la
Commission, le ministére des Pensions et de la Santé nationale et
les departements de la Santé dans la_plupart des provinces, omt
présenté des a1de-mem01res décrivant leurs services et leur orga-
nisation sanitaires. Voir Man, Piéce 13, Tém., pp. 728-36; Sask.,
Piéce 77; N.-E., Pitce 148, Tem pD. 4131- 43; I du P. E Tém.,
pp. 4474 et sulvantes C. B Pidces 191 et 223 Tém., pp. 5204 17
5446 et suivantes; N-B Pidce 360, Tém., pp. 8656- 85 Ont,, Pidces
319 et 320, Tem pD. 7890 et sulvautes Piéce 137 (Dormmon)
Tém., pp. 3890-34. Voir aussi, Piéce 246 College of Physicians
and Surgeons of Alberta; Pitce 238, Villes de PAlberta; Piéce
242, The Alberta Ass’n of Municipal Dtstmcts Piéce 375, Union
of NB Municipalities; Piéce 154, Union of N»S’ Municipalities;
Piéce 281, Ont. Municipal Ass'n; Piéce 104, Canadian Hospital
Council ; Pidce 117, Association anti-tuberculeuse canadienne;
Pidce 331 Canadian Nurses Ass'n; Piéce 388, Victorian Order of
Nurses for Canada; Pidce 382, Health League of Canadae.
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degré que les Peres de la Confédération n’avaient
pas prévu. Les facilités de déplacement de la société
moderne, grace & P’accessibilité et & la rapidité des
moyens de locomotion; la croissance des agglomé-
rations urbaines et métropolitaines; l'interdépen-
dance des régions éloignées les unes des autres quant
aux approvisionnements de vivres et d’eau potable;
les maladies professionnelles et les dangers physi-
ques que comporte la production industrielle a
rythme accéléré; la diminution de I'indépendance
familiale, du fait de la tendance des membres de la
société vers 1’état de salarié; toutes ces modifica-
tions d’ordre social, et bien d’autres encore, ont
obligé tous les gouvernements & se préoccuper de la
santé de leurs administrés. Sans crainte de se
tromper, on peut conjecturer que les initiatives
d’Etat en matiére d’hygiéne n’en sont qu’a leurs
débuts et que les dépenses de ce chef sont destinées
3 s’accroltre rapidement, au Canada, surtout dans le
domaine des mesures prophylactiques et des soins
médicaux & donner aux petits salariés (soit au
moyen de services médicaux et d’hospitalisation
d’Etat, soit au moyen d’assurance-maladie, soit les
deux & la fois).

De tout temps, et maintenant encore, la muni-
cipalité a toujours constitué l'unité administrative
de base en matiere de santé publique. Mais les
initiatives municipales A I’égard de ’hygiéne varient
énormément; comme on peut s’y attendre, les
municipalités urbaines ont des prérogatives plus
étendues et, normalement, leurs initiatives sont
plus considérables que celles des municipalités rura-
les. Les autorités urbaines se préoccupent ordinai-
rement, dans le domaine qui leur est propre, de
Ihygiéne, de la lutte contre les maladies contagieu-
ses, de l'inspection des produits alimentaires offerts
en vente ainsi que des hotels et restaurants, de I'en-
tretien des hopitaux locaux, (plusieurs hopitaux
sont, bien entendu, maintenus par des organismes
privés, tels les ordres religieux) et de la visite médi-
cale des écoliers. Par contre, les municipalités rura-
les n’ont virtuellement pas a se préoccuper de toutes
ces questions. Pendant longtemps, les hdpitaux pri-
vés et municipaux, ainsi que les médecins, ont four-
ni, sur une petite échelle, I’hospitalisation et les
soins médicaux gratuits aux nécessiteux. Mais,
depuis 1930, 'augmentation des frais, de ce chef, a
néeessité l'aide municipale et méme I’aide pro-
vinciale. Toutefois, la municipalité est loin de
constituer une cellule administrative satisfaisante
en maticre de santé publique, & cause, surtout, des
grandes variations existant entre les différents cen-
tres quant & P'étendue, & la population et aux res-
sources. Certaines provinces, Québec en particulier,

ont pris des mesures pour établir, surtout dans les
districts ruraux, des unités sanitaires distinctes des
services municipaux d’hygiéne.

Depuis nombre d’années toutes les provinces ont
maintenu des maisons de santé pour I'internement
des fous et des fous furieux; maintenant elles se
préoccupent beaucoup de I’hospitalisation des tuber-
culeux et, d’'une fagon limitée, elles aident les
municipalités & hospitaliser les indigents. Toutes
entreprennent la lutte contre les maladies épidémi-
ques. Mais, méme 3 ’heure actuelle, les fonetions
provinciales consistent surtout & réglementer les
municipalités et & leur donner des directives. De
plus, les dépenses des gouvernements provinelaux
et leurs initiatives en matiére d’hygiéne varient con-
sidérablement. Le chiffre le plus élevé par téte a
ce sujet est celuil de la Colombie-Britannique (qui
s’établissait & $3.28 en 1936), et le plus faible est
celui du Nouveau-Brunswick (qui s’établissait & .76
cents la méme année).®2 La principale raison
de ces variantes se trouve dans la situation finan-
ciére inégale des diverses provinces. Il en résulte
toutefois de graves écarts dans les conditions sani-
taires et, notamment, dans le taux de décés par
maladies telles que la tuberculose et dans le taux
de la mortalité infantile ou maternelle.

La juridiction fédérale en matiere d’hygiéne
publique est, en grande partie, sinon complétement,
subordonnée aux pouvoirs expres conférés en d’au-
tres domaines tels que 'immigration, la navigation
et les batiments ou navires (shipping), la réglemen-
tation du commerce, les Indiens, les chemins de fer,
les navires et les travaux publics tombant sous la
juridiction fédérale, la milice et la défense du pays.
En 1919, un ministére fédéral de la Santé fut créé

32 DEPENSES PROVINCIALES POUR L’HYGIENE PUBLIQUE, 1936.

Total Par téte
000 $

Colombie-Britannique................ 2,461 3.28
Alberta. ... 1,719 2.22
Saskatchewan. ...................... 1,870 2.01
Manitoba. . .oovvttii i 1,571 2.20
Ontario. . ...ovvie e i 6,012 1.63
Québec (¥)...ovvir it 3,890 1.26
Nouveau-Brunswick................. 329 .76
Nouvelle-Feosse................. ... 458 .85
Ile du Prince-Edouard............... 154 1.67
Toutes les provinees................. 18,464 1.68

* Voir A. E. Grauer, Hygiéne publique (Texte polycopié),
p. 82. A noter que la proportion des dépenses effectuées par_les
municipalités au sujet de l'hygiéne publique varie de province
en province et que, dans Québec, les hopitaux dirigés par les
ordres religieux assument une large part des frais.
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pour centraliser I'application de diverses lois concer-
nant la santé publique (entre autres, la Loi des ali-
ments et drogues, la Loi de 'opium et des drogues
narcotiques, la Loi de la quarantaine, la Loi concer-
nant la lépre, la Loi des spécialités pharmaceutiques
et des médicaments brevetés, la Lol des travaux
publies). ILa création de ce ministére avait aussi
pour but de faciliter la coordination des initiatives
provinciales concernant I’hygiéne publique et, 4 cet
effet, on prit des dispositions pour instituer un con-
seil de salubrité fédéral sous la présidence du sous-
ministre fédéral de la Santé et se composant des
chefs de tous les services provinciaux destinés 2
venir en aide aux provinces et & parfaire leurs ini-
tiatives. Par la suite, certaines divisions furent
créées pour s’occuper des questions suivantes: lutte
contre les maladies vénériennes, protection de 'en-
fance, publicité et statistiques, services techniques
de la santé publique et le reste. En 1919, le Domi-
nion pourvut aussi & ’'octroi de subventions aux pro-
vineces pour la lutte contre les maladies vénériennes.
Ces subventions furent versées tous les ans jusqu’a
1932, alors qu’elles cesserent & la suite de la réalisa-
tion d’'un programme d’économies rigoureuses.

Ce bref coup d’ceil rétrospectif sur les initiatives
municipales, provinciales et fédérales en matiére
d’hygiéne, démontre que, malgré le chaos qui existe
au point de vue du partage des pouvoirs, chaque
gouvernement s’acquitte de fonections compatibles
avec le role qu'il est appelé & jouer dans 'adminis-
tration de la chose publique. Il peut y avoir che-
vauchement de juridiction mais, de fait, les services
établis n’empiétent gueére les uns sur les autres.
Un point nous a particuliérement frappés: 'insuffi-
sance des services sanitaires, eu égard aux nécessités
de I'heure, plutét que I'existence d’une dualité quel-
conque dans ces services.

A notre avis, il ne serait pas pratique de confé-
rer, soit au Dominion, soit aux provinces, des pou-
voirs exclusifs concernant ’hygiéne publique. La
plus grande part de Padministration de ce service
doit revenir aux autorités locales ou municipales et,
tant que ces derniéres resteront soumises 4 la juri-
diction des provinces, le Dominion ne pourra pas
exercer de controle satisfaisant sur les dirigeants
des services d’hygiéne. De plus, le c6té éducation-
nel de la santé publique doit étre en rapports étroits
avec linstruetion publique. Il importe aussi que
les services locaux d’hygiene soient intimement liés
aux services sociaux qui, & linstar de linstruction
publique, constituent des attributions réservées au
domaine provincial et au domaine régional. Le
Dominion pourrait, avec autant d’efficacité que les
provinces, maintenir certains services spécialisés,
Thospitalisation des tuberculeux, par exemple; mais
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ce n’est pas, en soi, une raison qui pourrait justi-
fier un transfert quelconque de juridiction. Enfin
il existe des différences marquées dans la philosophie
sociale pratiquée par les diverses régions du Canada,
ce qui pourrait nuire 4 application de lois concer-
nant la santé publique. La centralisation des pou-
voirs pourrait donc ne pas amener les progres espé-
rés tant dans le domaine de la salubrité publique
que dans celui de I'unité nationale. D’autre part, les
provinces prises individuellement ne pourraient pas
maintenir avec efficacité certains services sanitaires
tels que la visite des immigrants éventuels, 1a répres-
sion de I'importation ou du commerce interprovin-
cial des drogues nocives ou des aliments falsifiés ou,
encore, les soins médicaux aux soldats.

En conséquence, nous sommes d’avis qu’il ne faut
rien changer a la situation constitutionnelle pré-
sente et que le public doit s’en remettre au bon sens
des chefs des services d’hygiéne et des autorités
administratives pour voir régner la coopération et
s'effectuer, entre le Dominion et les provinees, un
partage des attributions favorisant lefficacité et
Péconomie. Sans doute ce partage devrait étre mo-
difié & l'occasion pour répondre aux nécessités so-
ciales, mais nous croyons de notre devoir de poser
certaines directives & son sujet.

Partage des attributions en matiére de santé pu-
blique. 3*+—I1 faudrait considérer les questions d’hy-
giéne comme relevant formellement ou implicite-
ment du domaine provineial. Par ailleurs, les initia-
tives fédérales devraient constituer des exceptions
a cette régle générale, et il faudrait que chacune
d’elles soit justifiée par les avantages qu’il y aurait
4 laisser le Dominion les poursuivre. La seule im-
portance d’un service ne justifie pas sa prise &
charge par le Dominion.

Les provinces devraient accepter la responsabilité
dans les matiéres suivantes:

(a) Mesures générales de salubrité publique &
appliquer, en grande partie, par les autorités
municipales ou locales sous la direction de la
province;

(b) Etablissements de charité (sauf en ce qui
regarde les soins & donner & certains groupes
spéeiaux, les armées, par exemple, qui sont
du ressort du Dominion);

(¢) Méthodes voulues (assurance-maladie ou
soins gratuits, par exemple) pour fournir
les services médicaux d’Etat (y compris les

3¢ Voir suggestions faites a4 la Commission sur ce point: Piice
223, aide-mémoire sur le partage des fonctions en matiére d’hy-
giéne entre le Dominion et les provinces, (C-B.); Piéce 103,
Canadian Medical Ass’n; Pitce 330, Canadian Dental Assn,

85673—3%
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soins de dentiste, de garde-malade et I'hospi-
talisation) aux indigents et aux petits sala-
riés;

(d) Education sanitaire;

(e) Mesures prophylactiques;

(f) Recherches scientifiques sur les conditions
locales nuisibles & la santé publique, ou sur
les maladies d’une importance particuliére
pour une province, ou comme partie du pro-
gramme de l’enseignement médical des uni-
versités;

(g9) Aptitudes requises pour pratiquer la méde-
cine et les professions s’y rattachant. 85

~ De son c6té, le Dominion devrait se borner aux
domaines suivants:

(a) Mise en vigueur des mesures d’hygiéne subor-
données 4 ses pouvoirs législatifs formels, et
exécution des lois que les provinces ne peu-
vent appliquer d’une facon satisfaisante (en-
tre autres, la Loi des aliments et drogues) ;

(b) Maintien des services établis & I'intention de
ceux qui sont considérés comme des pupilles
de I’Etat (par exemple, les Indiens et les
soldats ou les anciens soldats). KEt, méme
dans ce cas, nous suggérons au Dominion
d’étudier & fond la question de retenir les
services médicaux établis par les provinces,
plutét que de maintenir les siens propres; 36

(¢) Initiative dans I’établissement de normes uni-
formes quand la chose peut étre utile (au
sujet, par exemple, du degré d’excellence des
spécialistes, de la définition des termes de
médecine, de la compilation des statistiques,
de la normalisation des médicaments);

(d) Directives quant & la coopération entre les
diverses provinces et a la coordination des
services provinciaux afin d’éviter l'insuffi-
sance ou la dualité des services sanitaires.
Le Conseil de salubrité fédéral, qui compte des
représentants de tous les départements pro-
vinciaux d’Hygiéne, aussi bien que du minis-
tére fédéral de la Santé, nous parait tout
désigné pour atteindre ce résultat;

(e) Institution de services auxiliaires pour aider
les provinces dans leur tdche (entre autres

35 Certains aspects de la pratique médicale relévent de la
juridiction fédérale en matiére de droit criminel,

36 Nous conseillons de suivre cette méthode dans la mesure
du possible quant aux services concernant la santé des Indiens.
Dans leurs mémoires, les intéressés nous ont représenté que, dans
certaines provinces, les réserves indiennes constituent des foyers
de tuberculose et autres maladies transmissibles, et que les autorités
provinciales seront impuissantes a lutter contre ces maladies tant
que les services médicaux institués pour les Indiens reléveront
de la juridiction fédérale. La centralisation des services sanitaires
de toute une province semblerait une mesure avantageuse. (Voir

Piéce 117, mémoire de I’Association antituberculeuse canadienne,
Tém., pp. 732, 5461, 9640.)

la publication de tracts traitant d’hygiéne;
la création d’un conseil d’experts versés dans
des questions telles que la technique sanitai-
re, les maladies contagieuses);

(f) Recherches scientifiques dans le domaine gé-
néral de 1a médecine et de I'hygiéne publique.
A ce sujet, la création d’une division spéciale
du Conseil national de recherches chargée de
poursuivre les investigations en médecine
mérite considération. D’autre part, il faut
insister sur le fait que la centralisation n’est
pas plus nécessaire pour les recherches médi-
cales que pour les recherches scientifiques,
et, qu’en certains cas, le Dominion fera plus
pour I'avancement des premiéres en subven-
tionnant celles qui se poursuivent dans les
universités.

4. ASSURANCE SOCIALE ET SERVICES SOCIAUX A
BASE CONTRIBUTIVE

Le colit des services sociaux modernes est trés
élevé, 37 et, ¢'il doit étre porté au compte des impots
généraux, le fardeau du contribuable devient énor-
me. Tout porte & croire que le colit des services
sociaux au Canada augmentera assez rapidement 38
et il semble donec qu’en notre pays, comme dans
d’autres, un effort sera tenté pour soulager le contri-
buable en faisant payer au moins une partie des
services sociaux par leurs bénéficiaires probables et
par ceux auxquels on peut facilement et équitable-
ment demander une contribution directe.

Mais, bien que I’allégement du contribuable en
général puisse étre l'un des buts de lassurance
sociale, cet allégement peut étre illusoire plutdt que
réel. Si les contributions sont prélevées sous for-
me de primes, la capacité des individus d’acquitter
les imp6ts est réduite d’autant, et il faudra proba-
blement exempter ces personnes de certaines taxes
qui, & ’heure actuelle, pésent plus lourdement sur
les groupes de petits salariés; par exemple: les taxes
sur les salaires, certaines formes de la taxe de ventes
et quelques taxes d’accise. Le déficit qui en résulte-
ra dans le revenu général devra alors étre comblé
par l'augmentation des taxes frappant les groupes
dont le salaire est plus élevé. Des contributions
imposées aux employeurs constitueraient une taxe
sur leurs bordereaux de paye, 4 moins d’établir que
les employeurs auraient dii inclure le montant de ces
contributions dans le cofit de production, ce qui
n'est pas le cas maintenant. C’est en vertu de

37 Comme nous l'avons indiqué au début du présent chapitre,
le colit total absorbait en 1936, plus du quart de l’ensemble des
dépenses administratives au compte courant.

Malgré la portée précise de nos instructions, plusieurs des
mémoires qui nous ont été soumis favorisaient une augmentation

des dépenses pour 'un ou lautre des services sociaux; mais aucun
mémoire ne préconisait I’abolition de services existants.
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ce principe que les employeurs ont été obligés
de contribuer & la réparation des accidents du
travail. Avant cette obligation, I'indemnisation des
accidentés retombait en partie sur le contribuable,
et en partie sur les victimes d’accidents; l'em-
ployeur en acquittait une proportion dans le cas
seulement de négligence réelle de sa part, ou quand
une disposition législative 1’y contraignait. On
peut prétendre que ’employeur devrait intégrer la
totalité ou une partie des frais de chomage dans ses
prix de revient, au méme titre que les frais d’entre-
tien de son usine quand elle est inactive. On peut
soutenir que le salaire minimum dans lindustrie
devrait suffire & U'entretien de l'ouvrier, sa vie du-
rant, malade ou valide, 4 méme les gains de ses
années de travail. Kt l'on peut représenter la con-
tribution patronale & l'assurance-maladie et aux
pensions de vieillesse comme le moyen le plus prati-
que d’atteindre ce but, qu’elle vise en fait (avee
I'appoint de la contribution individuelle).

Il ressort des considérations ci-dessus que les
contributions des individus et celles des employeurs
constituent, dans une plus ou moins grande propor-
tion, une simple taxe correspondant, dans le pre-
mier cas, & un impdt sur le revenu, dans le second,
4 une taxe sur le bordereau de paye. Il en est de
méme pour la contribution de lindividu, en tant
qu’elle excéde la valeur actuarielle du risque dont il
est soulagé (par exemple, les primes d’assurance-
chomage obligatoire sont assez fortes, souvent, dans
des emplois ou le risque de chémage est faible, et,
plus souvent encore, dans le cas d’employés expéri-
mentés chez qui le risque individuel de chomage est
infinitésimal). On peut en dire autant de la contri-
bution du patron qui peut étre assimilée 4 une taxe
dans la mesure ou elle affecte son bordereau de
paye. 3°

Lors méme qu’il serait possible d’imposer des
contributions équitables, l'effet pourrait étre sé-
rieux dans le cas d’une industrie exploitée avec une
marge minime de profit et dont les concurrents sur
les marchés d’exportation échappent au surcroit de
dépenses imposé par la législation canadienne, soit
parce qu’ils sont étrangers, soit parce qu’ils ont
substitué, dans une plus forte proportion, la ma-
chine a la main-d’ceuvre. Bien que nuisibles pour
une industrie exploitée avec une marge minime de
profit, ces effets peuvent, il est vrai, étre & Pavan-
tage de la société en donnant & leffort productif

39 Ce critérium est plutdt vague, mous le reconnaissons.
Nombre d’employeurs contribuent de fait & la pension de retraite
de leurs employés ou & leur assurance contre les frais médicaux,
D’autres, peut-étre, obtiennent le méme résultat en accordant des
palaires au-dessus de la moyenne. Une contribution basée sur un

urcentage, et imposée aux premiers, n’augmenterait pas leur
ggrdereau actuel de paye. La méme contribution, imposée aux
jerniers, serait inéquitable.
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une orientation plus pratique. Mais il faut tenir
compte de ces effets dans 1’élaboration d’un plan de
services sociaux & base de contribution. Il n’est pas
rare de voir gatténuer, dans un certain degré, les
conséquences de l’assurance sociale, par l'appoint
d’une contribution tirée des impdts généraux. Il
est encore possible de les atténuer en réduisant les
taxes particuliérement onéreuses pour les industries
intéressées.

Mais l'assurance sociale présente d’autres aspects
qui, dans leur essence, ne sont pas d’'ordre fiscal. 11
serait peut-étre préférable de donner aux bénéfi-
ciaires des services sociaux l'impression qu’ils ver-
sent leur quote-part et ne dépendent pas de la cha-
rité publique. Un tel sentiment pourrait empé-
cher la demande de services sociaux exorbitants.
Et il serait possible (ainsi que nous l'avons laissé
entendre plus haut) d’envisager les contributions
patronales comme un complément des lois relatives
aux salaires minima.

Les considérations qui précedent tendaient a dé-
montrer que le choix entre les systémes contributif
et non-contributif n’est ni simple ni facile. Fait &
retenir quand il s’agit de savoir si le choix doit étre
laissé au gouvernement fédéral ou aux gouverne-
ments provinciaux. Ces constatations serviront
également & établir que si l'on choisit les services
contributifs, leur avantage, variable il est vrai selon
les services, devra résider dans un certain degré
d’uniformité pour tout le Canada et, par consé-
quent, dans la perception des contributions par le
Dominion. La raison principale de cette unifor-
mité se trouve dans le fait que U'industrie d’une pro-
vinece sera portée a se plaindre si elle est taxée pour
des services sociaux qui n'existent pas en d’autres
provinces, ou y sont assurés par un impdt général.
Méme ¢'il existe des avantages compensateurs, par
exemple, 'amélioration de la santé des employés, ou
Pabsence de toute inquiétude chez eux, et méme si,
en définitive, la contribution patronale vient & re-
tomber sur les employés a la suite de contrats de
travail, Pemployeur ne tardera pas & se plaindre, et
non sans raison, d’étre mis en état d’infériorité au-
pres de ses concurrents des provineces ou les services
sociaux ne sont pas a base contributive. Si les
désavantages, dans une province, deviennent suffi-
samment graves, ses industries pourraient bien aller
se fixer dans les provinces protégées. Une seconde
raison qui milite en faveur de l'uniformité réside
dans le fait qu’une certaine migration pourrait se
produire d’une province 4 une autre. Si une pro-
vinee adoptait ’assurance obligatoire, tandis qu’une
autre s’en abstiendrait, un nomade pourrait étre
exposé & perdre le bénéfice des versements effectués
avant la migration. Enfin, si une autorité, le Do-
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minion, opére certaines déductions sur les salaires
et impose une retenue sur les bordereaux de paye,
1l serait beaucoup plus simple et moins cotiteux, au
point de vue administratif, que cette autorité se
chargeat de toutes les déductions et retenues.
Avant d’appliquer ces considérations générales aux
services individuels, il convient d’étudier briéve-
ment l’expérience des Etats-Unis.

Aspects de Uassurance sociale de UAmerican
Social Security Program. — Le développement effec-
tif de mesures concernant ’assurance sociale, d’apreés
un plan fédéral, n’est pas un probléme particulier
au Canada. Les Etats-Unis ont a résoudre le méme
probléme. L’expérience américaine, malgré sa durée
limitée, 'application du plan national d’assurance
sociale étant encore & ses débuts, devrait éclairer le
Canada.

L’American Social Security Act a pour but la
solution générale et détaillée des problémes que
comportent la dépendance et la prévoyance sociale
par le recours & des méthodes basées ou non sur
I'assurance.%® Sauf pour les pensions de vieillesse a
base contributive, 1a méthode financiére adoptée
comporte 'assistance fédérale aux états moyennant
des allocations basées, sous certains rapports, sur
les besoins fiscaux. Des allocations fédérales sont
accordées pour divers plans spéeifiques d’assistance
d’Etat, tels que les allocations aux méres, le soin
des béhés et des meéres, l'assistance aux vieillards
indigents et aux aveugles qui ne peuvent sub-
venir & tous leurs besoins, les services d’hygiéne
publique, ete. On a recours 4 des méthodes com-
portant D’assurance en deux cas: le chémage et les
pensions de vieillesse &4 base contributive. Ce sont
ces deux derniers services qui nous occupent sur-
tout.

Dans D'établissement de l’assurance-chdémage, les
Etats-Unis se trouvaient en face de la méme diffi-
culté que le Canada: la question paraissant relever
des états plutot que de l'administration fédérale.
Laissés a4 eux-mémes, ces états auraient tardé a éta-
blir Passurance, chaque état craignant de nuire &
ses industries concurrencées par celles des autres
états. De plus, uniformité des systémes aurait été
extrémement difficile & assurer. Pour cette raison,
le Congres, grice & 'emploi ingénieux du pouvoir
de taxer, tenta d’obtenir la simultanéité dans
Padoption de ’assurance-chémage, et une uniformité
relative dans les systémes employés.

Contrairement au plan d’assurance-chémage de
Grande-Bretagne, qui exige une contribution des

40 Pour lexplication et la critique de I'American Social
Security Act et son application, voir: Millis et Montgomery, Labour
Risks and Social Insurance, (New-York, 1938): P. H. Douglas,
The Federal Social Security Act, (New-York, 1936); Bryce Ste-
wart, Planning and Admin stration of Unemployment Compensa-
tion in the United States. (New-York, 1938).

employeurs et des employés, d’aprés un taux fixe,
sans tenir compte des salaires, I’American Social
Security Act de 1935 établissait une taxe sur le
bordereau de paye, d’aprés les salaires (1 p. 100
pour 1936, 2 p. 100 pour 1937 et 3 p. 100 dans la
suite) de toutes les industries comptant plus de
huit employés, sauf dans certains cas spééifiques.
Mais la loi prévoyait pour Pemployeur un rabais
jusqu’a concurrence de 90 p. 100 de la taxe due au
gouvernement fédéral pour des sommes versées aux
plans approuvés d’assurance d’Etat. Aprés avoir
preserit les conditions (présentant des variantes &
certains égards) que les projets d’Etat doivent rem-
plir avant l'autorisation de déductions dans la taxe
fédérale sur le bordereau de paye, le Congrés
octroyalt aussi des allocations aux états pour les
fins d’administration de leurs projets. Tous les
états et certains territoires profiterent de la situa-
tion, de sorte qu’aujourd’hui 51 projets différents
sont en vigueur, et administrés séparément.

Certaines difficultés graves surgirent bientot.
Plusieurs projets d’Etat échouérent, pour ainsi dire,
avant leur application effective. Cet échec était
di a diverses causes, entre autres: absence de diver-
sité dans l'industrie de I'Etat, ce qui rendait impos-
sible la répartition suffisante des risques; vulnéra-
bilité des industries de 'Etat, particulierement expo-
sées & souffrir des facteurs de la crise économique;
mauvaise conception du projet qui englobait un
trop grand nombre d’ouvriers des groupes & salaires
minimes, on accordait les bénéfices aprés de trop
courtes périodes d’emploi. De sérieuses difficultés
vinrent s’ajouter aux premiéres, par exemple: le pro-
bléme de I'ouvrier itinérant ou nomade qui franchit
les limites d’un état; la multiplicité des déclarations
de revenu exigées des firmes qui poursuivent leurs
opérations dans plusieurs états; 1'inégalité des char-
ges supportées par 'industrie et la main-d’ceuvre en
différents états; la multiplication des personnels
administratifs et l'élévation des frais tenant au
grand nombre de systémes et au chevauchement
partiel du travail des fonctionnaires des états et des
fonetionnaires fédéraux.

Contrairement & l’assurance-chémage, le projet
de pensions de vieillesse & base contributive ou d’as-
surance-vieillesse est un projet national, en ce
sens que les contributions sont versées directement
au gouvernement fédéral, qui applique aussi le
projet et paye directement les bénéfices. L’adop-
tion d’un projet de pensions de vieillesse & base
contributive, au lieu d’un systéme subventionné par
I'Etat, parait avoir été motivée par deux considé-
rations: premidrement, il était plus difficile que dans
le cas de I’assurance-chdmage de recourir aux pou-
voirs fédéraux pour déterminer l'action simultanée



de tous les états; deuxiémement, 1’existence de plu-
sieurs projets d’Etat pourrait entrainer des difficul-
tés administratives, dans un pays ou les ouvriers
sont libres de passer d’un état & un autre. Par exem-
ple, les difficultés administratives de l'ajustement
des comptes entre états paraissaient insurmonta-
bles, dans le cas d’un individu qui, durant ses
années de travail aurait vécu dans plusieurs états.
C’est pourquoi, en dépit des doutes constitution-
nels, un projet fédéral fut institué. Depuis, les cours
de justice Pont maintenu.

A la différence du projet britannique, qui est basé
sur un taux uniforme de contributions par I'em-
ployeur, 'employé et 1'Etat, indépendamment du
salaire de 'employé, le projet américain fixe des
contributions basées sur un pourcentage des salaires.
Ces contributions 4 méme les bordereaux de paye
et les salaires étaient fixés a4 1 p. 100 en 1937,
et leurs paliers atteignaient jusqu’a 3 p. 100 en 1949
{ou 6 p. 100 des salaires en tout). La moitié doit
étre versée par ’employeur, la moitié par 'employé,
Pemployeur faisant fonction de percepteur pour la
contribution de 'employé. Au début, aucune dispo-
sition ne visait une contribution de la part du gou-
vernement, mais on croit que t6t ou tard, lorsque le
nombre des bénéficiaires aura suffisamment augmen-
té, I'Etat sera tenu de verser sa contribution. Le
service des annuités commence a 65 ans, et il est
effectué & méme la réserve inscrite au crédit du pen-
sionnaire.

Cependant, le projet n’inclura pas tous les
vieillards, ni méme tous les vieillards indigents. Il
faudra de longues années pour créer des réserves
correspondant aux besoins des bénéficiaires apres 65
ans; plusieurs groupes de petits salariés et d’ouvriers
a emploi discontinu n’accumuleront probablement
jamais de réserves suflisantes pour assurer leurs
vieux jours, méme lorsque le projet fonctionnera
parfaitement; et, en général, les ouvriers travaillant
4 leur compte sont exemptés de la contribution au
projet. Si done le projet vise environ le tiers de la
nation, avec la perspective d’une certaine sécurité
dans le vieil age, il n’a pas écarté la nécessité des
pensions sans contribution, ni la nécessité des con-
tributions du gouvernement fédéral aux annuités de
ceux dont la réserve est minime et qui sont dans le
besoin. A présent, des pensions & base non-contribu-
tive sont, aprés vérification des moyens de subsis-
tance, accordées par les divers états, a 'aide des allo-
cations octroyées par le gouvernement fédéral. Tou-
tefois, des mesures sont prises pour élargir le syste-
me fédéral a base contributive dans le but d’ac-
corder directement de plus fortes annuités aux
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vieillards indigents, plutot qu’indirectement par
Pentremise de systémes d’Etat non contributifs.

Nous n’avons pas & nous occuper ici des avantages
ou des désavantages du vlan ni de ses conséquences
économiques ou financiéres. Pour les fins de notre
étude, il suffit de se rappeler que le Congrés a déclaré
impraticables les projets distinets d’états, tendant &
établir des pensions de vieillesse & base contributive,
et que la Cour supréme a maintenu la loi surtout
pour cette raison. La cour s'est ainsi prononcée:
“Le probléme est évidemment national dans son
étendue et sa portée. De plus, les lois des divers
états ne peuvent le résoudre efficacement... Un
systéme de pensions de vieillesse présente des dan-
gers particuliers g'il est appliqué dans un état et
rejeté dans un autre. L’existence d’un tel systéme
est un appit pour les indigents et les personnes a
charge en d’autres territoires; ils sont encouragés a
émigrer et & chercher un asile de repos. Seul un
pouvoir national peut servir les intéréts de la col-
lectivité.”41

L’expérience américaine dans le domaine de
I’assurance sociale n’est pas probante pour le Cana-
da, mais ce dernier ne peut l'ignorer entiérement.
L’assurance-chomage d’Etat, méme en vigueur dans
tous les états, est loin d’avoir été satisfaisante.
Aprés une étude approfondie du sujet, une autorité
compétente conclut: “Il est permis de prédire
qu’une reconstruction compléte sur une base natio-
nale s’opérera, soit par le procédé d’évolution, soit
par une énergique revision en période de crise”.*?

D’un autre c6té, on n’a pas sérieusement contesté
la juridiction fédérale sur le systéme contributif
des pensions de vieillesse, au point de vue des finan-
ces publiques ou de 'administration, et ce systéme
n’a pas évolué vers le controle d’état.

ASSURANCE-CHOMAGE

Nous avons recommandé de mettre 4 la charge du
gouvernement fédéral le soin des chdmeurs aptes
au travail. Le droit d’édicter une mesure d’assurance-
chomage, afin d’alléger le fardeau des contribua-
bles, devrait en résulter, presque a ’égal d’un corol-
laire. Il ne nous appartient pas d’entrer ici dans les
nombreux détails embrassés par un plan d’assu-
rance-chomage d’une certaine ampleur. Mais cer-
taines observations d’ordre général sont permises.
En premier lieu, aucun régime d’assurance-chémage
ne pourra constamment pourvoir aux besoins de
tous les chdmeurs. Il existera toujours un certain
nombre d’emplois difficiles & faire entrer dans le

cadre du projet, un certain nombre de chémeurs

4 Helvering, Commissioner of Internal Revenue et al o
Davis, 301 E.-U. 619, (1937) a p. 644
42 Bryce Stewart. on. ¢it.. v. 550.
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n’ayant jamais eu de situation (ainsi les trés jeu-
nes), et un certain nombre de chomeurs ayant
épuisé les ressources mises & leur disposition. Plu-
sieurs catégories de travailleurs seront inévitable-
ment privées des bénéfices d'un plan d’assurance-
chomage établi sur des bases actuarielles sérieuses
(par contraste avec un plan dit “ d’assurance ”, qui
masquerait en réalité un transfert d’argent opéré
par voie d’imp6t ou d’emprunt).4® En second lieu,
il existera toujours des inégalités: bien que les pri-
mes d’assurance soient calculées de maniére a taxer
ceux qui sont & l'abri, au bénéfice des travailleurs
dont la situation est plus exposée, des groupes plus
riches échapperont & cette contribution. A cet
égard, le probléme de la main-d’ceuvre saisonniére
dresse des obstacles & tout programme d’assurance-
chomage au Canada. Les théoriciens qui visent la
perfection proposent de proportionner les primes aux
risques de chdmage de chaque industrie. Autre-
ment, certaines “ industries & abri” sont taxées au
bénéfice des autres. C’est 13 que nous découvrons,
dans le domaine des assurances sociales, la sécurité
garantie par des taxes sur la production déguisées
en primes. Malgré toutes ces considérations, I'assu-
rance-chomage offre plus d’avantages que d’inconvé-
nients, et nous pouvons nous attendre & voir le
Dominion en faire l'expérience. Et méme si I'on
n’adoptait pas notre recommandation principale,
tendant 3 charger le Dominion du soin des chémeurs
aptes au travail il serait bon d’attribuer au Domi-
nion seul la juridiction en matiére d’assurance-
chomage. Car il y a peu de provinces ou l'indus-
trie soit assez diversifiée pour assurer le succes d’une
pareille entreprise; d’autre part, la mobilité de la
main-d’ceuvre serait trés réduite si des chdémeurs
hésitaient a passer d’une province & l'autre pour
chercher du travail par crainte de perdre les béné-
fices de leur assurance.

Il n’est done pas surprenant que 1’on ait générale-
ment admis la nécessité d’établir Passurance-
chomage sur une base nationale pour assurer son
succes, au Canada. La Commission nationale de
placement a reconnu “qu’un systéme d’assurance-
chomage national offre des avantages marqués sur
un systéme provineial ”.#4 La Commission des assu-
rances soclales de Québec a signalé dés 1933 45 que,
8’1l est possible aux états membres d’une fédération
d’avoir chacun son systéme, néanmoins “la pru-

. %A la requéte de la Commission, le service d’enregistrement
national du ministére fédéral du Travail, utilisant les statistiques
de l’en»re%wtrement national du chdmage, a étudié les effets proba-
bles de l’assurance-chdmage sur les problémes d’assistance. En
prenant pour base un régime d’assurance analogue 3 celui que
prévoit la Loi de 1935 sur le placement et les assurances sociales,
et en parcourant les listes d’assistés dans dix villes canadiennes

dence élémentaire conseille de donner un caractére
fédéral & ’assurance-chdmage ”. Dans un mémoire
soumis au Conseil exécutif de la province de Qué-
bec par la Confédération des travailleurs catholi-
ques du Canada, en février 1939, on lit ce passage:*8
“La C.T.C.C. tient & redire au gouvernement fédéral
quelle est en faveur d'un systeme d’assurance-
chémage a base contributive... notamment, en
faveur d’une assurance-chdmage contributive, éta-
blie sur le plan national, suivant les recommanda-
tions de la Commission des assurances sociales.”
Aprés une étude attentive, nous croyons possible
I’établissement d’un régime d’assistance-chomage
qui n’empiéte en rien sur les dispositions du Code
civil de Québec relatives aux contrats de travail et
aux contrats de louage. Au cours de nos audiences
publiques, plusieurs provinces et de nombreux corps
publics ont soutenu que 'assurance-chomage devait
étre placée sous la juridiction du parlement fédé-
ral.47 Nous n’hésitons pas & recommander cette solu-
tion. Toutefois, nous croyons que la nature et
I’étendue des pouvoirs fédéraux en matiere d’assu-
rance-chdmage devraient étre définies avee soin et

déterminées—Halifax, Montréal, Québec, Hamilton, Toronto, Wind-
sor, Winnipeg, Vancouver, Regina et Calgary—qui comptent de
60 & 65 p. 100 de tous les assistés pour la période examinée, on
aboutit & cette évaluation qu'en septembre 1937, 14 p. 100 des
personnes secourues dans ces villes eussent été protégées par le
régime d’assurance. La proportion se serait élevée & 18.1 p. 100
en septembre 1938.

44 Vair p. 31, Rapport final.

45 “Hst-il possible de concevoir lorganisation de I’assurance-
chémage sur une base provinciale dans un Etat fédératif comme
le nétre? Oui, et l'exemple du Queensland (Australie) et des
Cantons suisses est 13 pour nous dire que cette possibilité existe.
Toutefois, la prudence élémentaire conseille de donmer un carac-
tére fédéral a l’assurance-chdmage. Il est urgent d’étendre les
charges sociales sur Yensemble d’un pays. Autrement, les provinces
participantes se trouvent dans un état d’infériorité injuste par
rapport aux non-participantes. Il ne faut pas oublier que les
charges sociales doivent étre incorporées dans le prix de revient
de la production. Les provinces ne jouissant pas du privilége
de la protection tarifaire, les industriels établis dans les limites
de celle-ci ou de celle-ld doivent nécessairement viser i la péré-
quation des charges sociales, §’ils ne veulent pas se faire les uns
aux autres une concurrence intenable, et, dans loccurrence,
déloyale.

D’ailleurs, on comprend facilement que I'établissement exclu-
sif de Vassurance-chémage dans une province constituerait, pour
les chémeurs des autres provinces, un puissant foyer d’appel, et
que bien vite cette mesure sociale deviendrait une faillite compléte.
I! faut tenir compte de l’absence de fromtiéres entre les provinces
et des facilités naturelles de migration & intérieur d’un méme
pays.” Siziéme rapport, Commission des assurances sociales de
Québec, p. 203.

46 Mémoire de la Confédération des travailleurs catholiques
du Canada, Inec., ler février 1939. La méme association a présenté
la méme recommandation au cabinet fédéral, dans un mémoire daté
du 15 décembre 1938,

47 Piéce 7, mémoire du Manitoba, Partie VII, pp. 64-65;
Piéce 140, mémoire de la N.-E., p. 43, Tém. p. 3926 et suivantes;
Pitce 161, mémoire de I'Ile du P.-E., p. 46: Piéce 34, mémoire de
la Sask., p. 277; Piéce 172, mémoire de la C.-B., p. 352; Pidce
236, mémoire de la Edmonton Chamber of Commerce; Piéce 89,
mémoire de la Canadian Manufacturers’ Ass’n; Picce 106, mémoire
du Congrés des métiers et du travail; Piéce 380B, mémoire du
Canadian Welfare Council; Piéce 401, mémoire du Comité central,
Parti communiste au Canada; Piéce 206, mémoire du B.C. Council
of Women, Piéce 205, mémoire du GQreater Vancouver and New
Westminster Youth Council; Piéce 209, mémoire de la Vancouver
Young Liberal Ass'n; Piéce 214, mémoire de la Canadian Asso-
ciation of Socital Workers, section de la C.-B.: Piéce 28, mémoire
du Greater Winnipeg Youth Council; Piéce 350, mémoire de la
Canadian Ass’n of RSocial Workers, section de Montréal; Pitce
66, mémoire du Regina Board of Trade.



précision, afin d’empécher leur extension en vertu
de la théorie des pouvoirs auxiliaires.

Dans la mesure ou il ne s’agit que d’allocations
en especes, rien n’empéche d’inclure dans le projet
Tassurance contre le chdomage résultant de la mala-
die, et nous recommandons d’attribuer au Domi-
nion les pouvoirs nécessaires & cette fin.

SYSTEME CONTRIBUTIF DE PENSIONS
DE VIEILLESSE

Nous avons déja signalé le colit toujours crois-
sant du systéme non-contributif de pensions de
vieillesse, actuellement en vigueur, tant pour le
Dominion que pour les provinces.® On doit s’atten-
dre & voir ce colit doubler d’ici trente ans, en
dehors d’un abaissement possible de la limite d’age,
ou d’autres restrictions, ou d’une hausse quelcon-
que des taux de pension. A cet égard, le Canada
fait la méme expérience que les vieux pays indus-
triels qui ont adopté un plan de pensions de vieil-
lesse. La plupart des pays qui avaient d’abord opté
pour des plans non-contributifs ont dfi, t6t ou tard,
réduire les charges imposées aux contribuables, en
établissant les pensions sur une base contributive
ou d’assurance. Il faut donc prévoir le jour pro-
chain ou la méme évolution aura lieu au Canada.*®

Il n’est guére douteux qu’a l’heure actuelle un
plan contributif et obligatoire de pensions de vieil-
lesse tomberait sous la juridiction provinciale. Pour
bien saisir le probléme de l'attribution de juridie-
tion, il sera préférable d’examiner certains aspects
généraux des systémes contributifs.

Un systéme contributif et obligatoire peut
comporter, soit des annuités a taux uniformes, com-
me le systéme britannique, soit des annuités a
paliers, selon I'importance des contributions, comme
le systéme américain.?® Le premier présente
Pavantage de la simplicité administrative; mais
pour qu’il soit en équilibre ou presque, il doit étre
4 base de primes assez modérées, payables par les
groupes & faibles salaires; et alors les annuités
seront probablement peu élevées. Le systeme bri-
tannique repose surtout sur ce principe, et les annui-

48 Voir p. 32.
49 Plusieurs exposés présentés & la Commission recommandent
les pensions de vieillesse & base contributive obligatoire, par
exemple: Piéce 28, Greater Winnipeg Youth Council, p. 3; Pikce
206, B.C. Council of Women, p. 2; Piéce 285, Toronto Froperty
Owners’ Ass'n; Pidce 350, Canadian Ass'n of Social Workers
section de Montreal (Tém., p. 8440); Piéce 89, Canadian Manufac-
turers’ Ass'n, pp. 12 Pidce 380B, Oanadian Welfare Council, p.
13; Pidce 383, Umted Church of Oanada p. 4. Les provinces sui-
vantes ont fait la méme suggestion; C.-B. (Tém., p. 5553) N.-E.
(Tém., p. 4130); Ont. (Tém. pp. 7698-7699), mémoire de la
Sask., s 332.
5011 y a, maturellement, diverses dispositions, soit que la
seule pension soit payée ou que la succession retire le bénéfice si
Yannuitant décéde avant I’dge; les pensions peuvent étre égales,
mais les contributions unegales et basées sur une proportion des
gages, etc. Mais pour plus de clarté nous n’avons discuté que les
deux principaux types de pension sous leur forme la plus simple.
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tés servies permettent tout juste de subsister. Le
systéme américain, modification des procédés suivis
par la plupart des pays d’Europe, détermine les
primes d’aprés un pourcentage des traitements et
salaires. Cette méthode exige une comptabilité plus
compliquée, mais elle offre, au point de vue social,
I’'avantage de proportionner les annuités de retraite
aux revenus antérieurs, de sorte que le bénéficiaire
qui a touché de bons revenus pendant sa période
d’activité n’est pas brusquement réduit & un niveau
de vie trop inférieur.

Les deux procédés sont cofliteux, surtout le
dernier. On ne demande nulle part aux employés la
pleine contribution nécessaire. La méthode la plus
répandue est celle de la contribution tripartite, répar-
tie, en proportions variables, entre l'employé, le
patron et I'Etat.5!

De toute facon, la contribution exigée de
Iemployeur et de ’employé sera plutdt considéra-
ble. Ainsi, le systéme francais préleve environ 4
p. 100 des salaires, dont la moitié payée par I'em-
ployeur et la moitié par 'employé. Le systéme alle-
mand préléve 5 p. 100, réparti entre 'employeur
et Pemployé. Quand le systéme américain sera
complétement en vigueur, il préléevera 6 p. 100 des
salaires, payables également par moitié, par le
patron et I’employé.5?2

La possibilité de I'adoption d’un plan eontributif
par une province canadienne est éloignée. Il y a
peu de chances qu’une provinee introduise un régi-
me qui, en augmentant le colit de la production,
placerait ses industries en état d’infériorité aupres
de leurs concurrentes des autres provinces; un régi-
me sans doute impopulaire parmi les salariés et les
commercants. La chose est d’autant moins probable
que les vieillards nécessiteux peuvent toucher des
pensions non-contributives, dont le Dominion paie
les trois quarts.

I1 est vrai qu’en théorie le Dominion peut mettre
fin au systéme de pensions non-contributives, en
résiliant les accords actuels, moyennant un préavis
de dix ans. Mais il est notoire que le Dominion ne
peut gueére résilier ces accords sans offrir une contre-
partie acceptable.

Mais en supposant qu’une ou plusieurs des pro-
vinces, ou méme toutes les provinces soient dispo-
sées & établir des systémes contributifs, il y aurait
de grandes difficultés administratives & surmonter.

5! I’Etat peut fournir sa contribution sous la forme d'un taux
d’intérét sur les réserves d’annuités légérement plus élevé que
le taux courant sur les obligations & long terme. Il peut aussi
aider les groupes & faibles salaires, incapables d’acquitter la
totalité de la prime, en instituant des pensions non-contributives;
ou encore en ajoutant 3 la pension acquise par le bénéficiaire le
montant nécessaire pour atteindre la pension minima reconnue
convenable.

52 More Security for Old Age (Rapport de la Twentieth
Century Fund, Inc., New-York, 1937), pp. 46-47,
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D’abord la difficulté d’adopter un systéme commun,
ou des systémes assez analogues pour équilibrer les
charges imposées aux employés et & lindustrie
dans les différentes provinces. Puis, la difficulté
de maintenir cette uniformité par la suite. Si le
Dominion a juridiction sur l’assurance-chémage, on
risque encore une rivalité entre le Dominion et les
provinces, qui chercheraient 4 prélever, sur les bor-
dereaux de paye, des contributions identiques pour
les divers plans d’assurances sociales. Il serait diffi-
cile d’établir et de maintenir une coordination entre
les prélévements opérés par les provinees pour fins
d’assurances sociales et les prélévements fédéraux et
d’empécher les inégalités du systéme d’imposition
fédéral a I’égard de certains groupes de contribua-
bles. Enfin, dans le cas des employés qui ont changé
de provinee au cours de leur carriére, il serait diffi-
cile de procéder & lajustement des comptes, sans
lequel les projets provinciaux tendraient forecément
a immobiliser la main-d’ceuvre.

11 ressort done que si ’'on veut établir au Canada
un systéeme d’annuités a contribution obligatoire,
Pinitiative ne peut étre laissée aux provinces. Il est
peu probable que les provinees soient disposées &
établir leurs propres systémes; et il n’est guére a
souhaiter qu’elles les établissent. Seul le Dominion
serait en mesure d’établir un systéeme obligatoire,
facile & administrer, n’entravant pas le libre dépla-
cement de la main-d’ceuvre, répartissant également
les charges sur lindustrie (et aussi sur la main-
d’ceuvre) sans tenir compte des frontiéres provin-
ciales, et pouvant s’incorporer dans l’ensemble du
régime fiscal de maniére & ne pas opprimer Pindus-
trie ou la main-d’ceuvre.

En conséquence, nous recommandons que le
Dominion ait le droit d’établir un systéme obliga-
toire d’annuités de vieillesse.’® On ne doit pas en
conclure que nous recommandons ’adoption immé-
diate d’'un pareil systéeme. Comme nous le signalons
ailleurs, le régime fiscal actuel pése lourdement sur
les frais de production et sur la consommation.?#
Un plan de pensions de vieillesse & base contributive
accentuerait cette tendance, & moins d’étre précédé
ou accompagné de changements convenables dans le
régime fiscal. L’adoption du Plan financier que
nous recommandons dans la partie suivante du pré-
sent rapport permettrait une réorganisation fiscale
tendant & faire porter les imp6ts sur les revenus
plutét que sur la production. Nous espérons que
cette méthode sera suivie. Un systéme de pensions
de vieillesse & base contributive pourrait ainsi
s'incorporer au régime fiscal, d’'une maniére plus

53Un systéme obligatoire de pensions (ou d’annuités) de
vieillesse pourrait peut-étre se greffer sur le systéme actuel des
annuités du gouvernement fédéral, qui permet d’acheter une annuité

3 des conditions trés favorables.
54 Voir Partie B, ¢. VIIIL.

équitable pour les patrons et les travailleurs, et
avec moins de risques de porter atteinte au revenu
national,

Nous recommandons encore que le Dominion
ait le pouvoir d’introduire, dans le plan contributif
et obligatoire, des dispositions accordant des pen-
sions aux veuves et aux orphelins des assurés, ainsi
que des dispositions accordant des pensions aux
ouvriers quittant le travail pour raison d’invali-
dité ou d’incapacité permanente. L’adoption ou le
rejet de ces dispositions sont des questions d’admi-
nistration, mais il nous parait trés désirable de
conférer ce pouvoir au Dominion. Ces compléments
du systéme contributif sont trés importants pour
assurer la sécurité sociale des personnes 4 la charge
des travailleurs; ils ont été adoptés dans beaucoup
d’autres pays. Nous ne croyons pas qu’ils empiete-
raient sur 'autonomie provinciale dans les autres
domaines de la prévoyance sociale, puisqu’ils fourni-
raient simplement des allocations en espéces aux per-
sonnes & la charge de 'assuré — ou & lui-méme, en
cas d'incapacité permanente. L’introduction de dis-
positions de ce genre dans un plan contributif de
pensions de vieillesse, tendrait vraiment & alléger
les charges provinciales d’allocations aux meres et
de secours aux orphelins.

Mais il est évident qu’un systéme contributif ne
supprimerait pas enticrement le besoin de pensions
4 base non-contributive. D’ici un bon nombre
d’années, personne n’aurait accumulé assez d’argent
4 son crédit pour se constituer une pension minima,
et il faudrait y suppléer. Il y aura toujours des
gens qui, faute d’avoir travaillé régulierement,
n’auront pu accumuler assez d’argent pour se cons-
tituer la pension minima & Page de la retraite; et
des gens non salariés, auxquels il serait virtuelle-
ment impossible de faire payer une double con-
tribution (puisqu’ils n’ont pas d’employeur).

Il serait plus simple de confier & une seule
autorité ’administration de toutes les pensions de
vieillesse, 4 base contributive et non-contributive.
Cependant, nous ne sommes pas opposés au main-
tien de l’administration provinciale des pensions
non-contributives, méme en cas d’établissement
d’un systéme contributif par le Dominion. La dua-
lité des régimes n’entrainerait pas beaucoup de
doubles emplois dans le personnel puisque les pen-
sions non-contributives sont payées aprés enquéte
sur les ressources des pensionnés, et les pensions
contributives sur une base quasi-contractuelle. Le
nombre des pensionnés figurant sur les listes provin-
ciales diminuerait naturellement & mesure qu’aug-
menterait le nombre des bénéficiaires du systéme
fédéral; et il pourrait arriver qu'une province trou-



vat préférable de renoncer & l'administration des
pensions non-contributives. Nos recommandations
ultérieures en faveur d'une disposition constitution-
nelle générale permettant la délégation de pouvoirs
au Dominion de la part d’une province, ou vice
versa, faciliteraient la substitution du Dominion &
la province, dans le cas ou tous deux y seraient dis-
posés.

Dans cette étude des pensions contributives, nous
avons volontairement omis plusieurs questions d’or-
dre pratique, par exemple opportunité d’établir des
réserves, ou des primes versées au revenu général,
I'Etat acceptant I'obligation de payer les annuités
4 échéance; Vopportunité de verser des annuités 3
un age inférieur & celui des pensionnés ne contri-
buant pas, au gré de I'annuitant; Popportunité de
payer plus que le montant des pensions non-contri-
butives aux annuitants qui ont versé un montant
inférieur & celui requis pour la pension dans le plan
non-contributif; et ainsi de suite. Mais ce sont 1a
des questions d’administration. Nous avons simple-
ment voulu étudier le probléme de juridiction. Si
notre recommandation a cet égard est adoptée, la
question d’administration reste entiérement i la
discrétion du parlement.

ASSURANCE-MALADIE

Vu la différence marquée qui existe entre chaque
province au point de vue des conditions économi-
ques et sociales, nous avons dit, dans un autre
chapitre du présent rapport, que nous jugions
essentiel, sous réserve de certaines exceptions, de
laisser aux provinces le soin d’assurer les services
médicaux et d’hospitalisation et de choisir les
moyens voulus pour y parvenir.5? Parmi ceux dont
Papplication s’avére pratique, mentionnons Passu-
rance-maladie.’® Le fait qu’il est souhaitable de
confier 4 une province la direction de tous les servi-
ces médicaux établis dans les limites de son terri-
toire, constitue un argument probant & l’encontre
de tout projet visant & soustraire & la juridiction
provinciale tout groupe relevant de cette juridie-
tion. Clest ce qui arriverait si I'on instaurait un
plan fédéral d’assurance-maladie. Tout projet de
cette nature serait en corrélation étroite avec les
autres services médicaux, spécialement ceux qui
fournissent 1’assistance médicale aux petits salariés.

L’assurance-maladie différe profondément de
Passurance-chomage et des pensions de vieillesse &

55 Voir p. 33.

56 Voir 1’étude de cette question 3 1’Appendice 6, A. E.
Grauer Assistance publique et assurance sociale, pp. 83 et suivan-
tes. Voir aussi: Piece 103, Canadian Medical Ass’n, Tém., pp. 3006-
31; Piéce 206, Provincial Council of Women, Colombie-Britanni-
que; Piéce 223, aide-mémoire sur le partage des fonctions en
matiére d’hygi¢ne entre le Dominion et les provinces (Colombie-
Britannique); Pidce 246, College of Physicians and Surgeons of
Alberta; Tém., (Sask.) pp. 1412-14.
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base contributive (qu’'on désigne parfois sous le
nom d’assurance-vieillesse). Au contraire de ’assu-
rance-chdmage, les exigences de I'assurance-maladie
ne varient gueére; il est plus facile d’en estimer les
risques puisqu’ils sont plus constants. Elle n’est pas
3 1a merei des fluctuations eycliques ou des nécessités
pressantes qui causent I'épuisement des fonds de
réserve, sauf en temps de chdomage général ou le
recouvrement des primes peut devenir difficile sinon
impossible, A l'encontre des pensions de vieillesse a
forme contributive, 1l’assurance-maladie ne com-
porte pas d’épargne obligatoire et n’exige pas la
tenue de comptes individuels pendant un certain
nombre d’années d’emploi. C’est plutét une assu-
rance proprement dite, en ce sens qu’elle protege
contre certains risques éventuels pendant une pério-
de donnée et que cette protection peut cesser a une
date ou en vertu de conditions prédéterminées. Il
n’est donc pas probable qu'elle fasse naitre de
sérieux problémes concernant les fonds de réserve ou
la comptabilité & tenir & propos des travailleurs
nomades. Nous ne voyons donc pas, pour notre
part, d’obstacle insurmontable & 1établissement
d’une assurance-maladie provinciale.

D’habitude, les cotisations ouvriéres pour
Passurance-maladie sont prélevées des patrons et
des employés, bien qu’en certains cas I'Etat puisse
assumer sa quote-part des frais. Si l'on affilie a
cette assurance les salariés qui, a cause de leur trop
faible revenu, ne peuvent acquitter une partie ou la
totalité des cotisations, I’Etat peut verser la somme
nécessaire pour combler le déficit ou, encore, exiger
de plus fortes cotisations de ceux qui touchent un
revenu plus élevé. Il serait possible d’exiger des
ouvriers une cotisation proportionnelle 4 leur salaire
plutét qu'une prime basée sur leur nombre. Cette
méthode a 'avantage de simplifier la perception et
Padministration des fonds, mais, en exigeant des
salariés touchant un plus fort revenu une cotisation
disproportionnée aux bénéfices qu’ils retirent, le
montant prélevé devient un impét plutét qu’une
prime d’assurance.??

Advenant la création par une province d’un
systéme d’assurance-maladie comportant une taxe
sur les gages et les bordereaux de paye, il convien-
drait peut-étre d’en confier la perception au gou-
vernement fédéral. Si celui-ci percevait déja des
taxes du méme genre sur les gages et les bordereaux
de paye pour d’autres systémes d’assurance sociale

57 Nous recommandons plus loin que les provinces abandon-
nent le domaine de V'imp6t sur le revenu. Mais pour les fins de
Tassurance sociale dans la juridiction des provinces (y compris
lassurance-maladie) nous avons précisé que, tout en recommandant
Pabandon par les provinces du droit de prélever des impdts sur
le revenu, une exception doit &tre faite pour les primes d’assuran-
ce sociale méme si_celles-ci sont prélevées sous forme de taxe
proportionnelle sur les gages.
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(Passurance-ch6mage et/ou les pensions de vieillesse
a base contributive) il semblerait hautement désira-
ble au point de vue de ’économie dans la percep-
tion et l'application de 'impdt de s’en remettre a
une seule autorité, et le gouvernement fédéral parait
tout désigné.

En attribuant I’'assurance-maladie & la juridiction
provinciale, nous avons conscience du danger inhé-
rent a tout systéme d’assurance sociale inauguré par
I'une ou Y'autre province d’une répartition inégale,
suivant les provinces, des taxes frappant I'industrie.
Nous croyons néanmoins que les divergences qui
existent au Canada, suivant les régions, rendent
mnacceptable tout systéme de portée nationale. Mais
Pexpérience nous apprend qu’en matiére de légis-
lation de prévoyance sociale dés qu’une province ose
une réforme importante, les autres provinces ne
tardent pas a emboiter le pas. Tel fut le cas pour la
réparation des accidents du travail; il en sera peut-
étre de méme pour I'assurance-maladie, de sorte que
la marge entre le poids de I'impdt dans les diverses
provinces aura tot fait de disparaitre. Reste 1alter-
native pour certaines provinces d’avoir un systéme
uniforme administré par le gouvernement fédéral.
Elles pourraient alors déléguer & celui-ci l'au-
torité d’instituer un systeme de ce genre dés qu’on
aura donné suite 4 notre recommandation, qu’on
trouvera plus loin, concernant de fagon générale
la délégation de pouvoirs.

I1 ne faut pas, bien entendu, conclure des considé-
rations ci-dessus que nous préconisons linstitution
de 'assurance-maladie par les provinces; la question
est de leur ressort exclusif. Nous voulons tout sim-
plement faire remarquer que si une province désire
instituer l'assurance-maladie, les propositions d’or-
dre financier énoncées dans un autre chapitre du
présent rapport ne constitueront pas une entrave &
son projet. Au contraire, vu qu’il améliorerait la
situation des provinces quant & leurs comptes cou-
rants, notre Plan financier devrait, plus que jamais,
faciliter les dépenses provinciales en matiére d’assu-
rance-maladie ou d’autres mesures de prévoyance
sociale-

Réparation des accidents du travail. — La répara-
tion des accidents du travail est déja garantie par
une assurance que prévoit la législation provineciale
et il ne parait pas nécessaire de modifier cet état de
choses, sauf pour des raisons d’opportunité (par
exemple pour la perception en bloe des primes d’as-
surance). En conséquence, nous recommandons que
le Dominion puisse se charger de ce service 3 la
requéte d’'une province mais que, faute d’une telle
requéte, la juridiction provinciale soit maintenue.

Le président de la Commission des accidents du
travail du Manitoba nous a suggéré que la législa-

tion établissant des commissions en vertu des lois
provinciales sur les accidents du travail pouvait
étre invalide parce qu’elle empiéte sur le droit exclu-
sif du gouvernement fédéral de nommer les juges
des tribunaux supérieurs.’® Vu Pimportance des
sommes gérées par ces commissions, et aussi l'in-
contestable valeur du systéme de réparation des ac-
cidents du travail établi par ces provinees, il serait
judicieux, croyons-nous, de confirmer clairement le
droit qu’ont ces derniéres de créer de telles commis-
sions.

JURIDICTION EN MATIERE D’ASSURANCES SOCIALES—
Concrusions®?

Nous en sommes venus a la conclusion que deux
catégories d’assurances sociales — assurance-cho-
mage et les pensions de vieillesse 4 forme contribu-
tive — possedent en soi un caractere national, ce qui
n’est pas le cas de ’assurance-maladie et de la répa-
ration des accidents du travail; et qu’en vue des
conditions particulieres au Canada les provinces
peuvent efficacement financer et administrer les
deux derniers services. Il se peut qu’avec le temps
le financement d’autres services sociaux au moyen
des assurances sociales s’avere opportun, ou que les
conditions existantes justifient linstitution d’une
assurance-maladie nationale ou d’un systéme natio-
nal de réparation des accidents du travail. Pour
cette raison, il serait done souhaitable d’éviter un
partage par trop rigide des pouvoirs. La solution la
plus simple consisterait probablement & établir,
dans le domaine des assurances sociales, une juri-
diction concurrente. Cela permettrait au Dominion
et aux provinces d’adapter aux conditions du mo-
ment leurs responsabilités respectives en matiére
d’assurances sociales, Etant donné le coit des projets
concernant ces assurances, il est peu probable que
cette juridiction concurrente fasse naitre le double
emploi dans les services fédéraux et provineciaux.

D’autre part, la solution la plus simple en théorie
peut trés bien ne pas étre réalisable au point de vue
politique, mais il ne nous appartient pas d’en juger.
Advenant DI'impossibilité d’établir une juridietion
concurrente en matiére d’assurances sociales, nous
recommandons que le Dominion se charge & lui
seul de l’assurance-chomage et des pensions de vieil-
lesse & base contributive. Ce que nous préconi-
sons plus loin % pour autoriser une délégation de
pouvoirs par le Dominion aux provinces, ou vice
versa, devrait donner une certaine élasticité aux

58 Tém., pp. 721-25.

59 On peut se référer & lintéressante suggestion que la juri-
diction entre le Dominion et les provinces devrait é&tre_ ainsi
répartie: l’assurance sociale ou les services 4 forme contributive
au Dominion, le reste aux provinces. Voir Pidces 380A, 380B

mémoire du Canadian Welfare Council, Tém., pp. 9172-9227
60 Voir p. 73.



prérogatives concernant les assurances sociales,
advenant le cas ou les conditions de Theure exige-
raient certaines modifications.

5. FINANCEMENT DES SERVICES SOCIAUX,
PROVINCIAUX ET MUNICIPAUX

Pour ce qui est des services qui resteront du
domaine exclusif de la province et de ses municipa-
lités — les allocations aux meres, la protection de
Penfance, les secours aux indigents —nous pré-
voyons leur expansion et, partant, ’accroissement
des dépenses. De plus, avec la répartition des
activités que nous avons recommandée dans le
domaine de ’hygiéne publique, les nouvelles dépen-
ses des provinces et des municipalités seront peut-
étre relativement plus fortes que celles du gouver-
nement fédéral. Jusqu'ici, d’énormes différences ont
existé dans Paptitude des provinces, du point de
vue financier, & maintenir des services de prévoyan-
ce sociale. D’un autre c6té, en certaines provinces,
et particuliérement dans Québec, des corps religieux
et des sociétés privées de charité ont maintenu des
services qui, en d’autres provinces, étaient du ressort
exclusif ou presque exclusif de 'Etat. Pour ces rai-
sons et pour d’autres, les dépenses provinciales pré-
sentaient de vastes écarts dans la proportion de ces
dépenses que les provinces ont mises 4 la charge des
municipalités, et dans la qualité des services assurés
par I'Etat. Dans lintérét de l'unité nationale, il
est fortement & désirer que chaque provinece soit en
mesure de maintenir ces services suivant les condi-
tions moyennes d’existence au Canada. Dans 'ordre
fiscal, la justice exige aussi que les municipalités ne
soient pas tenues de supporter une part excessive
des charges. Ces conditions désirables peuvent se
réaliser de deux facons: en octroyant aux provinces
des allocations fédérales (proportionnées a leurs
besoins pour leurs services particuliers) ou en met-
tant chaque province en situation fiscale de financer
ses propres services selon ses besoins particuliers. On
présume que, dans I'un ou l'autre cas, les provinces
feraient profiter les municipalités d'une partie des
avantages recus. Si 'on tient compte de I'’énorme
différence entre la philosophie sociale et les condi-
tions économiques et sociales qui régnent dans les
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diverses provinces, et aussi du fréquent besoin d’'une
administration locale, coordonnée et hautement per-
sonnelle dans les services que nous avons recom-
mandés, la seconde méthode nous parait de beau-
coup préférable.

Nos recommandations financiéres permettraient,
croyons-nous, a chaque province de financer son pro-
pre programme d’ceuvres sociales, en tenant compte
des conditions moyennes d’existence au Canada, et
en concluant avec ses municipalités les rajuste-
ments qui lui paraltront rationnels. De plus, une
disposition qui assurerait la revision périodique des
subventions de norme nationale et des subventions
spéciales permettrait & chaque province non seule-
ment de maintenir la qualité de ses services sociaux,
mais méme de Paméliorer, suivant le rythme géné-
ral des provinces dans ce domaine. Cette méthode,
croyons-nous, assurerait aux provinces non seule-
ment la faculté de maintenir des services de bien-
faisance suffisants pour leur population, mais une
compléte autonomie dans ’élaboration de leurs pro-
grammes d’ceuvres sociales, dans le choix de tels ou
tels services ou de telles ou telles méthodes, et dans
Padministration de leurs services.

Ce procédé n’exclut pas la possibilité de l'aide
fédérale, au moyen d’allocations, pour les services
particuliers, comme les allocations aux meéres néces-
siteuses ou des mesures spéciales d’hygiéne, si le
Dominion y consent. Il se peut vraiment qu’une
telle aide fédérale soit un moyen d’améliorer, de
coordonner ou d’équilibrer les services provineciaux
particuliers, il est possible aussi que I'intérét natio-
nal justifie parfois une telle mesure. Du moment
que les provinees ne seront pas ainsi tentées d’aban-
donner ou de négliger d’autres services indispensa-
bles, nous ne voyons aucune objection sérieuse &
Poctroi de faibles allocations pour les services pro-
vinciaux particuliers, surtout pour les services spé-
cialisés d’hygiéne dont le rendement est facile & me-
surer par des normes scientifiques. Mais il est & noter
que ces allocations pourraient dans une certaine me-
sure servir d’alternative aux subventions de norme
nationale suggérées dans le Plan financier de la Com-
mission, et éviteraient aussi la nécessité de les
augmenter.



CHarimrE 1T

LEGISLATION OUVRIERE !

L’expression: législation ouvriere est appro-
priée, car elle vise les sujets suivants: dge minimum
d’emploi; heures de travail; réglementation des
salaires et établissement de salaires minima; asso-
ciations ouvriéres et leur statut 1égal; conditions de
travail dans les usines, les mines et ailleurs; bureaux
de placement; conciliation et arbitrage dans les
différends industriels; enseignement technique,
apprentissage et formation de la jeunesse; Loi des
accidents du travail; congé hebdomadaire. Nous
avons traité quelques-unes de ces questions, dans
un autre chapitre, parce qu’elles sont étroitement
liées aux problémes du chémage et de I'éducation.?

La législation ouvriére n’est pas mentionnée
expressément dans I’Acte de Amérique britanni-
que du Nord. A Theure actuelle, la juridiction en
I'espéce est répartie d’'une maniere peu pratique
entre les législatures fédérale et provineciales. Géné-
ralement parlant, la juridiction fédérale est acces-
soire & une autre juridiction en d’autres matiéres:
chemins de fer, droit criminel, et exécution des
traités sous l'autorité de l'article 132 2 de P'Acte de
PAmérique britannique du Nord. La compétence
des provinces & 1’égard des questions ouvrieres a
pour principal fondement la juridiction provinciale
en ce qul concerne la ‘‘propriété et les droits
civils”’

Dans une étude spéciale préparée pour cette
Commission, le professeur A. E. Grauer a briéve-
ment exposé le résultat de cette répartition d’attri-
butions:

“Iétude comparée... de la législation ouvriére au
Canada réveéle les faits généraux suivants. D’abord,
il y a une absence prononcée d’uniformité dans la
législation des différentes provinces. En deuxiéme lieu,
les provinces dans 'ensemble n’ont donné suite & aucune
des conventions internationales du travail, technique-
ment ou substantiellement, et nulle province n’a appli-
qué les directives d’un nombre sensible de conventions
internationales. En troisiéme lieu, on n’a établi aucune
méthode de coopération afin d'uniformiser davantage la
législation du travail ou de donner suite aux conven-
tions internationales. Il n’y a rien au Canada qui
ressemble & I’Organisation internationale du Travail dans
le domaine international. Le procédé employé, en 1921,
par la Colombie-Britannique qui adopta une loi stipu-
lant qu’elle n’entrerait en vigueur que lorsque toutes les

1 Pour une étude compléte de la législation ouvriere (fédérale
et provinciale) voir A. BE. Grauer, Législation ouvriére, (Texte
polycopié), et Appendice 5, Esdras Minville, La [égislation ou-
vriére et le régime social dans la province de Québec.

2Voir chomage, p. 24, et éducation, p. 51.

8 Cet article autorise le parlement fédéral a remplir les
obligations du Canada émanant de traités conclis entre 'Empire et
les pays étrangers.
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autres provinces auraient édicté des lois semblables n’a
pas été heureux.”’¢

De T'avis du professeur Grauer, le Canada est
un pays plutoét arriéré quant au nombre de con-
ventions de I'Organisation internationale du Travail
ratifiées par les divers gouvernements. Le profes-
seur signale, cependant, que les ouvriers canadiens
jouissent, en réalité, de meilleures conditions que
les ouvriers de plusieurs autres pays—la Chine et
le Japon, par exemple — ou la mise & exécution des
conventions internationales du travail est plus avan-
cée qu’au Canada. Il en conclut que l'adoption
d’une législation appliquant les conventions ouvrie-
res se trouve retardée au Canada, non par la repu—
gnance a améliorer les conditions ouvriéres, mais par
des difficultés constitutionnelles decoulant de Tat-
tribution actuelle du pouvoir législatif. Le parle-
ment fédéral a parfois voulu agir, mais il était
impuissant; d’autre part, il répugnait aux provinces
de prendre des mesures qui placeraient leurs indus-
tries dans une situation de concurrence désavanta-
geuse par rapport. & celles des autres provinces.

On a soutenu devant cette Commission que la
juridiction du parlement fédéral en matiére de
législation ouvriere devrait étre considérablement
élargie. Une raison est le désir d’uniformité sur
ces questions & travers tout le Canada. Une autre
tient au fait déja observé qu’une législation ouvriere
imposant une charge & I'industrie peut souvent étre
retardée dans une province, sous le prétexte que son
adoption aurait pour effet de placer cette provinee
dans une situation de concurrence désavantageuse
vis-a-vis des autres provinces. Mais ceux qui étaient
le plus anxieux de faire attribuer au parlement
fédéral le pouvoir d’établir des normes minima,
qu’aucune province ne pourrait enfreindre, souhai-
taient en méme temps que rien n’empéchit une
province qui en aurait le désir, et qui se croirait
justifiée par sa situation économique, d’établir des
normes plus élevées.®

4 A, B. Grauer, Legtslatwn ouvriére, p. 183 (Texte polycopié).

5Voir Picce 106 mémoire du Congres des métiers et du
travail du Canada, p. 17 Piéce 394, mémoire de la Chambre de
commerce du Canada D. g,

Témoignage du représentant du Congrés des métiers et du
travail, p. 3131 Pitee 99, mémoire de la League for Social Recons-
tructton p. 33, Tém. p. 2840; le gouvernement de la Colombie-
Brlbannlque a adopte une attltude identique (Piéce 172, p. 352, Tém.
p. 5475; Piéce 192, aide-mémoire du ministére du Travall Colombie-
Brltanmque, pp. ‘34) Le gomernement de la Nouvelle-Ecosse a
fait de méme (Picce 140, 43, Tém. pp. 4190-4191); tout comme
le ministre du Travail d’ Ontarlo (Tém. p. 7882) et le sous-ministre
du Travail du Mamtoba (Piéce 16, aide-mémoire du ministére du
Travail du Manitoba). Les gouvernements de la Saskatchewan et
de VPIle du Prince-Edouard ont favorisé la juridiction fédérale en
matiére de législation ouvriére (Tém. pp. 4518-19, Piéce 34, pp. 332-

334). De nombreuses organisations privées ont fait les mémes
recommandations.



Pour maintes raisons, il est avantageux d’accor-
der aux provinces une juridiction relativement a
plusieurs aspects de la législation ouvriere. Les
rapports des patrons et employés, et notamment la
question de P'apprentissage, devraient cadrer avec
Paspect social général de la région. En outre, les
questions ouvriéres peuvent créer des situations
nécessitant une prompte action; et il peut souvent
arriver que le gouvernement provinecial soit le
mieux plaeé pour intervenir avec promptitude et
efficacité. Les gens qui se croient 1ésés insistent
naturellement pour entrer en contact avee ceux qui
possédent des moyens efficaces de redresser le
grief; en pratique, cela peut signifier des ministres
plutot que des fonctionnaires. Les employés et les
patrons de nombreuses industries trouvent plus
avantageux d'entrer en pourparlers avee le gouver-
nement provincial plutét qu’avee les ministres fédé-
raux a Ottawa.” Certaines lois sur les normes indus-
trielles, récemment édictées par quelques provinces,
nécessitent un rouage administratif élaboré. Pour
parer aux éventualités, une connaissance intime
des conditions locales est indispensable si l'on
veut appliquer avec intelligence et modifier a
bon escient et avec promptitude des réglements
minutieux. Ce point a été amplement démontré
dans la législation sur la réparation des accidents
du travail et sur les précautions contre les acei-
dents industriels, 1égislation que les provinees appli-
quent depuis longtemps. Méme ¢’il a déja été pos-
sible, par une plus grande centralisation, d’obtenir
une application plus économique de ce genre de
législation, des économies ne seraient aujourd’hui
réalisables qu’au moyen d’un profond remaniement
de la législation provinciale.

Toutefois, dans d’autres domaines, 1'unifor-
mité est souhaitable. En théorie, elle pourrait étre
assurée & l'aide d’ententes entre les provinces forti-
fiées par une législation conjointe.” Mais il s'avere
plutot difficile de réaliser U'entente entre les neuf
provinces et d’effectuer des modifications uniformes
dans une législation appliquée de la sorte. Dans les

7"Voici le témoignage de feu I’honorable M. M. MacBride,
ministre du Travail d’Ontario, sur ce point (Tém. pp. 7883-7884);
“Dans 'examen particulier de la question des différends industriels,
permettez-moi de diré que, d’aprés mon expérience, les représentants
des employés et ceux des patrons veulent invariablement traiter
avec une autorité constituée. Le ministre peut fort bien ne pas
étre aussi qualifié que certains de ses subalternes-—je Pavoue en
toute franchise — mais les intéressés veulent absolument communi-
quer avec le ministre. Le ministre est donc obligé de consacrer une
bonne partie de son temps & recevoir des délégations et & préparer
les voies d’un réglement, mais c’est un fonctionnaire sous Pautorité
du ministre qui est ’'dme agissante. Par conséquent, je doute fort
que, dans un différend industriel survenant en Colombie-Britanni-
que, les intéressés puissent entrer en contact direct aveec le fone-
tionnaire & Ottawa, malgré toutes les connaissances et toute la
gincérité de ce fonctionnaire; ils veulent traiter avee le ministre
en Colombie-Britannique. En Ontario, ainsi que dans les autres
provinces, ils tiennent & traiter avec le ministre. Telle est notre
expérience.”
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questions ouvriéres ol 'uniformité est souhaitable,
de solides arguments militent en faveur de la juri-
diction fédérale.

SALAIRES; HEURES DE TRAVAIL:
AGE D’EMPLOI

L'uniformité législative en principe serait
hautement désirable sur trois sujets particuliers,
savoir: les salaires minima, le nombre d’heures maxi-
mum et 'dge d’emploi. En premier lieu, tant qu’il
existera de fortes divergences entre les lois provin-
ciales en Pespéce, une province jouissant de normes
élevées sur ces questions trouvera de puissants
motifs de traitement différentiel au détriment des
produits des autres provinces a normes inférieures,
afin de protéger et le capital et le travail, dans la
provinee, contre une injuste concurrence extérieure.
Une telle 1égislation provoque presque inévitable-
ment des représailles; elle tend, de toute fagon, a
restreindre la liberté du commerce entre les provin-
ces. En deuxiéme licu, la juridiction fédérale sur
le nombre d’heures maximum, les salaires minima et
Page d’emploi, bien que non absolument essentielie
& l'administration des secours de chdmage par le
Dominion, faciliterait une action efficace et systé-
matique. Une juridiction compléte et exclusive en
ces questions ne serait pas non plus requise pour
protéger la liberté intérieure du commerce ni pour
administrer les secours de chémage. La juridiction
serait suffisante si le Dominion possédait dans cha-
que cas lautorité d’établir des normes minima de
base, laissant & chaque province la faculté d’appli-
quer les normes plus élevées qu’elle jugerait utiles.
Toutefois, on devrait préeiser les pouvoirs du Domi-
nion & cet égard, parce que, comme nous Pavons fait
remarquer en discutant les services sociaux, ’autono-
mie provinciale serait véritablement mise en péril
si on laissait aux tribunaux le loisir de déterminer
le pouvoir législatif qui doit étre considéré comme
complément d’un pouvoir fédéral défini.

Il existe un rapport particuliérement intime
entre les salaires minima et les indemnités de cho-
mage. Si les salaires sont inférieurs, ou quelque
peu supérieurs aux indemnités de chomage, les
ouvriers seront tentés d’abandonner leur emploi et
de réclamer des secours de chdomage. Clest ce qui
peut arriver particuliérement dans le cas des indi-
vidus & famille nombreuse, vu que leur revenu pro-
venant des indemnités de chomage peut étre plus
élevé que celui qui déeoule de leur salaire lors-
qu’ils sont employés. On ne doit, en vérité, juger
du consentement au travail que par rapport a
Péchelle de salaires. D’autre part, quand la main-
d’ceuvre est abondante, les patrons peuvent étre
tentés de payer des salaires inférieurs aux indem-
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nités de chémage, laissant a4 I'Etat le soin de com-
bler la différence au moyen d’allocations de c¢hdma-
ge. Comme il a été signalé au cours des audiences,
cet état de choses est susceptible de se produire,
particulierement dans le cas des employés a travail
discontinu.® Si le Dominion ,accepte la responsa-
bilité des indemnités de chdmage versées aux per-
sonnes aptes au travail il s’ensuit qu’il devrait étre
autorisé a établir des salaires minima de base en
vue de protéger le contribuable contre les abus de
secours aux chomeurs, de la part de 'employé ou
du patron.

APPLICATION DE LA LEGISLATION
OUVRIERE

L’application de la législation ouvriére exige de
la vigilance, et dans les questions qui peuvent
entrainer des difficultés avec les provinces, tout
doute possible quant a l'application réguliére de la
législation est de nature & provoquer du ressenti-
ment. Dans bien des cas, la province est bien plus
en mesure que le Dominion d’obtenir 1’observation
parfaite des lois. Ainsi, application et la modifica-
tion des reglements de sécurité dans les usines et les
mines peuvent utilement s’allier & la réparation des
accidents du travail. D’autre part il est probable
que lapplication de la Loi des salaires minima
pourrait se souder d’une maniére tres efficace a un
régime d’assurance sociale sous lequel il pourrait
étre percu des primes établies d’aprés un pourcen-
tage des salaires. Mais, d’'une maniére générale,
Papplication parait constituer un véritable proble-
me provincial.

REGIME DES SYNDICATS OUVRIERS ET JURIDICTION EN
MATIERE DE DIFFERENDS INDUSTRIELS

Notre étude du régime des syndicats ouvriers,
ainsi que de la conciliation et de larbitrage, doit
avoir une portée bien générale. Le lien entre ces
questions et les problémes financiers n’est pas aussi
étroit que celui qui existe avec les autres aspects de
la législation ouvriére, et les témoignages que nous
avons recueillis & ce sujet sont plutdt négligeables.?
Les restrictions imposées par le droit criminel aux
opérations des syndicats patronaux ou ouvriers sont
du ressort du gouvernement fédéral, et le pouvoir
du parlement fédéral de conférer aux syndicats
ouvriers un certain statut et une certaine faculté,
et de régulariser les droits de leurs membres comme
_-—S_Tgn. pp. 7377 et suivantes.

9.Ces questions sont considérées dans nos études & I’égard du
régime des syndicats ouvriers, voir A. Grauer, Législation
ouvriére (Texte polycopié), e. V; et Appendice 5, Esdras Minville,
La législation ouvriére et le régime social dans la province de

guébec, c. IX; & Igard de la conciliation et de l’arbitrage, voir
rauver, ¢. IX, et Minville, ¢. IX.

tels ressemble au pouvoir implicite qu’il posséde de
constituer en corporation des compagnies ayant un
objectif fédéral. D’autre part, ce sont les provinces
qui, d’'une maniére générale, déterminent les droits
civils et les obligations des syndicats ouvriers.1? Il
est grandement & souhaiter que les lois provinciales
acquierent un certain degré d’uniformité, mais ce
résultat ne sera atteint qu’a la suite d’une entente
entre les provinces, vu que le transfert au parlement
fédéral de la juridiction en une telle matiere soule-
verait des difficultés insurmontables. Nous conseil-
lons, un peu plus loin, la tenue réguliére de confé-
rences ouvriéres entre le Dominion et les provinces,
ce qui pourrait étre un moyen utile de faciliter 1'uni-
formité de la législation provinciale en ce qui con-
cerne les droits civils et les obligations des syndicats
ouvriers,

Comme certains différends industriels offrent un
intérét purement local, alors que d’autres s’étendent
4 deux ou plusieurs provinces, l'attribution d'une
juridiction d’arbitrage et de conciliation présente de
grandes difficultés tant au Canada que sous les
autres régimes fédératifs. Mais ces difficultés
n’étaient ni manifestes ni prévisibles lors de la
rédaction de I’Acte de I’Amérique britannique du
Nord, en 1867. En 1907, le Dominion a tenté, par
la Loi des enquétes en maticre de différends indus-
triels, d’exercer une juridiction plus étendue que ne
le permettait I’Acte de I’Amérique britannique du
Nord, en cherchant a ne viser qu’un certain nombre
de services d’utilité publique, dont quelques-uns
relevaient du domaine fédéral. A la suite dun
litige qui remonte & 1925,11 cette loi a été modifiée
et sa portée restreinte, mais on ne peut dire qu’elle
a causé de graves inconvénients aux provinces tant
qu’'on a cru qu’elle constituait le droit. Sauf I'Ile
du Prince-Edouard, toutes les provinces ont par la
suite adopté des lois d’autorisation (dont la consti-
tutionnalité parait avoir été révoquée en doute)
appliquant la loi modifiée aux différends relevant
exclusivement de la compétence provinciale. La
Colombie-Britannique a, depuis, abrogé cette loi.
Toutefois, chaque province posséde également sa
propre législation, de sorte qu’en certaines provinces
il existe deux moyens de régler le méme différend:
le premier, par l'intermédiaire de la loi fédérale,
appliquée & la provinee, et le secorld, sous le régime
de Ia loi provinciale.12

10 I'pid.

11 Toronto Flectric Commissioners v, Snider, [1925} A.C. 396.

12 De fait, la grande majorité des différends se régle par vole
de conciliation provinciale. Consulter la Gazette du Travail de
mars 1938, ou figure, page 253, une liste détaillée des 278 gréves et
lock-outs qui ont eu lieu au Canada en 1937. Sur ce nombre, &
paraissent avoir été réglés en vertu de la Loi fédérale des enquétes
en mati¢re de différends industriels, alors que 60 paraissent avoir
été solutionnés par l'organisation provinciale, les autres ayant été
réglés par un autre procédé.



Ce chevauchement de juridiction est de nature
a produire du mécontentement parmi les patrons
et ouvriers et du désaccord entre les gouvernements.
L’une des parties & un différend peut faire appel au
service fédéral, alors que l'autre tient a s’adresser &
la province. Il est parfois arrivé que les intéressés
alent eu recours aux deux services.13 Méme si les
deux parties ont accepté le méme service, celle qui
n’est pas satisfaite du résultat définitif peut étre
portée & croire qu’il aurait mieux valu pour elle
de se confier & l'autre service de conciliation. A
Pégard de différents conflits surgissant dans des
industries qui offrent une certaine similitude, il est
possible d’arriver & des décisions reposant sur des
principes différents, pour la raison que le service de
conciliation n’est pas le méme.

Dans certains cas (autres que ceux qui relevent
de la compétence législative du Dominion, telle que
définie dans l'affaire Snider), un service fédéral de
conciliation peut produire des résultats avanta-
geux, ce qul n’est pas possible dans le cas d'un
service provincial. Les fonctionnaires fédéraux qui
sont au fait des conditions dans toutes les provinces
sont mieux en mesure de régler les différends s'éle-
vant au sein des industries qui se trouvent dans
deux ou plusieurs provinces. Ces industries peuvent
avoir un caractére interprovincial, vu l'existence de
syndicats ouvriers, d’associations patronales ou d’in-
téréts financiers prépondérants organigés sur une
base nationale, ILes consommateurs d’'une provinee
peuvent étre sérieusement atteints par la prolonga-
tion d’un différend industriel dans une autre pro-
vince. Il est donc possible qu’une initiative diffé-
rente, par des services provinciaux distincts, surtout
dans le cas d’'un conflit simultané en plusieurs pro-
vinees, prolonge le malaise industriel et la désorga-
nisation économique qui 'accompagne.

Nous nous rendons pleinement compte que,
dans certaines provinces, les circonstances tendront
4 rendre moins étendu que dans d’autres le champ
des conflits ol la compétence peut étre convenable-
ment transférée au Dominion. En conséquence, nous
recommandons qu’il devienne loisible & une pro-
vince de transférer au Dominion la juridiction visant
la conciliation et I’arbitrage dans toute catégorie de
différends industriels. Dans le eas d’un transfert, il
importera de bien définir cette catégorie afin d’éviter
la possibilité d’'une double juridiction.

18 La gréve de houilleurs qui eut lieu en 1937 4 Minto, N.-B.,
111ustre ces deux points. Le service provincial de conciliation
s’occupa de la situation pendant quelque temps, mais ses actes
n’eurent pas l’heur de plaire aux United Mine Workers qui
priérent le ministére fédéral du Travail de nommer un conseil de
conciliation sous le régime de la Loi des enquétes en matiére de
dlfferends industriels. L’acquiescement & cette demande causa un

“ profond désappointement” au procureur général du Nouveau-
Brunswick. (Voir The Gazette, Montréal, 17 décembre 1937).
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CONVENTIONS INTERNATIONALES DU
TrAVAIL

Sous un aspect fondamental, la situation
relative & la législation ouvriére a complétement
changé depuis la Confédération. Le Canada est
membre de la Société des Nations et de 1’Organisa-
tion internationale du Travail depuis vingt ans. Des
conventions ouvriéres d’'un caractére international
sont adoptées de temps & autre, et les Etats qui font
partie de I’Organisation internationale du Travail
sont invités a les ratifier. Le Canada, par exemple,
en a ratifié un certain nombre. Pour donner effet &
leurs stipulations, —destinées a créer des normes de
travail uniformes dans le monde entier,-—il faut
une législation qui n’est pas de la compétence
du parlement canadien'* et que les provinces
ne sont pas légalement tenues d’édicter. On aurait
pu supposer gu’en devenant membre d’'un organisme
international, un Etat modifierait immédiatement
sa constitution pour se conformer aux nouvelles
relations, ce qui lui permettrait de jouer efficace-
ment son role dans Pceuvre qu’il tient pour oppor-
tune. Mais le Canada n’a pas agi de la sorte. Cette
situation laisse tout & fait a désirer. Nous recom-
mandons que le Dominion et les provinces détermi-
nent ensemble le moyen d’exécuter les conventions
internationales du travail. Pour y arriver de la
meilleure fagon possible, les provinces devraient,
semble-t-il, autoriser le parlement fédéral & donner
suite aux conventions internationales du travail
ratifiées ou qui peuvent étre désormais ratifiées par
le gouvernement canadien.t?

Ces conventions du travail sont l'ceuvre des
représentants de plusieurs pays, et il est inconce-
vable qu’une convention internationale puisse étre
formulée comme partie d’une tentative spécieuse
faite par le Dominion pour empiéter sur la juridic-
tion provinciale. Nous ne croyons done pas (si le
Dominion obtient le plein pouvoir d’exécuter ces
conventions internationales du travail), qu’il existe
la moindre cause légitime de craindre que la métho-
de en question ne serve 4 un empiétement des droits
provinciaux. La compétence provinciale existante
peut €tre amoindrie dans une certaine mesure, il
est vrai, mais dans les cas seulement ou un nombre
considérable d'Etats souverains sont convenus d’ac-
cepter les normes de travail uniformes qui, suivant
leur opinion, devralent régner dans le monde entier.

14 Comsulter la décision du Conseil privé dans la ¢cause
Attorney-General of Canada v. Attorney-General of Ontario,
[1937] A.C. 326.

15 A cette fin, on pourrait recourir & un amendement constu-
tutionnel ou, ~— advenant I'adoption de notre recommandation géné-
rale en vue d'une délégation de pouvoir par une province au
Dominion, ou réciprogquement, — recourir
pouvoir.

a4 une délégation de
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Les mémes considérations ne s’appliquent pas
au pouvoir d’exécuter les traités susceptibles d’étre
conclus entre le Canada et quelque autre pays par-
ticulier, et nos observations au sujet de la faculté
de donner suite aux conventions internationales du
travail ne sont pas censées s’appliquer aux questions
plus générales qui concernent la compétence 1égis-
lative requise pour exécuter les traités cana-
diens, questions que nous estimons étrangéres &
notre mandat. D’aprés un certain nombre de mémoi-
res présentés & la Commission, la récente accession
du Canada au statut de nation pleinement auto-
nome exigeait, pour le parlement fédéral, le pou-
voir de rendre effectifs les traités que le statut
international du pays lui permettait de conclure.®
Dans ces mémoires, 'impuissance & donner suite aux
conventions internationales du travail était citée
comme un exemple frappant des difficultés inhé-
rentes & 'absence d’un tel pouvoir. Notre proposi-
tion voulant que le parlement fédéral soit autorisé
3 mettre en ceuvre lesdites conventions pare a
cette difficulté particuliére, mais elle ne touche pas
la question plus générale qu’ont soulevée ces mé-
moires.

CONFERENCE DU TRAVAIL ENTRE LE
DOMINION ET LES PROVINCES

Nous avons déja fait allusion au manque
d’uniformité des normes ouvriéres dans les différen-
tes provinces, et signalé Pinopportunité d’une cen-
tralisation juridictionnelle excessive comme moyen
de réaliser Puniformité. L’autre méthode & suivre
réside dans la coopération et I'entente des provineces
en ce qui concerne les normes ouvriéres, mais il n’a
existé jusqu’ici aucun moyen particulier de faciliter
une telle coopération. C’est pourquoi celle-ci a
fait défaut. Il y a aussi manque de coopération
entre le Dominion et les provinces sur les questions
ouvriéres en général. Comme nous lindiquons
ailleurs, la méme situation s’est présentée quant &
la Loi des compagnies, mais on parait y avoir remé-
dié par la coopération des services provinciaux inté-
ressés et le secrétariat d’Etat du Dominion en vue
d’élaborer une loi uniforme des compagnies. Nous
croyons qu’une semblable coopération entre les
ministéres du Travail des divers gouvernements
pourrait sensiblement contribuer & 'uniformisation
de la législation ouvriére. En outre, tous les gou-
vernements, y compris celui du Dominion, ont un

18 Piéce 100, L’Union pour la Société des nations; Piéce 106,
Congrés des métiers et du travail, p. 17; Piéce 386, Légion cana-
dienne, p. 4; Piéce 99, League for Social Reconsiruction, p. 33;
Piéce 257, Alberta C.C.F. Clubs, p. 13; Piéce 205, Greater Vancou-
ver and New Westminster Youth Council, p. 2; Pidce 209, Van-
couver Young Liberal Association; Piéce 210, C.C.F. (section de la
Colombie-Britannique) ; Piéce 28, Greater Winnipeg Youth Council,

p. 2. Consulter aussi le mémoire présenté par la Saskatchewan,
p. 330, Tém. pp. 2279-81.

intérét commun dans plusieurs autres questions
ouvriéres, telles que l’application des lois sur le
travail, les enquétes et recherches relatives aux pro-
blémes ouvriers, I’établissement de statistiques en
matiére ouvriére.

Des conférences réguliéres semblent s’imposer
entre les représentants des ministéres du Travail.
D’ailleurs, celle qui fut tenue en mai 1938 parait
avoir eu un trés heureux résultat.?” Nous approu-
vons cette ligne de conduite, et nous sommes d’avis
que des conférences annuelles, tenues par des fone-
tionnaires de ministéres du Travail indépendam-
ment ou comme partie d’'une conférence générale et
reguliére entre les provinces, mériteraient d’étre soi-
gneusement envisagées par les autorités appropriées.
Une conférence de ce genre devrait grandement
favoriser I'uniformisation de la législation ouvriére,
et permettre aux gouvernements de mieux com-
prendre leurs divers problémes ouvriers.

CoNCLUSIONS

11 convient de résumer ici nos conclusions et
nos recommandations:

1. Pour protéger le principe de la liberté des
échanges entre les provinces et faciliter I’adminis-
tration fédérale des secours destinés aux personnes
aptes au travail, le parlement du Dominion devrait
avoir la faculté d’établir des salaires de base minima
et des heures de travail maxima, et aussi de fixer
Page d’emploi, laissant & chaque province le pou-
voir de hausser les salaires minima, de réduire la
durée du travail ou d’élever 1'dge d’embauchage, si
elle le désire. Mais, ainsi que nous l’avons précé-
demment noté, la compétence du parlement devrait
étre définie d’une maniére précise afin de sauvegar-
der autonomie des provinces.

2. Dans le cas de conflits industriels, les pro-
vinces devraient avoir le droit de déléguer au Domi-
nion la juridiction relative & toute catégorie de ces
conflits qui est actuellement du ressort provincial.

3. Il devrait étre loisible au Dominion de
donner suite 4 toute convention ouvriére de I’Orga-
nisation internationale du Travail. Bien entendu,
nous ne formulons ici aucune recommandation en
ce qui concerne les traités en général.

4. Tl y aurait lieu de tenir des conférences
fréquentes et réguliéres entre le Dominion et les
divers ministéres provinciaux du Travail.

._TEn mai 1938, la Canadian Association of Administrators of
Labour Legislation tenait sa premiére conférence a Ottawa.
L’Association se compose de fonctionnaires des divers ministéres
canadiens du Travail. Elle vise “& servir d’intermédiaire pour
Péchange de renseignements aingi qu’a encourager la coopération
entre ses membres; i favoriser la réalisation du plus haut degré
d’excellence dans Vapplication et DI’exécution des lois; enfin, 2
assurer 'uniformité de ces lois et de leurs réglements d’exéeution”,
Grace 4 ladite association, la législation deviendra peut-étre plus

uniforme entre les provinces et mieux appliquée. A. E. Grauer,
Législation ouvriére (Texte polycopié), p. 183.
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INSTRUCTION PUBLIQUE

Vu la nature du sujet et l'attribution expresse
aux provinces, en 1867, de la juridiction en
cette matiére, (sauf certaines réserves prévues
3 larticle 93 de I'Acte de ’Amérique britannique
du Nord) il convient de ne pas mettre l'enseigne-
ment sur le méme pied que les services de
prévoyance sociale. Mais l'évolution des idées
en matiére d’éducation depuis 1867 a été aussi inat-
tendue que celle qui s’est produite en matiére de
prévoyance sociale en général. De fait, on ne con-
coit plus I’éducation comme restreinte a linstruc-
tion de la jeunesse pendant la période hautement
réceptive de 'enfance, instruction d’une souveraine
importance pour la formation religieuse, la préserva-
tion de la langue et de la culture. L’éducation des
adolescents et des adultes s’opére aujourd’hui sur
une échelle qu’on ne pouvait guére prévoir en 1867;
d’autre part, le développement de la radio et des
recherches organisées ont fourni & l’enseignement
de nouveaux procédés. L’éducation offre donec
aujourd’hui, comme la prévoyance sociale, des
aspects qui ont provoqué l'intervention fédérale et
ont donné lieu & plusieurs plaidoyers devant la pré-
sente Commission de la part de diverses organisa-
tions, outre ceux des gouvernements provinciaux.!

Certaines initiatives fédérales, comme I'instruc-
tion militaire, l’enseignement agricole, la radio-
diffusion, pénétrent indirectement dans le champ
de ’éducation. Au surplus, des motifs d’ordre finan-
cier ont poussé les provinces & accepter volontiers
Vaide fédérale dans le domaine de l'enseignement
technique et de la formation professionnelle des

1 Piéce 24, District scolaire n° 1 de Winnipeg; Piéce 25,
Manitoba School Trustees’ Association; Piéce 206, Manitoba
Teachers’ Federation; Piéce 29, la minorité catholique du Mani-
toba; Piéce 61, Saskatchewan School Trustees’ Association,; Piéce
62, Saskatchewan Teachers’ Federation; Pitce 97, The Canadian
Teachers’ Federation; Pitce 101, The Canadian Association for
Adult Education; Piéce 183, British Columbia School Trustees’
Association; Pitee 184, Rapport sur la régie financiére des écoles
de la Colombie-Britannique; Piéce 208, la minorité catholique de
la Colombie-Britannique; Piéce 244, Alberta School Trustees’
Association; Piéce 245, Alberta Teachers’ Association; Piéce 289,
Ontario School Trustees’ and Ratepayers’ Association; Piéce 291,
Ontario Teachers’ Council; Pidce 344, mémoire de la Société
Saint-Jean-Baptiste de Montréal, approuvé et appuyé par la Société
Saint-Jean-Baptiste des Trois-Riviéres, 1’Association générale des
étudiants de PUniversité de Montréal, les Chevaliers de Carillon,
PAssociation Canado-Américaine, les Patriotes de Rosemont, I’Asso-
ciation des hoételiers de la campagne de la province de Québee, et
IUnion des vétérans canadiens; Piéce 347, Provincial Asso-
ciation of Protestant Teachers of Quebec; Piéce 351, Comité per-
manent des Congrés de la langue francaise; Piéce 352, les Acadiens
et les Canadiens-francais des provinces Maritimes; Piéce 353, les
Canadiens-francais du Manitoba; Piéce 354, les Canadiens-francais
de la Saskatchewan; Pitce 355, les Canadiens-francais de ’Alberta;
Piéce 379, New Brunswick Teachers’ Association; Pidce 400, Asso-
ciation des commissaires d’écoles séparées d’Ontario.
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jeunes gens. Certaines autres initiatives fédérales
d’ordre culturel (collections d’objets d’art, musées,
bibliothéques) se rattachent aussi 4 I'éducation.

Si le parlement fédéral, donnant suite a la
recommandation déja formulée ailleurs, obtenait
le plein pouvoir d’aider, par un service de place-
ment fédéral, les chomeurs reconnus aptes au
travail, et §'il se chargeait d’administrer 1’assistance-
chomage, il accroitrait encore sa responsabilité quant
a la formation professionnelle de la jeunesse. Bien
que le Dominion s'intéresse particuliérement a la
formation technique et professionnelle des jeunes, il
incombe aux provinces de combattre le chomage en
maintenant un systéme d’éducation qui rende ces
jeunes gens capables d’obtenir un emploi.

Si le Dominion fixait de temps & autre la part
de responsabilité qu’il serait disposé & assumer quant
a l’assistance-chOomage, (par exemple, 'dge auquel il
accepterait les jeunes comme “aptes au travail ”’),
il pourrait exiger des provinces en retour une mesure
raisonnable de collaboration. On peut supposer sans
crainte d’erreur que les provinces consentiront et
seront prétes & collaborer dans toute la mesure de
leurs ressources en donnant une instruction conve-
nable & tous et en contribuant & la formation pro-
fessionnelle de ceux qui, une fois reconnus aptes au
travail, auront besoin de se perfectionner. Les
besoins des provinces en matiére de formation pro-
fessionnelle et d’enseignement technique font, bien
entendu, partie intégrante de leurs nécessités
fiscales.

Nous avons déja dit que le contrdle de
Pinstruction de la jeunesse pendant la période de
scolarité doit rester aux mains des provinces (subor-
donnément, bien entendu, a la sauvegarde des mino-
rités religieuses contenue dans I’Acte de I’Amérique
britannique du Nord et ses amendements). Une
liberté compléte en une matiére aussi essentielle a
la vie sociale et culturelle d'un peuple nous parait
indispensable & toute autonomie provinciale digne
de ce nom; il est clair, d’autre part, que toute ten-
tative visant & modifier les dispositions existantes
provoquerait une formidable opposition et des res-
sentiments profonds. On a aussi attiré notre atten-
tion sur le fait qu’en maintenant la liberté d’option
d’une unité géographique, comme la province, il se
pouvait que nous ignorions la liberté d’option des
individus, c’est-a-dire des parents. Il nous a été
représenté que les garanties accordées présentement

8567344
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aux 1minorités religieuses de chaque provinee
devralent étre étendues de maniére & permettre aux
minorités catholiques romaines d’insister pour que
leurs impdts scolaires fussent affectés au maintien
d’écoles confessionnelles.2 Des représentations nous
ont également été faites en vue de faire consacrer
un certain nombre d’heures du programme d’études
a Vinstruction religicuse. Ces représentations indi-
quent, dans plusieurs provinees, 'existence de griefs
qui peuvent porter atteinte & I'unité nationale et
compromettre 'harmonie au sein méme des pro-
vinees. Nous devons cependant ajouter qu’il ne
nous appartient pas de conseiller aux provinces leur
ligne de conduite. Les personnes et les organismes
qui tiennent a faire des représentations devraient
g'adresser & la provinee méme qui, d’aprés ’Acte de
PAmérique britannique du Nord, sauf les réserves
de Darticle 93, a compétence exclusive en matiere
d’éducation.

Plusieurs délégations nous ont représenté que le
Dominion devrait fournir son aide financiere aux
provinces & diverszes fing, entre autres lallocation
de bourses d’études,® lenseignement technique,*
les subventions aux fins générales d’éducation, a
condition que les provineces, de leur c6té, ne com-
priment pas leur budget d’éducation.® Ces repré-
sentations paraissent résulter surtout de ’émoi pro-
voqué par la compression que certaines provinces
durent opérer dans leurs budgets d’éducation a
cause de la erise. On a méme prétendu que le gou-
vernement fédéral était tenu de faire en sorte (dans
lIa mesure du possible) que tous les enfants du pays
aient la méme chance de g'instruire.® Nous sommes
extrémement sympathiques aux opinions exprimées
par plusieurs des organismes qui se préoccupent de

2 Pidee 29, la minorité catholique du Manitoba; Piéce 208,
la minorité catholique de la Colombie-Britannique; Piéce 344, la
Société Saint-Jean-Baptiste de Montréal; Pitee 351, Comité per-
manent des Congrés de la langue francaise; Piece 352, les Acadiens
et les Canadiens-francais des provinces Maritimes; Piéce 353, les
Canadiens-francais du Manitoba; Piéce 354, les Canadiens-francais
de la Saskatchewan; Pi¢ce 355, les Canadiens- franga]s de VAlberta;
Piéce 400, Association des commissaires des écoles séparées d’Onta-
Tio. Dans son temmgnage le délégué de I’Association des commis-
saires des écoles séparédes d’Ontario a aussi soutenu que toute aide
fédérale 3 I’éducation deyrait &tre répartic entre les écoles protes-
tantes et les écoles catholiques romaines (Tém. pp. 9712-9714).
Comme nous ne recommandons pas l'octroi de telles subventions, la
questlon ne se pose méme pas.

3 Voir Piece 97, mémoire de la (‘anadum Teachers’ Federation,
p. 16, Tém. pp. 9713-2719. Voir également mémoire de la Canadien
Student Assembly, State Scholarships in Canada.

4 Voir Pitce 172, mémoire de la Colombie-Britannique, p. 352;
Pitce 8, mémoire du Manitoba, Partie VIII, p. 56; Piéce 140,
mémoire de la Nouvelle-Ecosse, pp. 134-137.

5 Piéce 97, mémoire de la Canadian Teachers’ Fedemtion, DD-
11-14; Picce 245, mémoire de la Alberta Teachers’ Association,
p. 5; "Pidee 347, mémoire de la Provincial Association of Protestant
Teachers of Quebec Tém. p. 8367. Voir également Piéce 161,
mémoire de I'Ile du Prince-Edouard, et Tém. pp. 4464-4467_ p. 4471.
Comparer témoignage (Ontario), p. 7687.

¢ Pitce 97, mémoire de la Canadian Teachers’ Federation, p. 3;
‘Pitce 357, mémoire du I\ouveau-Brunswxck pp. 37 et 39, Térm. DD.
‘8648-8651; Pitce 62, mémoire de la Saskatchewan Teachers’ Associa-
tion, pp. 4-6; Picce 28, memo1re du Greater Winnipeg Youth
C’ou2nczl pP. pX 3; Piéce 2o7 mémoire de 'Alberta Youth Congress,
D. 2; ete.

Penseignement au Canada, et nous déplorons qu’au
cours des derniéres années, particuliérement,
Pinstruction ait été terriblement négligée dans plu-
sieurs régions pauvres du Canada, et que ceux qui
ont consacré leur vie i cet important service public
alent di s'imposer des sacrifices démesurés.” Mais
ces représentations nous paraissent aller trop loin en
déniant aux provinces le droit de contingenter les
dépenses d’éducation d’apres celles des autres ser-
viees. Nous espérons qu’il sera possible de pourvoir
aux besoins fiscaux de toutes les provinces, sans
oublier ’éducation de la jeunesse. Les mesures finan-
ciéres que nous proposons ont pour objet de mettre
chaque province qui le désire en état de s’acquitter
de ses responsabilités dans le domaine de l'instruc-
tion publique (sur une échelle conforme a la norme
nationale). Une fois ce régime établi, il nous semble
préférable que l'éducation, comme tous les autres
services de prévoyance sociale d’'un pays démocra-
tique, ait 4 se frayer un chemin; il nous semble
également préférable de faire dépendre 1’éducation
de la jeunesse canadienne, non pas de dispositions
constitutionnelles arbitraires, mais bien d’'une ferme
conviction chez les parents qui devraient volontiers
sacrifier certains agréments de la vie pour faire
instruire leurs enfants. Nous sommes done d’avis
qu’il ne serait ni sage ni convenable que le Domi-
nion versit aux provinces des subventions spéciale-
ment affectées au maintien de 'enseignement.

Des représentations d’'un autre ordre portaient
sur 'emploi de subventions fédérales peu élevées,
aux fins de sauvegarder et de stabiliser certaines
branches de I'éducation estimées d’une importance
particuliere, du point de vue national. Nous nous
sommes élevés avec vigueur contre cette ingérence
dans Yenseignement primaire et secondaire, ou tout
soupcon d’intervention fédérale nous paraitrait dan-
gereux; mais il est peut-étre bon de signaler les
réalisations possibles dans d’autres sphéres ou cette
objection ne s’applique pas. Le meilleur exemple
nous parait &tre Ienseignement universitaire, qui
est proprement notre domaine. Mais précisément a
cause de nos relations étroites avec les universités
canadiennes, nous nous abstenons de faire des
recommandations a ce sujet.

I’administration efficace d’une université exige
la garantie d’un budget & peu pres stable pour une
période de temps suffisante. Entre autres motifs,
d’importants engagements contractuels doivent étre
consentis assez longtemps & l'avance, et une per-

7En Saskatchewan, la réduction des traitements des institu-
teurs fut trés sensible. La somme totale versée en traitements aux
instituteurs s’affaissa de 8 millions de dollars en 1930 4 moins de
4 millions en 1934 (Piéce 34, mémoire de la Saskatchewan, p. 52).
Te total des traitements versés aux 1nst1tuteurs ruraux en é)askat-
chewan tomba de $4,537,000 en 1929 & $1.939,000 en 1934 (Pidce 62,
mémoire de la Seskatchewan Teachers F’ederation, p. 9).



manence d’emploi continu est aussi nécessaire aux
bons professeurs d’université qu’aux fonetionnaires
administratifs. La liberté d’enseignement, qui forme
un élément important du régime démocratique de
notre pays, exige que, dans les institutions subven-
tionnées par ’Etat, aucune nomination ne dépende
directement ni indirectement des influences politi-
ques. Le bon fonctionnement des universités, dans
toutes les régions du Canada (et, par conséquent,
dans toutes les provinces du Canada), est essentiel
au maintien d’une influence & peu pres égale de ces
diverses régions dans la vie nationale. La dispari-
tion d’une université provinciale porterait un rude
coup au prestige de la provinee ainsi amoindrie, et
les générations futures s’en ressentiraient profondé-
ment.

Cette derniére considération explique la raison
pour laquelle les provinces de I'Ouest ont voulu
maintenir leurs universités, & une époque ou les
revenus de ces provinces étaient précaires, et ou
il était difficile d’assurer a ces institutions le revenu
nécessaire 4 leur fonctionnement régulier. Tout
bien considéré, elle explique aussi la raison de ces
efforts vraiment prodigieux en vue de préserver ces
institutions, durant une période ol la masse de la
population était presque dans la misére.

11 importe de se rappeler que c’est grice a la
générosité d’une fondation étrangere que les quatre
universités de I'Ouest canadien ont pu survivre &
ces années critiques, sans perdre entiérement leur
esprit d’intiative,

Dans les circonstances, on concoit aisément
que les provinees elles-mémes accueilleraient volon-
tiers une faible subvention fédérale au profit de
leurs univarsités, 4 condition que les provinces main-
tiennent durant un certain temps leurs propres sub-
ventions & ces institutions, et que ces institutions
maintiennent leur enseignement & son haut niveau.
Dans ce cas, la répartition entre les provinces,
d’apres le chiffre approximatif de leur population,
d’une subvention fédérale annuelle, relativement peu
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élevée, en faveur des institutions recevant déja une
subvention fédérale aurait son utilité particuliére
dans la vie nationale. Ce supplément de fonds, dont,
Pemploi devrait étre logiquement laissé & la diseré-
tion de l'université, permettrait a celle-ci (lorsque
cet emploi lui semblerait le plus utile) d’aeccorder
des bourses d’études pour mettre I'enseignement uni-
versitaire 4 la portée d’étudiants pauvres, mais bien
doués.

L’autre point que nous voulons établir démon-
tre I'importance des universités dans la vie nationale
du Canada. Parmi les initiatives fédérales & carac-
tere éducatif se place 'organisation des recherches
scientifiques dans le domaine des sciences physiques,
sous la direction du Conseil national des recherches.
Point n’est besoin d’ingister sur l'excellent travail
accompli par le Consell, en étroite collaboration avec
les universités canadiennes, ou il recrute d’ailleurs la
majeure partie de son personnel. Il nous a été
représenté que de semblables recherches pourraient
s'organiser dans le domaine des sciences sociales, et
qu’a part le Bureau fédéral de la statistique, il serait
possible d’instituer un Conseil de recherches socia-
les chargé de coordonner ¢t, dans une certaine mesu-
re, de diriger les recherches poursuivies dans les
universités canadiennes et ailleurs.® Une telle ins-
titution est nécessaire en notre pays; elle accompli-
rait une ceuvre utile par 'analyese des problemes
sociaux qui relevent de la législation courante.

Notre attention a aussi été attirée sur la néees-
sité d'une bibliothéque nationale au Canada.? Nous
voyons le projet d’un bon ceil, mais il nous parait
étre une initiative de 'Etat, et nous ne croyons pas
a propos de nous prononcer sur le sujet. Nous
tenons cependant & faire remarquer que c’est 13 un
autre cxemple de projet éducatif ou culturel que le
gouvernement fédéral pourrait réaliser, ¢’il le jugeait
convenable. '

8 Piéce 231, aide-mémoire relatif aux recherches sur les servi-
ces de prévoyance sociale, Tém. pp. 5858-5864.
Piéce 211, mémoire de la British Columbia Library Asso-
cigtion,; Piéce 294, mémoire de la Ontario Library Association.



CuarrTrRE IV

REGLEMENTATION DE CERTAINES ACTIVITES ECONOMIQUES

Comme pour la prévoyance sociale, I’Acte de
T'Amérique britannique du Nord (1867) répartit la
réglementation du domaine économique entre le
Dominion et les provineces. D’une part, le Domi-
nion jouit d’un vaste pouvoir régulateur sur 'acti-
vité économique en vertu de sa faculté de réglemen-
ter “le commerce” et sur des matiéres telles que
“T'intérét , “les banques ”, “ les poids et mesures ”,
“les lettres de change et les billets & ordre”.
D’autre part, les provinces ont un droit de pro-
priété sur les richesses naturelles et, en méme temps,
un vaste pouvoir régulateur sur 'activité économi-
que en raison de leur juridiction exclusive sur “la
propriété et les droits ecivils dans la province ”,
“1'incorporation de compagnies pour des objets
provinciaux ”, “généralement toutes les matiéres
d’'une nature purement locale ou privée dans la
province ", ainsi que le droit de délivrer des licen-
ces. De fait, cette répartition de pouvoirs en ma-
tiére économique a occasionné un tiraillement con-
sidérable entre les provinces et le Dominion; il en
est parfois résulté un chevauchement de services
entre les gouvernements et, dans d’autres cas, elle a
sensiblement entravé d’efficaces mesures adminis-
tratives pour la solution de problémes économiques.

En principe, nous aurions peut-étre dit com-
mencer par examiner tous les aspects de la vie
économique des temps modernes et ensuite nous
servir de cet examen pour formuler nos recom-
mandations en ce qui regarde la juridiction, sans
tenir compte de 'arrangement de 1867. Cependant,
nous avons jugé qu’il était plus pratique d’aborder
ce sujet en concentrant notre attention sur certains
problémes de juridiction qui nous ont été signalés
dans nos séances publiques. A notre avis, il impor-
te d’étudier cing questions en particulier: I'organi-
sation du marché des produits naturels; la constitu-
tion et le régime des compagnies; les pécheries; la
réglementation des assurances; le probléme de la
liberté des échanges d’une province & 'autre. Com-
me pour les ceuvres de prévoyance sociale, nous
avons présumé que nous ne devrions recommander
aucun changement de juridiction dans cette sphére,
a moins de raisons solides et impérieuses. Dans
certains cas, nous recommandons une nouvelle
méthode d’approche par le moyen de délégation de
pouvoirs.

1. ORGANISATION DU MARCHE DES PRODUITS
NATURELS

L’expression “organisation du marché ” est un
concept économique ou commercial plutdt que juri-
dique; elle décrit un procédé qui peut comporter
plusieurs étapes et opérations. Il n’est guére facile
de l'inscrire sous quelque rubrique particuliére de
P’article 91 ou de l’article 92 de I’Acte de I’Amérique
britannique du Nord. Elle enjambe les domaines
provincial et fédéral et, sous certains aspects, ressor-
tit & plusieurs des pouvoirs énumérés aux articles 91
et 92. Certaines phases de l'organisation du marché
relévent de la juridiction fédérale sur “le com-
merce ”’, “les droits d’'auteur”, “les brevets d’in-
vention et de découverte ”, “les poids et mesures ”,
“la loi criminelle ”, et probablement aussi du pou-
voir taxateur du Dominion. D’autre part, I'organi-
sation du marché peut tomber sous la juridiction
provinciale en ce qui concerne “la propriété et les
droits civils dans la provinece ”, “les matiéres d'une
nature purement locale ou privée dans la provin-
ce”, “la taxation directe dans les limites de la pro-
vince ” et “les licences de boutiques... et autres
licences .

Dans son sens le plus large, l’expression
“organisation du marché” pourrait inclure les
achats et ventes, 'organisation des acheteurs ou des
vendeurs, les prix, les types et normes, les usages
du marché et autres coutumes commerciales, etc.
Tout en n’ignorant pas cette extension de sens ni la
récente manifestation, au Canada comme ailleurs,
d’une tendance & réglementer davantage les opé-
rations commerciales, nous avons étudié seulement
Porganisation du marché des produits naturels.
Nous avons agi de la sorte parce que, & vrai dire,
nul autre aspect de la question ne fut soulevé dans
nos audiences publiques et qu'une foule d’autres pro-
blémes accaparaient notre temps et notre attention.
Mais, en limitant ainsi notre examen, nous ne vou-
lons pas donner & entendre que seul ce domaine
mérite d’étre exploré ni qu’aucun changement de
juridiction sur certains autres aspects de ’organisa-~
tion du marché (tels que la réglementation des
prix) ne s’'imposera plus tard. Nous n’avons abordé
que les problémes pressants.

Nous avons déja signalé le fait qu'on a exigé
des gouvernements, en matiére de législation sociale,



des choses non prévues en 1867. Le domaine com-
mercial a été témoin d’'une demande croissante d'in-
tervention gouvernementale qui, sans requérir les
mémes dépenses publiques que les services sociaux,
peut profondément atteindre le revenu national.
Ces exigences n’auraient pu étre prévues lorsqu’on
a créé la Confédération. En 1867, la plupart des
échanges & lintérieur du Canada se pratiquaient
en petit; l'acheteur et le vendeur se trouvaient
sur un pied d’égalité relative. Mais, au fur et a
mesure que l’économie canadienne devenait plus
complexe et que le chiffre des ventes et les distan-
ces des débouchés augmentaient, l'ancienne égalité
marchande entre I'acheteur et le vendeur subit des
perturbations, surtout au détriment du petit pro-
ducteur de denrées. Pareillement, la normalisation
des produits n'était guére nécessaire en 1867, dans
le commerce extérieur, parce que ce dernier portait,
en grande partie, sur des denrées en vrac; mais, en
présence d’une concurrence grandissante sur les
débouchés extérieurs et d'un développement du
mécanisme moderne de la vente, au moyen de mar-
chés organisés, le classement et la normalisation des
produits devinrent indispensables. Au début, I'ac-
tivité gouvernementale avait pour objet d’encoura-
ger et aider les producteurs de denrées & employer
des méthodes favorisant un accroissement et une
amélioration de la production.! Puis on chercha,
par voie de législation, a établir des normes de qua-
lité, des types d’emballage et un systéme de mar-
quage exact pour un certain nombre de produits
naturels, y compris le bétail, les fruits, les 1égumes,
les poissons, les produits laitiers. Il n’y a pas trés
longtemps, on demandait 4 I'Etat de chercher 2
assurer des prix minima aux producteurs en organi-
sant et contrélant la production et I’écoulement des
produits naturels, ce que le Dominion et les provin-
ces ont essayé de faire par législation. Une telle
intervention de I’Etat est assez étrangére aux théo-
ries de laisser-faire qui prévalaient en 1867 et qui
ont incontestablement influencé les Peres de la Con-
fédération dans la répartition des pouvoirs entre le
Dominion et les provinces. Il ne faut donec pas
g’étonner que cette intervention ait essuyé des
difficultés constitutionnelles.

En vertu des dispositions de ’Acte de I’Amé-
rique britannique du Nord que nous avons déja
citées, les provinces possédent une juridietion exclu-
sive sur “la propriété et les droits civils” et les
matiéres d’une nature locale dans la province; par
conséquent, elles seules pouvalent soccuper de
maints aspects de lorganisation du marché qui
demeuraient dans le domaine provincial. La fourni-

1Voir J. A. Corry, Expansion des services administratifs
depuis la Confédération (Texte polycopié).
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ture de lait aux grandes villes est un exemple de ce
type de réglementation commerciale. Il n’appar-
tient pas aux provinces de légiférer sur le commerce
interprovincial ou extérieur, mais, & cet égard, I'uni-
formité des types normaux et I'exactitude du clas-
sement peuvent étre plus indispensables encore que
dans le commerce local. A différentes reprises, le
Dominion a tenté d’établir des normes et des classe-
ments, mais sans suceés appréciable, si ce n’est dans
le cas du blé. Le principal obstacle rencontré par
les législations provinciales et fédérale résultait du
fait que le classement de plusieurs produits, pour
étre efficace, doit avoir lieu lorsque le producteur
individuel vend en premier lieu ses denrées, mais
qu’il est souvent impossible alors de dire si ces
articles déterminés resteront dans le commerce local
ou entreront dans le commerce interprovinecial ou
extérieur. On a éprouvé une difficulté constitution-
nelle analogue lors de 'application de certaines dis-
positions législatives destinées & venir en aide aux
producteurs en leur permettant d’établir des offices
d’organisation du marché, financés par 'imposition
de droits de licence. Une loi fédérale de ce genre a
été jugée inconstitutionnelle parce qu’elle empiétait
sur le commerce local.? D’autre part, on a décidé
qu'une certaine législation provinciale du méme
ordre était valide,® mais la mesure en question vise
les denrées dont le principal marché est local, et elle
ne pourrait probablement pas s’appliquer aux den-
rées entrant, pour une grande part, dans le com-
merce interprovinecial ou extérieur; il pourrait méme
arriver qu’'une loi provinciale originairement valide
devint inconstitutionnelle si la denrée considérée
cessait d'étre simplement l'objet d’un commerce
local et finissait par jouir d’un vaste débouché a
Pétranger.

Inutile d’examiner la longue série de décisions
juridiques qui ont invalidé certaines tentatives
d’édicter une législation sur l'organisation du mar-
ché. En général, les statuts fédéraux s’y rattachant
ont été jugés inconstitutionnels parce qu’ils empié-
taient sur le commerce local; des statuts provinciaux
ont été invalidés parce que leurs dispositions étaient
censées enjamber sur le commerce interprovincial et
extérieur. Dans le dessein de tourner ces difficultés
constitutionnelles, on a employé plusieurs moyens,
dont le plus important consistait & édicter une loi
habilitante. Le Dominion adoptait une loi dans des
termes généraux et les provinces édictaient des mesu-
res législatives prescrivant que toutes dispositions
de la loi fédérale qui pourraient étre inconstitution-
nelles étaient réputées avoir force de loi dans la

2 Relativement 4 la Lot sur Vorganisation du marché des
produits naturels, 19371 A.C, 377.

8 Relativement au British Columbia Natural Products Markel-

ing Act, [1937] 4 D.LL.R. 298. Shannon v. Lower Mainland Dairy
Products Board, [1938] A.C. 708.
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province.4 La Cour supréme ou le Conseil privé
n’ont pas encore prononcé sur la validité du recours
a une législation habilitante, mais il a été jugé,
dans trois décisions de Cours d’appel provinciales,®
que les lois habilitantes de la province ne remé-
diaient aucunement aux défauts de la mesure fédé-
rale. Ces décisions semblent reposer sur 'idée que
les 1égislatures provinciales ne peuvent, par une loi
subséquente, valider une mesure fédérale qui se
trouvait inconstitutionnelle au moment de son
adoption et qu’il n’est pas de la compétence pro-
vinciale de déléguer le pouvoir législatif au parle-
ment.8

Les doutes exprimés sur la constitutionnalité de
la législation habilitante ont amené, de fait, I’aban-
don de ce moyen qui a été remplacé par ce quon
pourrait appeler une “législation conjointe ”. Aux
termes de la loi provinciale, qui vise uniquement
les opérations & lintérieur de la province, le lieu-
tenant-gouverneur en conseil peut établir des types
et normes et nommer des inspecteurs pour en appli-
quer les dispositions. En pratique, les types et nor-
mes adoptés sont conformes 4 ceux du Dominion, et
les inspecteurs chargés d’appliquer le statut pro-
vincial sont des inspecteurs fédéraux. Bien que le
fonctionnement d’'une “législation conjointe ” n’ait
guére été mis a l’épreuve, on peut croire qu’il en
résulterait un certain nombre de difficultés. 1l sera
assez difficile de préserver une uniformité si souhai-
table lorsque les modifications au statut doivent étre
édictées & la fois par le parlement et par chaque
Iégislature provineciale. On s’exposera 4 la confu-
sion §'il existe un méme groupe de fonctionnaires
relevant de deux autorités différentes, et tout con-
flit d’instructions & ces fonctionnaires occasionnera
sans doute des difficultés. Ce moyen pourrait com-
porter, par sa nature, un chevauchement superflu
dans 'application de 1a loi et entrainer un désaccord
sérieux entre le Dominion et les provinces.?

A notre avis, la situation actuelle de la 1égis-
lation sur 'organisation du marché a été fidélement
rasumée dans 'un des mémoires présentés a la
Commission. On y dit, entre autres choses: “ Aprés
avoir consacré prés de vingt ans i 1égiférer et i
renvoyer devant les tribunaux la question de la
constitutionnalité de diverses lois du parlement et
des assemblées législatives nous nous trouvons, sem-
ble-t-il, dans la méme posture qu’au début, c’est-a-
dire que personne ne sait comment élaborer une

4Voir Piéce 252, mémoire présenté par la Chambre cana-
dienne d’agriculture, pour les détails de diverses lois habilitantes.

5 Rex v. Zaslavsky, [1935] 3 D.IL.R. 788; Rexr v. Thorsby
g’;ézders, [1936] 1 D.I.R. 592; Rex v. Brodsky, [1936] 1 DLR.

8 Voir Appendice 7, J. A. Corry, Difficultés inhérentes au
partage des pouvoirs
Pour un examen détaillé de ces difficultés, consulter J. A.
Corry, Ibid.

loi exéeutable sur la réglementation du classement,
de Pemballage, de I'emmagasinage et de I'écoule-
ment des produits agricoles, qui ressortirait au
Dominion et aux provinces respectivement sans
I'exercice d’une circonspection presque incroyable”.®

On ne saurait, pour plusieurs raisons, conve-
nablement attribuer au Dominion ou aux provineces
une pleine compétence execlusive pour légiférer sur
lorganisation du marché. Un pouvoir provinecial
exclusif de réglementer le commerce de toutes den-
rées, y compris les articles entrant dans le commerce
interprovincial et extérieur, tendrait & supprimer
I'uniformité nécessaire pour le négoce avec les pays
étrangers, ainst qu’a créer des entraves au com-
merce interprovineial qui seraient fort indésirables
et contraires & l'esprit, sinon a la lettre, de V'article
121 de I'Acte de 'Amérique britannique du Nord.
Une juridiction fédérale exclusive comporterait la
réglementation des ventes locales de certaines den-
rées, telles que le lait et les légumes, ce que le
Dominion ne pourrait pertinemment entreprendre.
En outre, il peut arriver que Popinion publique sur
la politique économique et sociale differe d'une pro-
vince & lautre. Il devrait étre permis & une pro-
vince de désirer une plus vaste législation sur l'or-
ganisation du marché sans avoir & attendre qu’on
souhaite la méme chose dans toutes les provinces.
Le contrdle obligatoire de la production ne jouit
pas d’une longue pratique, et il n’est guére facile
de choisir entre un contrdle légitime de la produec-
tion, qui assure un bien-&tre raisonnable aux pro-
ducteurs, et 'empé&chement de coaliticns qui tendent,
4 bausser les prix exigés des consommateurs. Une
coertaine expérimentation régionale s’impose & cet
éaard. ’

Les mémoires présentés 4 nos séances publiques
s’accordent presque tous pour protester contre la
juridiction actuelle sur la législation de l'organisa-
tion du marché et pour faire valoir qu’il convien-
drait d’opérer quelque changement; cependant, leurs
auteurs ne sont pas unanimes a suggérer la forme
que devrait emprunter ce changement. Mais, en
général, ces mémoires recommandent que le Domi-
nion et les provinces partagent la juridiction sur
Porganisation du marché, soit en créant une compé-
tence commune ressemblant & celle qul concerne
Pagriculture et limmigration dans Particle 95 de
I'Acte de ’Amérique britannique du Nord,? soit en

8 Pitce 252. mémoire présenté par la Chambre d’agriculture
du Canada, p. 13.

9 Voir Tém. (directour du service fédéral des marchés) pp.
4813-14; Pidce 99, mémoire présenté par la League for Social
Reconstruction, pp. 25-26, Tém. p. 2810; Piéce 172, mémoire pré-
senté par la Colombie-Britannique. pp. 353-54; Piéce 206, mémoire
présenté par le Provineial Council of Women, Colombie-Britanni-
que; Piéce 210. mémoire de la C.C.F. (section de la Colombie-
Britannique); Piéce 140, mémoire de la Nouvelle-Ecosse, pp. 26-32

et Tém. pp. 3900, 4185-86; Tém. (ministre de IAgriculture d’On-
tario), p. 7876.



autorisant le Dominion et toute provinee a se délé-
guer mutuellement le plein pouvoir d’édicter des
dispositions législatives visant certains aspects de
Porganisation du marché.1?

Nous estimons que l'une ou lautre de ces
méthodes produirait l'effet voulu, en assurant au
besoin l'uniformité, en faisant la part de Pexpéri-
mentation locale quand celle-ci peut avoir licu sans
confusion ni difficulté et, surtout, en instituant une
juridiction certaine en méme temps que souple. 11
convient, d’aprés nous, que la réglementation des
débouchés locaux comme dans le cas de la fourniture
du lait pour la consommation régionale reste, en
pratique, dans les attributions des provinces. Mais
il faudrait que lorganisation du marché des den-
rées destinées, en grande partie, au commerce inter-
provincial et extérieur ft régie par une loi fédé-
rale, qui devrait étre valide nonobstant le fait qu’elle
peut aussi réglementer le commerce intra-provincial
de ces produits.

La création d’'une juridiction coexistante sur
le classement et sur Porganisation du marché, analo-
gue a celle que l'article 95 de Acte de I’Amérique
britannique du Nord prévoit pour lagriculture et
PVimmigration, résoudrait la plupart des difficultés
qu’on a rencontrées en voulant réglementer I’écoule-
ment des produits naturels. Dans la pratique, le
Dominion ne légiférerait probablement que sur les
phases de Porganisation du marché jugiées impor-
tantes pour le commerce interprovincial et exté-
rieur, tandis que les provinces n’en effectueraient la
réglementation que sous les aspects locaux. Il
seralt toutefois nécessaire de se mettre a I'abri de
certaines difficultés, au cas ot lon établirait une
telle juridiction coexistante. Le sens des expressions
“eclassement ” et “ organisation du marché ” n’est
pas assez précis pour qu’on puisse les insérer dans
un amendement constitutionnel sans en fournir une
nouvelle définition, et, comme elles impliquent des
concepts économiques plutot que juridiques, il pour-
rait étre extrémement difficile de fournir des défini-
tions propres & éviter toute controverse juridique.
De plus, les mots “ produit naturel ” sont vagues
et difficiles & définir, et il pourrait étre jugé oppor-
tun, & Pavenir, de 1égiférer pour les articles ouvrés
ou mi-ouvrés qui ne rentrent dans aucune définition
des produits naturels, 11
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D’aprés nous, la plus heureuse solution
consisterait peut-étre a instituer spécifiquement une
juridiction coexistante (analogue & celle que prévoit
Particle 95 de ’Acte de ’Amérique britannique du
Nord) sur le classement et écoulement d’une liste
de produits définis, et & permettre aux provinees d'y
ajouter d’autres produits a4 l'occasion. Nous ne
voyons pas pourquol certaines des provinces ne
pourraient y ajouter des produits déterminés sans
attendre de connaitre l'attitude des autres. Ces
produits pourraient étre désignés a perpétuité, ou
encore il pourrait &tre loisible & une province de
concéder une juridiction coexistante sur le classe-
ment et 1’écoulement de produits ajoutés, et cela
pour unc période définie. On devrait préciser la
procédure & suivre pour désigner les produits ajou-
tés et, selon nous, point n’est besoin de restreindre
la disposition aux “produits naturels”. Mais le
Dominion et les provinces devraient traiter de la
méme facon les articles ouvrés ou mi-ouvrés, si la
chose paraissait opportune.'® Naturellement, le pro-
bléme intégral de la réglementation de l'organisa-
tion du marché serait considérablement simplifié si
Pon donnait suite aux recommandations générales
que nous avons formulées ailleurs, recommanda-
tions qui prévoient une délégation de pouvoirs par
une provinee au Dominion, ou réeiproquement.13

2. CONSTITUTION ET REGIME DES COMPAGNIES

Au cours de nos audiences publiques, un
certalin nombre de faits nous ont été exposés au
sujet des compagnies et de leur réglementation. Au
chapitre de nos propositions financiéres,** nous pour-
rons étudier plus & loisir la nature et la répartition
des taxes sur les corporations, et examiner séparé-
ment certains problémes particuliers aux com-
pagnies d’assurance.l® Les autres exposés relatifs
aux compagnies peuvent se grouper sous trois rubri-
ques: la question de la constitution des compagnies;
la réglementation de "émission et de la vente des
titres de corporations; les difficultés résultant du
manque d’uniformité dans les 1égislations preseri-
vant la présentation de rapports par les compagnies.

Constitution des compagnies

Le paragraphe 11 de Particle 92 de 'Acte de
PAmérique britannique du Nord confére aux pro-

10 Piéce 252, mémoire présenté par la Chambre d’agriculture
du Canada; Piéce 140, mémoire présenté par la Nouvelle-Ecosse,
p. 24; Piéce 34, mémoire de la Saskatchewan, p. 335.

11 Ainsi la définition de 'expression “ organisation du marché”
dans la “ Lot sur Vorganisation du marché des produits naturels”,
Statuts du Canada (1934) 24-25 Geo. V. c. 57, comprend “l’achat
et la vente, I'expédition pour la vente ou emmagasinage et 1’offre
en vente”. Aux termes de la loi, 'expression “produits naturels”
comprend; “les animaux, les viandes, les ceufs, la laine, les
produits laitiers, les céréales, les graines de semence, les fruits
et produits fruitiers, les légumes et produits de légumes, les pro-
duits de V’érable, le miel, le tabac, le bois de service, ainsi que
tels autres produits naturels de la ferme et de.la forét, de la

mer, des lacs ou riviéres, de méme que tel article d’alimentation ou
boisson entieérement ou partiellement fabriqué ou tiré d’un produit
de ce genre et tel article entiérement ou partiellement fabriqué
ou tiré d’un produit forestier qui peuvent étre désignés par le
gouverneur en son conseil ”.

1271 y aurait lieu de noter que, pour les articles ouvrés et
mi-ouvrés, c’est la standardisation qui est principalement indis-
pensable, plutét que le classement, mais la procédure que nous
proposons pourrait s’appliquer & cette fin.

18 Voir p. 73.
14 Voir Partie B, c. III, 2.
15 Voir p. 60.
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vinces le pouvoir de légiférer sur I'“ incorporation
de compagnies pour des objets provinciaux . L’ar-
ticle 91 ne fait mention d’aucun pouvoir fédéral
spécifique, mais I'““ incorporation ” des compagnies
par le Dominion réside dans la clause des pouvoirs
non attribués de l'article 91, laquelle, confére au
Dominion juridiction en toutes matiéres non exclu-
sivement attribuées aux provinces. En vertu de ces
pouvoirs respectifs, le Dominion et les neuf pro-
vinces ont édicté des lois sur les compagnies; de
fréquentes modifications sont venues allonger et
compliquer l'ensemble de ces lois. Non seulement il
existe des différences sensibles entre les dix lois,
mais les dispositions relatives & la constitution des
compagnies suivent 'un ou l'autre de deux mode-
les tres différents. En Colombie-Britannique, Alber-
ta, Saskatchewan et Nouvelle-Ecosse, les lois sur les
compagnies ont adopté le mode britannique de cons-
titution des compagnies au moyen d’un mémoran-
dum de convention (statuts des compagnies); dans
la législation fédérale et dans les lois des cing autres
provinces, la constitution en corporation s’opére
par ’émission de lettres patentes sous le sceau de
la Couronne. Malgré la similitude des pouvoirs des
deux genres de compagnies, cette différence fonda-
mentale dans le mode de constitution est une sérieu-
se entrave a 'uniformité des dix lois.

Il va sans dire que la réalisation automatique
de l'uniformité serait possible, si ’entiére juridic-
tion en matiére de constitution des compagnies
était confiée au Dominion. Mais en cette éven-
tualité, le Dominion serait probablement tenu d’éta-
blir, pour la commodité du public, des centres d’ad-
ministration locale dont le colit serait aussi élevé,
sinon plus élevé, que le colit actuel des services
administratifs des compagnies maintenus par les
gouvernements provinciaux.1® A défaut de tels cen-
tres, la constitution des compagnies souffrirait des
retards et inconvénients probables. De plus, la pro-
vince parait étre le domaine logique pour la cons-
titution de certaines compagnies. Quant & certai-
nes entreprises dont les opérations ne dépassent pas
les limites d’une méme province, les avantages de
I’“ incorporation ” locale sont manifestes. Certaines
autres entreprises autorisées & opérer dans les limi-
tes de la province qui les a constituées, peuvent
trouver avantageux de se faire conférer un supplé-
ment de pouvoirs par d’autres juridictions. Le
régime actuel de constitution provinciale de ces
compagnies s'exerce, en général, d’une maniére satis-
faisante et commode pour le public; 4 notre avis, il
ne faudrait pas modifier ce régime. Il convient de
noter que les fonctionnaires du secrétariat d’Etat

18 Voir témoignage du sous-secrétaire d’Etat, p. 3467 et pitce
14, aide-mémoire de la division des compagnies, Manitoba.

cherchent & décourager la constitution fédérale des
compagnies, dont le champ d’action est purement
local. Et cette attitude nous parait logique.l?

Tout en ne recommandant pas l’attribution
exclusive au Dominion de la juridiction en ce
qui concerne la constitution des compagnies nous
croyons qu'une certaine uniformité dans les dix
lois de compagnies offrirait des avantages consi-
dérables. Les gouvernements provinciaux et des
organismes publics qui nous ont présenté des expo-
sés le reconnaissent généralement.'® L’uniformi-
té désirable dans les lois de compagnies pourrait,
croyons-nous, s’effectuer par la collaboration du
Dominion et des provinces, sans qu’il soit nécessaire
de remanier la répartition des pouvoirs législatifs;
nous apprenons qu’'un mouvement s’opére déja dans
ce sens. A la conférence tenue en 1935 entre le
Dominion et les provinces, un sous-comité, composé
de représentants du Dominion et des provinces, fut
chargé d’étudier la question. Il tint plusieurs
séances, et un projet de loi uniforme fut rédigé et
distribué. C’est, nous semble-t-il, la méthode la
plus pratique d’étudier la question, et nous insis-
tons aupres de tous les intéressés sur 'avantage qu’il
y aurait de réaliser le plus t6t possible, dans toutes
les juridictions, I'uniformité législative en ce qui a
trait aux compagnies.

Vente des titres

S’il est vrai que les législatures provinciales
sont impuissantes & amoindrir les pouvoirs corpora-
tifs d'une compagnie fédérale, elles ont du moins la
faculté d’obliger une telle compagnie 4 observer les
lois d’application générale. Par ce moyen, elles
exercent un puissant et efficace controle sur la vente
des titres des compagnies, tant provinciales que
fédérales. De l’avis du sous-secrétaire d’Etat, il
serait trés avantageux de confier 4 des fonctionnai-
res renseignés sur les conditions locales, plutot qu’a
un bureau central, 'application des lois visant 3
prévenir la fraude dans la vente des valeurs corpo-
ratives. Nous partageons entiérement cet avis. Le
sous-secrétaire d’Etat a également déclaré “ qu’une
grande ceuvre pourrait étre entreprise afin de dimi-
nuer les ennuis et les dépenses des compagnies en
ce qui concerne la délivrance des permis, ainsi que la
préparation et le dépot des rapports”.?? C’est, nous
semble-t-il, imposer aux compagnies un double tra-
vail et une double dépense que de les obliger & four-
nir des renseignements presque identiques, sur diffé-
T 7 Tém. p. 3443,

18 Tém. (Colombie-Britannique), pp. 5540-5541; Tém. (Nou-
veau-Brunswick), p. 9106; Tém. (Nouvelle-Ecosse), p. 4088; Tém.,
(Ontario), p. 7851; Piéce 394, La Chambre de commerce du Canada;
Piéce 159, Halifow Board of Trade; Piéce 17, Winnipeg Board of
Trade; Pitce 342, Montreal Board of Trade; Pitce 188, Associated

Boards of Trade of British Columbia.
19 Tém. p. 3449.



rentes formules, aux diverses juridictions sous les-
quelles tombe la vente de leurs titres. Les provinces
et le Dominion devraient s'entendre pour faire recon-
naltre, par toutes les juridictions, 'enquéte primi-
tive et la délivrance des permis faites par une juri-
diction, ou bien s’entendre pour faire reconnaitre,
par toutes les juridictions, les demandes identiques
en obtention d’autorisation pour I'émission et la
vente de titres. Le Comité interprovincial-fédéral
ci-dessus mentionné a aussi adopté des mesures ten-
dant & assurer l'uniformité, et nous insistons pour
que les travaux de ce comité soient rapidement
menés & bonne fin. La coopération entre le Domi-
nion et les provinces a réalisé un notable progrés
lorsque les provinces demandérent au Dominion
d’établir une chambre de compensation pour les
renseignements sur les organisations de compagnies
et les vendeurs de titres; nous croyons savoir que le
Dominion est sur le point de donner suite & cette
demande.

Uniformité des rapports

Au cours de nos audiences tenues dans toutes
les régions du Canada, des organismes commerciaux
ont protesté contre la complexité et le manque
d’uniformité des rapports exigés des corporations
qui opérent dans plusieurs provinces du Canada.
11 a été allégué que les frais d’administration étaient
augmentés par la duplication du travail d’examen
et de vérification des rapports, et que V'obligation,
pour les compagnies, de se conformer & plusieurs lois
différentes, qui prescrivent, en somme, la transmis-
sion des mémes renseignements, entrainait des
dépenses élevées et tout & fait inutiles. Des pro-
testations ont aussi été présentées contre les ennuis
résultant des enquétes et des vérifications par des
fonctionnaires représentant plusieurs juridictions.2°
Le double emploi disparaitrait pratiquement s'il est
donné suite aux recommandations que nous formu-
lons dans un autre chapitre,2! quant & lattribution
du droit d’imposer et de percevoir des impbts corpo-
ratifs. En tout état de cause, le plus élémentaire
bon sens commande l’abolition, si possible, de ce
chevauchement et de ce gaspillage inutiles. Pour
obtenir une solution idéale et pratique, il faudrait
adopter une formule commune de rapport ol il serait
possible d’indiquer les renseignements requis par
tout gouvernement intéressé. Cependant, la nature
des renseignements requis variera probablement
selon les gouvernements, méme si ces derniers ne
possédent pas la juridiction fiscale. Nous reconnais-

20 Voir Piéce 88, mémoire de la Canadian Manufacturers’
Association; Piéce 95, mémoire de la Dominion Mortgage and
Investments Association. Pour discussion de ce qu’il en colite de

se conformer & la_loi en préparant des rapports au gouvernement,
voir Iz’la}-gl% B, c. ITI, 2
1
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sons, par conséquent, que l’adoption d’une formule
eommune pour tous les rapports des corporations
présente de sérieuses difficultés, qui ne seraient pas
entiérement éliminées méme si les taxes sur les cor-
porations n’étaient versées qu’a une seule juridic-
tion. Mais Vinformation requise par divers gou-
vernements pour la méme raison (& savoir, accorder
un permis) ne peut qu'étre semblable, de sorte
qu’en ce cas une formule unique de rapport parait
pratique et désirable. Il devrait aussi étre possible
d’éliminer le double emploi dans l'inspection et la
vérification des affaires d’une compagnie par le
moyen d’ententes réciproques entre les gouverne-
ments qui échangeraient leurs rapports quand cela
serait possible. Tous les gouvernements devraient,
croyons-nous s’efforcer de simplifier autant que pos-
sible les formalités administratives de la présenta-
tion des rapports.

3. PECHERIES

La juridiction respective du Dominion et des
provinces sur les pécheries a fait I'objet de nom-
breuses décisions légales, compliquées et élaborées.
Nous ne tentons pas d’analyser en détail ces déci-
sions, mais pour les fins du présent chapitre, nous
emprunterons au sous-ministre des Pécheries du
Dominion le résumé suivant de Paspect 1égal de la
question:

“...Le pouvoir exclusif de réglementer les pécheries,
ol qu'elles se trouvent, est du ressort du Dominion.
La juridiction administrative de toutes les autres péche-
ries de marée et, en vertu de jugements, dans Québec,
de toutes les pécheries dans les eaux navigables depuis
la mer, ressort au gouvernement fédéral.

Dans les eaux ol la marée ne se fait pas sentir,
généralement parlant, et pour Québec, dans les eaux
non navigables depuis la mer, la propriété des pécheries
est dévolue aux propriétaires riverains; ce qui revient a
dire que dans la plupart des provinces presque toutes les
pécheries sont dévolues & la province. Ainsi, & ’heure
actuelle, Vadministration des pécheries des diverses pro-
vinces, dans les eaux non influencées par la marée,
g'exerce par l'entremise des services administratifs pro-
vineiaux intéressés.

Le gouvernement fédéral réglemente les pécheries
dans ces provinces; il administre et réglemente les
pécheries situées dans toutes les eaux de marée, &
Texception de Québec et des iles de la Madeleine ol,
depuis 1921 existe un accord en vertu duquel 1a province
administre les pécheries dans les eaux de marée, sauf
prés de Québec. . .22

Ce partage de la juridiction sur les pécheries
a soulevé plusieurs difficultés administratives. Le
Dominion applique ses réglements dans les péche-
ries de marée, sous la réserve d’'un accord spécial

avec Québee, qui ignore ce partage constitution-

22 Tém. pp. 3506-3507. Voir aussi Appendice 7, J. A. Corry,
Difficultés inhérentes au partage des pouvoirs.



60

nel et prévoit une administration provinciale. Bien
que Padministration des pécheries en eau de marée
par le Dominion ne donne pas entiére satisfac-
tion aux provineces intéressées, il ne nous a pas été
proposé de transférer cette juridiction aux provin-
ces. Mais il nous a été proposé que le Dominion
devrait décentraliser son administration en nom-
mant des directeurs locaux des pécheries.?? et qu’une
meilleure coopération devrait régner entre les minis-
téres fédéral et provinciaux.?*

Quant aux pécheries situées dans les eaux non
influencées par la marée, le Dominion est chargé de
Ientiere réglementation, mais 'administration réelle
est du ressort des provinces. Les témoignages, il est
vral, ne révélent aucun chevauchement,®® mais il a
été allégué que ce partage de juridiction était lomn
d’étre satisfaisant. L’objection visait particuliére-
ment les difficultés d’un contréle éloigné.?® Dans le
cas des provinces qui administrent des pécheries ou
la marée ne se fait pas sentir, le ministére provincial
intéressé arréte les réglements appropriés et les
recommande ensuite au ministére {édéral, qui les
soumet a l'approbation du gouverneur général en
conseil.?7 Ce régime incommode crée forcément de
facheux retards. Dans les provinces sans pécheries en
eaux de marée, aucun motif ne parait s’'opposer & la
réglementation provinciale des pécheries, d'une ma-
niére plus efficace et avee moins de friction qu’au-
jourd’hui entre le Dominton et les provinces. Mais
dans les provinces possédant & la fois des pécheries ou
la marée se fait sentir et des pécheries olt elle ne se
fait pas sentir, certaines esplees de poissons vont
frayer dans ces derniéres eaux, et le gouvernement
fédéral peut difficilement réglementer les pécheries

U la marée ne se fait pas sentir, sans aussi régle-
menter les autres.

A notre avis, la réglementation des pécheries
au Canada présente plus d’un probléme. Les pro-
blemes des pécheries des provinces Maritimes diffé-
rent de ceux des provinces des Prairies, et de ceux
de la Colombie-Britannique. Il est peut-étre impos-
sible de délimiter nettement, & 1’égard de toutes les
provinces, les responsabilités fédérales et provin-
ciales.

Deux solutions se présentent d’elles-mémes pour
régler la difficulté. Il serait possible de créer un
pouvoir concurrent de juridiction sur les pécheries
(analogue au pouvoir concurrent de juridiction

23 Pitce 140, mémoire de la Nouvelle-Ecosse, p. 139, Tém. pp.,
4080-4081; Piéce 161, mémoire de I'Ile du Prince-Edouard, p. 42;
Tém. pp. 4506-4507.

24 Tém, (Colombie-Britannique), p. 5441; Piéce 190, aide-
mémoire du ministére des Pécheries, Colombie-Britammique.

25 Pidce 120, aide-mémoire du ministére fédéral des Pécheries;
Piéce 190, aide-mémoire du ministére des Pécheries, Colombie-
Britannique.

26 Piéce 15, aide-mémoire du ministére des Ressources natu-

rclles. Manitoba, Tém. pp. 755-765.
27 Tém. (sous-ministre des Pécheries, Ottawa), p. 3507.

décrété par larticle 95 de I'Acte de I'Amérique
britannique du Nord).2® Cela permettrait au Domi-
nion d’édicter des réglements sur des sujets d’une
importance nationale ou internationale, et de laisser
aux provinees la réglementation des pécheries en ce
qui concerne lintérét local. Toutefois, une telle
méthode peut présenter un désavantage, en ce sens
qu’elle peut créer du ressentiment si le Dominion,
dont le pouvoir de réglementation serait forcément
souverain, envahissait un domaine déja occupé,
non sans frais, par la province. Il existe une autre
maniére de régler la difficulté: ce serait de conférer
au Dominion le pouvoir de déléguer son droit de
réglementation 4 toute province qui désirerait se
charger de cette administration. Pour sauvegarder
les intéréts légitimes du Dominion, des conditions
bien définies pourraient étre posées lors de cette
délégation de pouvoirs, et la juridiction pourrait se
limiter & certaines pécheries, ou a certains de leurs
aspects. Nous recommandons ailleurs®® T'attribu-
tion, au Dominion et 4 la provinee, du pouvoir géné-
ral de se déléguer mutuellement des pouvoirs 1égis-
latifs. Sinotre recommandation est suivie, elle sap-
pliquera au pouvoir fédéral de la réglementation des
pécheries; mais en toute éventualité, il serait pos-
sible de créer un pouvoir spéeifique qui permettrait
au Dominion de déléguer la réglementation des
péeheries aux provinces qui pourront plus conve-
nablement les administrer.

Iune ou lautre de ces propositions — pouvoir
concurrent ou pouvoir de délégation — éliminerait,
nous semble-t-il, les difficultés éprouvées dans
Pexercice de la juridiction actuelle sur les pécheries.
Si ni 'une ni Vautre n’est adoptée, 1l serait possible,
eroyons-nous, de réaliser une importante améliora-
tion: le Dominion pourrait décentraliser son admi-
nistration de facon & permettre aux fonctionnaires
résidant dans les provinces de modifier les regle-
ments, sous réserve du droit de veto que possede le
ministre & Ottawa.

4. ASSURANCES

En 1867, les opérations d’assurance n’avaient
guére d’importance au Canada, et leur réglementa-
tion était fort simple. Il n’est donc pas étonnant
que P'Acte de ’Amérique britannique du Nord n’en
fasse aucune mention expresse.?® Cependant, au
cours des soixante-dix derniéres années, les opéra-
tions d’assurance ont pris un grand essor, I'étendue

28 Fait intéressant & constater, les Résolutions de Québec
(nos 29 et 38) proposaient I’attribution, au parlement fédéral et aux
législatures provinciales, de la juridiction sur les pécheries mariti-
mes et intérieures. Quant aux suggestions sur le pouvoir concur-
rent de la réglementation des ressources naturelles, voir Piéce 387,
mémoire de la Federation of Ontario Naturalists.

29 Voir p. 73.

30 Le sujet fut apparemment discuté & la Conférence de
Québec, mais il n’en fut pas question dans les résolutions. Voir
Pope, Confederation Documents, pp. 30, 88.



et la variété de leur réglementation administrative
marchant de pair. Cette réglementation présente un
triple aspect: les conditions de constitution; les
clauses et les éventualités des contrats d’assurance;
le contréle de la solvabilité des assureurs.

I’Acte de VAmérique britannique du Nord ne
contenant aucune clause formelle & ce sujet, il fallut
recourir aux pouvoirs généraux spécifiés aux articles
91 et 92 de I'"Acte. Le Dominion et les provinces
commencerent & légiférer presque & la méme époque
en matiere d’assurance; il ensulvit aussitdt un
conflit de juridiction, qui alla s’intensifiant & mesure
que les opérations d’assurance prenaient de I'impor-
tance. Des 1868, la premiére loi fédérale sous la
Confédération3? déerétait que toutes les compagnies
d’assurance, hors les eompagnies provinciales opé-
rant dans une seule province, étaient obligées de se
procurer un permis du ministre des Finances, de
faire un dép6t en especes et de produire un rapport
annuel. En 1875, le gouvernement fédéral créa le
poste de surintendant des Assurances, et chargea ce
dernier d’examiner les rapports annuels et d’enqué-
ter sur la situation financiére des assureurs.®2

Le Dominion n’a jamais entrepris de réglemen-
ter les compagnies d’assurance a charte provinciale
et opérant dans les limites exclusives dune pro-
vince, et les premiéres lois provinciales sur les assu-
rances réglaient le cas de ces compagnies. En 1876,
la législature d’Ontario statua que toutes les com-
pagnies non munies d’'un permis fédéral seraient
tenues de se faire délivrer un permis par le trésorier
provincial, d’effectuer un dépot, de produire un rap-
port annuel et de se soumettre & I'inspection.®3 La
méme année, une loi ontarienne enjoignait a toutes
les compagnies d’assurance contre 'incendie, faisant
des opérations dans la province, d’insérer dans leurs
contrats certaines clauses et conditions prescrites.34
Plus tard, d’autres provinces adoptérent des lois
similaires & 1’égard d’autres classes d’assurance. En
1879, Ontario nomma un inspecteur des assurances
et, des 191435 eréait un département des Assurances
sous la direction d’'un surintendant, et établissait
une série de réglements offrant une grande simili-
tude avee la réglementation fédérale.

A Torigine, les lois fédérales portaient princi-
palement sur les questions de solvabilité et de res-
ponsabilité financiére des compagnies. Des lois
provinciales régirent la solvabilité des compagnies
régionales, ainsi que les conditions justes et équita-
bles des contrats d’assurance. Mais il était facile
S Statuts du Oanada (1868), 31 Vict, c. 48, Voir Pétude de
J. A. Corry sur les lois d’assurance: L’expansion des services admt-
nistratifs depuis la Confédération (Texte polycopié).

32 Statuts du Caenada (1875), 38 Vict.,, c. 20.

38 Statutes of Ontario, 1876, c. 23,

34 Thid. c. 24.
35 Revised Statutes of Ontario, 1914, c. 183.
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d’ajouter aux conditions dobtention d’un permis
fédéral certaines prescriptions relatives au mode
d’opérations de Passureur autorisé; et dans la ten-
tative provinciale de réglementer le mode d’opéra-
tions des assureurs, un permis local était d’une
utilité pratique. A défaut d’une définition préeise
de la juridiction, des conflits éclatérent et donneé-
rent lieu & de nombreux litiges.

Ie pouvoir des provinces de légiférer sur les
conditions des contrats d’assurance fut établi lors
d’un proeés qui remonte a 1881;36 depuis lors, le
Dominion n’a jamais tenté de prescrire directement
ces conditions. Il a cependant cherché a statuer sur
certains aspects des contrats d’assurance, et a exiger
des assureurs 'obtention d’un permis fédéral.®? Le
Conseil privé déeida que cette loi était invalide, et
qu’elle ne pouvait s'étayer sur les pouvoirs du
Dominion de légiférer en ce qui concerne la paix,
Pordre et la bonne administration du pays, ou la
réglementation du commerce.?% A la suite de cette
décision, le Dominion adopta de nouvelles lois auto-
risant la délivrance de permis aux assureurs, et con-
ditionnant cette délivrance a I'insertion de certaines
clauses dans les contrats d’assurance. Des modifica-
tions au Code criminel déerétaient acte criminel
toute pratique d’assurance sans permis.3? Cette ten-
tative d'invoquer, 4 'appui de la 1égislation, la juri-
diction fédérale en matiere criminelle, ainsi qu’a
Pégard des aubains et de 'immigration, ne fut pas
plus heureuse.#® Par l'imposition d'un supplément
de taxe aux assureurs non munis de permis, une
autre tentative fut faite pour contraindre les assu-
reurs & obtenir un permis fédéral. Cette tentative de
réglementer les assurances, moyennant l’exercice
du pouvoir de taxation, fut aussi jugée invalide en
1932.41 A la suite de cette derniére décision du Con-
seil privé, le parlement fédéral adopta une nou-
velle loi évidemment fondée sur le pouvoir fédéral de
légiférer en matiére de faillite et d’insolvabilité.42
La validité de cette loi toute récente n’a pas encore
été contestée devant les tribunaux, et I'incertitude
subsiste toujours quant au pouvoir législatif fédéral.

Dapres Uétude de la législation et des litiges
qu’elle a provoqués, il n’existait guére de doute &
Iégard de la juridiction sur certaines opérations
dans le domaine de P’assurance. Ainsi, par exemple,
le pouvoir de la législature provinciale de régle-
menter les clauses du contrat, ou d’exiger un permis

c 36 Qitizens’ Insurance Co, of Canada v. Parsons, (1881) 7 App.
as. 96.

37 Statuts du Canade (1910), 9-10 Ed. VII,

38 Attorney-General of Canada v. Attorne_/-Geneml of Alberta,
[1916] 1 A.C. 588.

29 Statuts du Caenada, (1917) 7-8 Geo. V, c. 26 et c. 29.

10 Attorney-General of Ontario v. Recwrocal Insurers et al,
[1924] A.C. 328.

41 I'n re Loi des assurances du Canadae, [1932] A.C. 41.

42 Statuts du Canada, (1932) 22-23 Geeo, V, c. 46 et c, 47.



62

des agents et des courtiers d’assurance, n’a jamais
été mis sérieusement en question. Toutefois, il existe
encore une grande incertitude sur certains aspects
de I'assurance. Cette incertitude a occasionné des
difficultés administratives et encouragé des tenta-
tives d’étendre la juridiction, ce qui n’aurait proba-
blement pas eu lieu, la juridiction efit-elle été net-
tement définie.

Indépendamment des décisions judiciaires, il
ne parait exister aucune raison intrinséque d’unifier
Padministration dans tous les domaines de l'assu-
rance, aucune raison non plus pour que le partage
du pouvoir de réglementation engendre V'inefficacité
administrative, & condition que la juridiction soit
nettement définie et que les autorités ne cherchent
pas 4 empiéter sur leurs attributions respectives. Il
serait probablement possible non seulement de par-
tager la réglementation des assurances selon les juri-
dictions, mais aussi selon le genre de compagnies.

A notre avis, les législatures provinciales
devraient conserver le pouvoir de réglementer les
éventualités et conditions des contrats d’assurance.
Notre conclusion s’appuie sur la considération sui-
vante: dans Québec, les droits qui forment I'objet
des contrats d’assurance sont définis par le Code
civil, et nous estimons irrationnel de diviser le pou-
voir 1égislatif & 'égard des droits civils et des con-
trats d’assurance. Un argument des surintendants
provinciaux des Assurances nous a frappés, i savoir43
que la conférence annuelle de I’ Association des
surintendants des assurances des provinces du Cana-
da ” constitue une réunion propice & la discussion de
la forme des contrats d’assurance, et qu’elle empéche
les modifications législatives inconsidérées et trop
précipitées. Grace aux efforts de cette association,
I'uniformité législative a été réalisée dans les provin-
ces ol régne le droit coutumier et, & notre avis, cette
juridiction provinciale ne devrait pas étre altérée.

Les législatures provinciales prescrivent déja
de nombreuses espéces de permis, et les fonction-
naires provinciaux sont au courant des détails admi-
nistratifs de la réglementation des permis. La déli-
vrance de permis aux agents d’assurance, courtiers
et experts exige une connaissance des détails admi-
nistratifs et des conditions locales particuliéres; et
nous estimons que la juridiction provinciale & cet
égard donne satisfaction et devrait &tre maintenue.

I1 nous a été représenté qu’en certaines provin-
ces, surtout dans Ontario et Québec, il existe un
grand nombre de compagnies & charte provinciale, le
plus souvent 3 caractére de mutualité.4* Ces com-

42 Piéce 321, aide-mémoire du surintendant des Assurances de
I’Ontario, p. 18; Piéce 79, aide-mémoire du surintendant des Assu-
rances de la Saskatchewan, pp. 15-18.

44 Pidce 321, aide-mémoire du surintendant des Assurances de

POntario, p. 14; Pitce 290, mémoire de la Muiual Fire Under-
writers’ Association of Ontario, Tém. p. 7300.

pagnies, qui pratiquent surtout I'assurance contre
Iincendie et les intempéries, offrent une protection
peu coiteuse et, vu la nature locale de leurs opé-
rations, peuvent &tre soumises 3 une surveil-
lance trés économique et fort efficace de la part
des départements provinciaux d’assurance. Nous
recommandons, par conséquent, que toutes les com-
pagnies d’assurance a charte provinciale et n'opérant
que dans la province ol elles ont été constituées,
soient placées, & toutes fins utiles, sous la juridic-
tion exclusive de la province intéressée. Nous
croyons cependant que le département fédéral des
Assurances devrait étre autorisé 4 assumer la sur-
veillance des compagnies d’assurance & charte pro-
vinciale, quand les provinces le lui demandent. Ce
systéme a été employé en Nouvelle-Ecosse,*5 et avee
succes, Croyons-nous.

Quant aux compagnies pratiquant l’assurance
dans plus d’'une province, il existe un double emploi
et un chevauchement en matiere de permis, de
rapports annuels et statistiques ayant trait 3 Pas-
surance. L’aide-mémoire du surintendant des Assu-
rances d’Ontario*® révele que, dans cette province,
les fonctions du département fédéral et du départe-
ment provincial des Assurances offrent maints
aspects identiques, en ce qui concerne la délivrance
des permis aux assureurs, l'administration des
dépots, les enquétes sur la solvabilité, la produc-
tion des relevés annuels et statistiques, les rapports
annuels et autres sujets connexes. Il existe done un
double service, réel ou possible, dans la sphére admi-
nistrative, ainsi qu’un domaine ou les deux départe-
ments peuvent entrer en conflit. Les compagnies
d’assurance sont astreintes & un double effort oné-
reux et inutile, qui se traduit probablement par une
augmentation du colit de ’assurance pour les assu-
rés. Il est vrai que dans la majorité des provinces,
sinon dans toutes, 'accomplissement de simples
formalités permet aux assureurs munis d’'un permis
fédéral d’obtenir un permis provincial; et quand un
dépot a été fait dans le domaine fédéral, les pro-
vinces n'en exigent pas. Mais l'existence méme du
pouvoir de prescrire des formalités additionnelles, 3
I’égard des permis et des dépbts, n’en crée pas moins
une incertitude; et le double emploi qui existe dans
la compilation des relevés annuels et statistiques
transmis au département fédéral et aux départe-
ments provinciaux, entrainent souvent des calculs
établis sur des bases différentes.*?

N’est-il pas évident que, dans intérét méme de
Pefficacité et de l’économie, un assureur opérant
’_-_—45—Piéce 118, aide-mémoire du surintendant fédéral des Assu-
rances, p. 7.

46 Pidce 321, pp. 2-4.

47 Pidce 94, mémoire de la All-Canada Insurance Federation,

p. 5; Piéce 321, aide-mémoire du surintendant des Assurances
d’Ontario, p. 8.



dans plus d’'une province ne devrait étre astreint
qu’a un seul contrdle de sa solvabilité. Eu égard a la
difficulté qu’il y aurait & déterminer autrement la
juridiction et & la longue expérience acquise par le
Dominion dans ce domaine, nous recommandons
que les enquétes sur la solvabilité de toutes les com-
pagnies d’assurance, autres que les compagnies a
charte provinciale faisant des opérations dans les
limites exclusives de la province qui les a consti-
tuées, soient confiées au surintendant fédéral des
Assurances. Sujet & la méme exception, le Dominion
devrait posséder le pouvoir exclusif de livrer permis
4 toutes les compagnies d’assurance, de prescrire
les dépdts nécessaires, d’enquéter sur la solvabilité
et d’exiger des rapports annuels et statistiques. Les
provineces devraient avoir la faculté de vérifier ces
rapports, et d’en obtenir copie; dans la forme & don-
ner aux rapports, le désir des provinces, quant a
Vobtention de renseignements, devrait étre déter-
miné et respecté. Mais une compagnie d’assurance
munie dun permis fédéral devrait avoir le droit
incontestable de commencer ses opérations dans
toute province du Canada, et de les poursuivre sous
la seule surveillance financiére du département fédé-
ral des Assurances. En recommandant une seule
juridiction pour le contrdle financier des compagnies
d’assurance (excepté pour les compagnies & charte
provinciale pratiquant Passurance dans les limites
exclusives de la province qui les a constituées),
nous désirons éviter non seulement des frais inutiles
aux compagnies d’assurance et au public, comme
nous l’avons déja mentionné, mais aussi ’augmen-
tation des dépenses administratives occasionnées par
le double service du Dominion et des provinces en
ce qui a trait 4 Vinspection et au contréle des com-
pagnies d’assurance.

RESUME DES CONCLUSIONS

Nos recommandations comportent donc un
partage net des attributions dans ’entier domaine
1égislatif des assurances. Les législatures provincia-
les devraient avoir juridiction exclusive pour pres-
crire les conditions statutaires et les éventualités
des contrats d’assurance et la délivrance de per-
mis aux agents, courtiers et experts d’assurance.
Elles devraient aussi avoir la faculté de controler
les opérations financiéres des compagnies d’assu-
rance constituées et opérant dans les limites exclu-
sives d'une province; mais il devrait étre loisible &
une province de déléguer cette fonction au Domi-
nion, si elle le désire. La réglementation des matie-
res suivantes devrait étre du ressort exclusif du
Dominion: la délivrance de permis & toutes les
autres compagnies, les dépdts, les rapports d’assu-
rance annuels et statistiques, I'examen et le con-
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trole financiers, la publication des rapports annuels
concernant ces compagnies. Ce partage de juridic-
tion devrait étre défini avec la plus grande précision
possible, car une définition vague des attributions
permettrait au Dominion et aux provinces d’essayer
d’étendre leur juridiction & des matiéres connexes,
ce qui contribuerait & prolonger la longue série des
controverses constitutionnelles sur la juridiction en
matiére d’assurance, controverses qui devraient
prendre fin,

Au cas ol ces recommandations ne seraient pas
suivies d’effet, les juridictions respectives actuelle-
ment exercées par le Dominion et les provinces
devraient étre nettement définies. Le désir mani-
feste des plus importantes compagnies d’assurance
de se soumettre au contrdle fédéral,*8 et les avanta-
ges évidents d’un tel controle sur les opérations exté-
rieures de certaines de ces compagnies, indiquent
la néeessité d’établir I’exercice actuel de cette juri-
diction sur une base constitutionnelle solide. Il
faudrait éliminer du contrdle administratif les dou-
bles services et toute inefficacité résultant de 'incer-
titude qui régne dans le domaine constitutionnel.

5. PREVENIR LES ENTRAVES AU COMMERCE
INTERPROVINCIAL

Dans tout systéme fédératif, la réglementation
du commerce entre états ou provinees, tout en main-
tenant la liberté de commerce indispensable & 'unité
nationale, présente des difficultés plus ou moins
graves. A Dorigine, les membres de la fédération
sont généralement des états qui ont élevé des bar-
riéres tarifaires et, peut-&tre, d’autres obstacles &
leur commerce réciproque. La fédération accomplie,
ces états ou provinces peuvent atteindre un stage
d’évolution ou s’exerce inévitablement une pression
politique en faveur d’une forme quelconque de pro-
tectionnisme local. Le désir de maintenir et d’aug-
menter le revenu provincial, de créer de nouvelles
industries, de garantir le travail durant une période
de crise économique, ainsi que le désir de protéger
le niveau des salaires et les conditions de travail
contre toute “ concurrence injuste” ou “dumping .
social ”, sont autant de facteurs pouvant, & un
moment donné, favoriser cette demande de protec-
tionnisme local, laquelle se manifeste méme dans
la politique municipale.

Une fédération repose tout d’abord sur de
bonnes intentions, et les formes les plus manifestes
d’une inopportune inégalité de traitement sont pres-
que toujours prohibées. Ainsi, au Canada, seul le
parlement fédéral fut autorisé & imposer des droits
de douane et d’accise et & établir des impéts indi-
——————E{‘éce 94, mémoire de la All-Canada Insurance Federation,

p. 12; Pidce 92, mémoire de la Canadian Life Insurance Officers’
Association, p. 16.
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rects en général; au parlement fédéral fut conféré le
pouvoir “exclusif 7 de 1égiférer en matiére de eom-
merce; le gouvernement fédéral fut investi du pou-
voir de désavouer les lois provinciales; et les provin-
ces devaient admettre en franchise les produits de
toute autre province.*® Ces dispositions constitu-
tionnelles, tout en réprouvant I’érection de barrieres
contre le commerce interprovincial, ne 1'empé-
chaient pas absolument. A force de pression politi-
que, divers expédients ont récemment réussi, de
facon ou d’autre, & assurer un certain degré de pro-
tectionnisme provincial. Divers mémoires présentés
a la Commission protestent contre ce protectionnis-
me régional, quelle qu’en puisse étre la forme.??
Des travaux d’étude entrepris pour la Commission
démontrent I'importance et la complexité du pro-
bléme. Toutes les formes de protectionnisme local
ne sont pas nécessairement condamnables; mais il
n’est pas possible de séparer entierement celles qui
sont judicieuses de celles qui sont inadmissibles.
Bien que nous n’ayons pas de panacée a offrir,
il convient de faire une bréve revue de la situation
et d’indiquer divers remedes possibles.

Exemples de protectionnisme provincial

I ne saurait étre ici question d’une étude
approfondie, mais quelques exemples serviront a
indiquer la nature des méthodes, 1égislatives et admi-
nistratives, grace auxquelles le protectionnisme pro-
vineial s’exerce.®! Certaines impots qui, en 1867,
auraient été jugés essenticllement indirects, — par
les économistes du moins, — et, par conséquent, du
domaine exclusif du Dominion, peuvent affecter
aujourd’hut une forme qui les fait classer comme
directs par les tribunaux et tomber, par conséquent,
sous la juridiction de la province. Il est alors facile
de les appliquer de maniére 4 frapper les produits
“extérieurs” plus lourdement que les produits
locaux.5? La crainte d'une aggravation de ce genre
d’'impdts a fortement inspiré une résistance victo-
rieuse au projet de modification de I’Acte de I’Amé-
rique britannique du Nord en vue de permettre aux

49 “Tous articles du crf, de la provemance ou manufacture
d’aucune des provinces seront, & dater de l'union, admis en fran-
chise dans chacune des autres provinces’’ Article 121, Acte de
TPAmérique britannique du Nord.

50 Piéce 17, le W mmpeg Board of Trade a fait des commen-
taires sur la tendance, “plus évidente que jamais, vers la restric-
tion de la liberté de commerce interprovincial au moyen d’expé-
dients qui ont en définitive, le méme effet que llmpos1t10n de tarifs
douaniers sur le commerce entre les provinces. Aussi, Pitce 159,
Halifax Board of Trade; Piéce 268, Toronto Board of Trade,
Picce 33, Fils natifs du Canada; Pitce 394, La Chambre de com-
merce du Canada. Cette derni¢re a protesté contre les lois et régle-
ments qui entravent les opérations commerciales et le “libre mou-
vement du commerce, de Vancouver 4 Halifax”,

51 Pour une étude approfondie de ces mesures, voir Appendice
8, L. M. Gouin et Brooke Claxton, Exzpédients constitutionnels
wdoptés par le Dominion et les provinces.

52 Par exemple, 'impdt sur Thuile combustible en Colombie-
Britannique (Revised Statutes of British Columbia, 1936, c. 278)
protége la houille, principal produit de la province.

provinces d’imposer certaines taxes sur les ventes
au détail,?3 et dissipé tout doute sur la constitution-
nalité des mesures législatives déja édictées. De
plus, la réglementation de la vente au détail et le
controle des prix par les provinces peuvent donner
lieu & une inégalité de traitement, et conduire au
“dumping interprovincial” (par exemple, si le
rabais des prix est prohibé dans une province, le
stock d’un commercant peut étre exporté dans une
autre province et y étre vendu a perte).?* Les lois
concernant linspection et le classement peuvent
étre appliquées de fagon a entraver le commerce
interprovincial. Il en est de méme des dispositions
relatives aux permis. Les gouvernements provin-
ciaux, a titre de vendeurs de boissons alcooliques,
peuvent accorder une préférence marquée aux pro-
duits locaux, soit par leurs méthodes d’achat, soit
par leurs prix de vente, soit par la combinaison de
ces deux éléments.”?® Les lois provinciales tendant &
fixer les prix locaux peuvent constituer une forte
entrave au commerce interprovineial.?% Il faut éga-
lement mentionner les méthodes moing condamna-
bles, mais encore discutables, qui permettent aux
provinces (parfois méme aux municipalités créées
par les provinces) ‘ d’encourager” les industries
locales au moyen dun systéme de primes, ou
d’exemptions de formes particuliéres d’imp6ts.57?
Enfin, la propagande en faveur de l'achat des pro-
duits de la province est une forme de protection-
nisme.%®

58 Voir Débats de la Chambre des communes, 14 mai 1936,
page 2858, (Cahan); Débats du Sénat, 19 mai 1936, page 302,
(Meighen); 10 juin 1936, page 446 (Meighen).

5%t Loi dite Closing-out Sales Act (Statutes of DBritish
Columbia, 1937, c¢. 7). Cette loi exige un permis de vente en cas de
liquidation commerciale.

5 Fn vertu de 'autorité que lui confére un acte de la législa-
ture, le Manitoba, dans sa loi dite Government’s Liquor Control
Act, a fixé le prix de la biére, vendue mais non brassée dans la
%)rovince, a4 un chiffre plus élevé que celui de la bitre brassée loca-
ement,

56 Dans sa loi dite OCommodities Retail Sales Act, 1937, c. 9,
la Colombie-Britannique décréte que les denrées ne pourront dtre
vendues au détail, dans la province, & un prix inférieur au coldt de
fabrication et de vente.

57 Primes sur le fer et l'acier en Nouvelle-Ecosse, Colombie-
Britannique, ainsi que dans Québec et Ontarjo. De plus certaines
municipalités consentent une évaluation fixe & certaines industries.

58 Ce n'est pas dans les simples questions de commerce qu'un
gouvernement peut étre accusé de violer lesprit de la constitu-
tion au préjudice d’autres gouvernements, tout en observant la
lettre. Les abus résultant de Vimposition des droits de succession
provinciaux, en ce qui concerne le domicile du défunt et la situa-
tion de sa proprlete ont été discutés ailleurs. Dans leurs mémoi-
res, ou dans les témoignages de leurs représentants devant la
Commlssmn les provinces ont souvent reproché au gouvernement
fédéral davou' établi un fort imp6t sur le revenu, sans tenir
diment compte des besoins provinciaux, et d’avoir injustement
élargi sa sphére de taxation directe. Par exemple Thon. M. Pattullo,
premier ministre de la Colomble Brltanmque a dit (Tém. p. 5263):
“ Chaque question posée ici nous rameéne récllement au principe
fondamental voulant que le gouvernement fédéral soit un ogre —
soit dit sans intention blessante— qui entre dans notre garde-
manger, bien rempli et bien rangé, pour nous en chasser; voild
Ja difficulté,” Voir aussi Piéce 180, mémoire de la Colombie
Britannique, p. 4; Piéce 297, mémoire d’Ontario, Partie 11, p. 20;
Tém. de V'honorable M. Conant, procureur-général de 1’Ontario,
pp. 7967-7969.



Les arguments pour et contre la protection pro-
vinciale

Le mouvement en faveur du protectionnisme
provincial grandit, et ne doit pas étre traité a la
1égére. 11 s'est révélé dans plusieurs des mémoires
soumis & la Commission. Le gouvernement du
Nouveau-Brunswick a suggéré ’adoption possible de
tarifs régionaux afin de protéger les intéréts locaux.
Cette proposition avait un double aspect: elle envi-
sageait 'adoption possible de tarifs douaniers de ce
genre par le Dominion pour encourager certaines
industries ou certaines conditions commerciales dans
une région particuliére; le caractére pratique de
Pimposition, par le Nouveau-Brunswick, de droits
de douane contre le reste du Canada ou contre cer-
taines provinces. Toutefois, l'avocat de la pro-
vince a admis qu’il “ était douteux que ce procédé
f{it possible”.5® Des propositions offrant une grande
similitude dans leur objet ont aussi été soumises a
la Commission par le Saint John Board of Trade®®
et par la British Columbia Chamber of Agricul-
ture.8t

59'W. P. Jones, Tém., pp. 8739 et suivantes: “Je pensais au
grand avantage que retirerait cette province, lui efit-il été possible
d’établir un tarif douanier contre les provinces de Québec et
d’Ontario”; et “Nous pourrions conclure des accords avec les
Etats-Unis, négocier un accord avec la Grande-Bretagne, et obtenir
ainsi un bien meilleur marché que celui de Québec et d’Ontario.”

60 Cet exposé (Piece 369), esqulssaut un projet de péréquation
de droits sur les marchandises ouvrées ou sur les produits agrlcoles
importés dans la province et offerts en vente & un prix inférieur a
celui du marché local. D’aprés la propos1t10n, tous les envois arri-
vant dans la provmce geraient accompagnes d’une facture certifiée,
indiquant le prix. Cette facture serait jointe au connaissement et
au port d’entrée, la douane en prendrait possession et admettrait
les marchandises; il s’ensuivrait une augmentation du personnel
douanier.

61 Dans un plaidoyer & I'appui de son mémoire (Piéce 204), la
Chambre d’agriculture proposait que les pouvoirs du Domunon
dans le domaine commercial, fussent transférés aux provinces en ce
qui concerne l’4coulement des produits agricoles. La proposition
comportait aussi Pattribution, 4 la province, de pouvoirs exclusifs
sur le commerce de ses propres produits agricoles, “que ce com-
merce de tel ou tel produit agricole ait ou non son origine et sa
destination dans les limites de la province ”. Le premier président
de la Commission, Thonorable N. W. Rowell, et M. W, E. Haskins,
qui représentait la British Columbia Chamber of Agriculture,
échangérent les vues suivantes (Tém. p. 5602): “Le président:
D’aprés la logique de votre attitude, chaque province pourrait pro-
hiber Yexportation de marchandises produites dans ses limites,
aussi bien que l'importation des denrées d’une autre province.
Vous détruisez la base méme du commerce interprovincial au
Canada.

M. Haskins: Avec le pouvoir de désaveu du Dominion, quand
il g’agit d’une question d’intérét geneTal pour régler le cas.

Le président: Chose que le pouv01r de désaveu du Dominion em-
péche aujourd’hui, L’intention n’est pas d’avoir neuf compartiments
étanches. Il s’agit d’un seul pays, le Canada, et les frontitres pro-
vinciales ne sont que des délimitations hxstorlques ou servent sim-
plement aux fing d’administration. Pour ce qui est du commerce, il
doit étre absolument libre dans tout le pays.”
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Il est incontestable, comme le soulignent les
mémoires qui nous ont été soumis, et déja mention-
nés, que le protectionnisme local est une entrave a
la vie économique de la nation, et réduit, par con-
séquent, le revenu du peuple canadien sur lequel
repose la prospérité du Dominion tout entier. Il
est probable qu’aucune province n’est située de
facon a tirer profit de Pexistence du protectionnis-
me loeal au Canada. Dans chaque cas, I'objectif
désiré est tellement immédiat que I'objectif lointain,
compte tenu des résultats secondaires et des consé-
quences ultimes, est perdu de vue. Il est évident
que si une province peut invoquer ces expédients
pour favoriser ou protéger un intérét local, les
autres provinces peuvent en faire autant; il est
également manifeste que si un tarif protecteur
provincial peut étre imposé & 'avantage d’un inté-
rét particulier, d’autres intéréts dans la méme pro-
vince s’assureront le méme avantage par le recours
4 la pression politique. En multiplant ces expé-
riences dans le domaine de 'indépendance économi-
que provineiale, on découvrirait bientdt que le mar-
ché local obtenu & un tel prix constitue une piétre
compensation pour la perte de la liberté de com-
merce dans tout le Dominion. Le préjudice causé
par le protectionnisme local revét plusieurs formes,
entre autres: la situation artificielle d’industries
dans l’économie nationale; les pertes qu’entraine
une concurrence défavorable 4 I’économie; les char-
ges financiéres assumées pour soutenir certaines
industries contrairement au principe économique;
I'incertitude du commerce en tous lieux si les mar-
chés des autres provinces risquent d’étre fermés par
des expédients protectionnistes; 'accentuation d’un
sentiment de rivalité et de jalousie entre les provin-
ces. Les gains momentanés réalisés par la main-
d’ceuvre dans la province (en réduisant le travail en
d’autres provinces), ou par 'augmentation des sour-
ces de revenu de la province (en diminuant celles
d’autres provinces), ou par la création d’une autar-
chie provinciale, perdront beaucoup de leur impor-
tance s'il est donné suite & nos principales recom-
mandations relatives aux secours de chomage et
aux subventions de norme nationale.

L’inégalité de traitement interprovincial au
Canada parait étre beaucoup moins dangereuse que
Pinégalité correspondante entre états aux Etats-
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Unis.%% Mais cette inégalité de traitement a déja
revétu un aspect inquiétant, et 1’expérience améri-
caine indique qu’elle peut devenir beaucoup plus
grave. C’est, par conséquent, une question dont
doit tenir compte toute étude approfondie des
relations entre le Dominion et les provinces. Pour
ces raisons, il est important d’étudier le caractére
pratique de mesures réparatrices. Nous passerons
briévement en revue les avantages et les inconvé-
nients de certaines méthodes.

Voici le nceud du probléme: les plus simples
exigences de 'autonomie provinciale dans le domai-
ne législatif pour la réglementation de la vie quo-
tidienne, aussi bien qu’en matiére fiscale, compor-
tent I’exercice de pouvoirs susceptibles d’abus, en ce
qu’ils peuvent servir 4 I’établissement d’une sorte
de protectionnisme provincial. S’il est donné suite
& nos propositions comportant attribution au Domi-
nion du pouvoir exclusif de prélever des taxes sur
les corporations commerciales, une source d’inégalité
de traitement sera supprimée.®3 Il ne peut, cepen-
dant, étre question de priver les provinces de tous
les pouvoirs susceptibles d’abus. Le probléme se
résume & prévenir ou & restreindre les abus sans
toucher aux pouvoirs légitimes et mémes néces-
saires.

Moyens de prévention

Les moyens qui se présentent naturellement &
Pesprit de ceux qui sont au courant de la pratique

82 Les pouvoirs plus vastes de taxation que possédent les états,
leur ont permis d’appliquer des mesures de protection entre états;
ce mouvement suscite une appréhension générale aux Etats-Unis.
Voir, par exemple, Shove Thy Neighbour par J. T. Flynn, Colliers,
%gssavril 1938, et Death by Tariff par R. L. Buell, Fortune, aoﬁd-I

. Rk 1

En mars 1939, le ministére de I’Agriculture des Etats-Unis
publiait un rapport renfermant les conclusions d’une enquéte que le
Bureau of Agricultural Economics avait conduite pendant deux ans
sur la multiplication des barriéres commerciales érigées par les
législatures d’états. Dans une critique du rapport, Henry Wallace,
secrétaire de I’Agriculture, s’exprime ainsi: “aujourd’hui, nous
ne pouvons affirmer que Ia liberté de commerce existe entre états ”.
Le New York Herald Tribune du 7 mars 1939, dans une étude du
rapport, fait cette observation: “ Nos systémes de tarif, de contrdle
et de contingentement intérieurs ne sont pas désignés en ces termes
précis, mais Peffet est souvent le méme. Une douzaine d’états impo-
sent des droits d’accise sur toute la margarine, sauf celle qui est
fabriquée avec certains ingrédients domestiques,—ce qui revient &
un droit sur la margarine extérieure. Un certain nombre d’états
réglementent la vente des boissons alcooliques, de facon & taxer les
commercants de biére ou de vin du dehors plus lourdement que les
dispensateurs du produit domestique. Pendant un certain temps,
le Michigan a prélevé un droit d’entrée de 25 cents par baril sur
la biére fabriquée en dehors de 1’état, et des lois semblables ont &té
proposées ailleurs. Divers états et diverses villes, y compris New-
York, appliquent leurs lois sur linspection du lait, de facon &
favoriser le cultivateur des environs au détriment des producteurs
¢ étrangers’ du Wisconsin, du Vermont ou d’autres régions exté-
rieures du méme genre. Les lois concernant le classement et
I’étiquetage peuvent nuire au consommateur, aussi bien que Paider;
la mise en quarantaine d’une usine peut favoriser les intéréts des
producteurs domestiques, aussi bien que prévenir linfection. Les
Jois relatives aux permis d’automobile pénalisent souvent les
camionneurs circulant entre états, par rapport aux concurrents
domestiques, parfois méme au grand détriment des expéditeurs
«omestiques. Et un systéme de ports d’entrée réguliers, ot les
camions doivent s’enregistrer a4 l’entrée et A la sortie de 1’état,
étend un réseau ressemblant fort & un vaste régime douanier dans
tout ’Ouest.”

83 Voir recommandations concernant les taxes sur les corpora-
tions. Partie B, e. III, 2,

constitutionnelle aux Etats-Unis sont les suivants:
I'interdiction, dans la constitution, de tout abus de
pouvoir législatif; le recours aux tribunaux pour
déterminer jusqu’a quel point la législation pro-
vinciale tend & nuire au commerce interprovineial,
et I'invalidation d’une telle législation. Mais, dans
la pratique, il est extrémement difficile de séparer
les mesures légitimes, destinées & favoriser des
objectifs purement provinciaux, de ces autres mesu-
res dont les effets indirects comportent peut-étre
une discrimination au détriment des produits ou
des revenus d’autres provinces, ou au détriment des
entreprises de leurs citoyens. L’élaboration, par
une cour de justice, de régles rigoureuses et impé-
rieuses sur ces questions, pourrait, dans la pratique,
empécher ’adoption de lois provinciales utiles; elle
pourrait aussi, en détruisant un genre d’abus, en
protéger d’autres plus graves. Et il est douteux que
le personnel le mieux doué pour remplir des fone-
tions purement judiciaires soit le mieux en état de
juger les questions plus ou moins techniques dans
le domaine de I’économie et du commerce.

Une deuxiéme méthode comporterait 1’exercice
du pouvoir fédéral de désaveu (pouvoir que peut
toujours exercer le Dominion, & sa diserétion) afin
de protéger une province contre toute inégalité de
traitement résultant de la législation d’une autre
province; ou lattribution, au parlement du Canada,
d’un pouvoir législatif spécial I’'autorisant a adopter
une loi pour remédier aux effets injustes de la
législation provinciale. Mais cette méthode souléve
maintes objections. Il existe une controverse au
sujet de lexercice judicieux du désaveu. Toute
action discrétionnaire, de la part du gouvernement
fédéral ou du parlement canadien, est une action
politique qui peut étre soupconnée d’étre plus
favorable & une province qu'a une autre. Enfin,
Pingérence du Dominion n’améliorera probable-
ment pas les relations fédérales avec les provinces;
et méme l'inaction du Dominion, quand il a le pou-
voir d’agir, peut soulever l'opinion dans une pro-
vinee qui se croit 1ésée par les mesures protection-
nistes en vigueur dans une autre province.

Une troisitme méthode consisterait & permettre
4 un gouvernement 1ésé par l’action d’un autre gou-
vernement, de protester auprés de la Conférence
fédérale-provinciale projetée. Bien qu’une telle
action soit toujours possible et puisse, en certains
cas, amener le réglement d’un litige, de gré a gré, elle
n’en représente pas moins des inconvénients mani-
festes. La conférence sera un organisme plutdt
politique que judiciaire; elle n’agira pas aisément
sur la décision de la majorité. Un premier ministre
provineial qui plaiderait une cause devant une telle
conférence éprouverait peut-étre une certaine répu-



gnance 4 admettre que la mesure qu’il a appuyée
devant sa propre législature, mettant ainsi en jeu sa
propre réputation, constitue une atteinte a la “ cour-
toisie interprovinciale ”’; et la désapprobation d’'une
majorité pourrait difficilement étre rendue publique
dans le but d’influencer l'opinion. De plus, il est
certain qu’un gouvernement provinecial réfléchira
sérieusement avant de censurer l'acte d’'un autre
gouvernement provincial ou d’une législature pro-
vinciale, par crainte de nuire & sa propre liberté
d’action.

Une quatriéme méthode consisterait, de la part
des législatures provinciales et du parlement fédéral,
a renoncer franchement & un certain genre de mesu-
res législatives, qui sont incontestablement de leur
domaine constitutionnel, mais qui nuisent au bon
fonctionnement du systéme fédératif et & l'unité
nationale. En effet, I'esprit, aussi bien que la lettre de
la constitution, doit &tre observé, et une bienveil-
lance mutuelle est essentielle au maintien des bon-
nes relations. Cette méthode peut aboutir a4 une
simple remontrance adressée par des hommes & I’abri
des préjugés & d’autres hommes dont la carriére
politique peut étre & la merci de la pression politi-
que renforcée de tout I'appui des intéréts locaux. En
pratique, il est probable que le premier ministre
d’une province, ou le premier ministre du Domi-
nion, bien appuyé par sa majorité parlementaire,
pourrait facilement convaincre cette majorité que
la politique approuvée par elle est absolument con-
forme & V'esprit, aussi bien qu’a la lettre de la cons-
titution.

Par conséquent, pour que cette quatriéme
méthode puisse étre effective, il faudrait forcer un
gouvernement (provinecial ou fédéral) a soutenir
la rectitude de sa législation, tout comme il peut
aujourd’hui étre appelé & en soutenir la constitution-
nalité, devant un tribunal impartial. Des considé-
rations du méme ordre sappliquent si, au lieu de
la rectitude de la législation, c’est la rectitude de la
pratique administrative qui est en jeu. Un tribunal
compétent devrait inclure, outre I'élément judi-
ciaire, I’élément de 1’économie et du commerce.
Plusieurs solutions se présentent. Une province qui
protesterait contre la législation d’une autre pro-
vince, tout en admettant d’une fagon absolue, ou
pour les fins de la discussion, la constitution-
nalité de la mesure législative, pourrait avoir
le droit de faire juger ’équité de la mesure par un
tribunal composé du juge en chef de la province
qui I'aurait adoptée, peut-étre méme d’un assesseur
nommé par cette province, et d’un autre nommé par
la partie protestataire. La force d’un tel tribunal
provient de ce qu’une province peut avoir une plus
grande confiance dans son propre juge en chef qu’en
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toute autorité extérieure; sa faiblesse provient de ce
qu’un tel tribunal serait différemment composé dans
divers cas et de ce que, peut-étre, deux lois provin-
ciales identiques pourraient étre différemment
jugées dans différentes provinces. De plus, ’emploi
d’assesseurs nommés par les intéressés pourrait don-
ner lieu & des opinions dissidentes et & du mécon-
tentement, au cas ou une décision ne serait pas
unanime. Une deuxiéme solution possible consiste-
rait 4 soumettre la rectitude d’une loi provinciale
au juge en chef (ou & un autre juge) de la Cour
supréme du Canada, & qui seraient adjoints des
assesseurs permanents, ou désignés en ’espéce. Une
troisitme solution possible comporterait la création
d’un tribunal spécial. Le désavantage de ce plan,
qui permettrait d’obtenir les services du personnel
le plus compétent pour une tache difficile, serait
que le tribunal ne serait peut-étre pas assez occupé
pour justifier les frais de son maintien, car la simple
possibilité d’un appel contre une loi provinciale
pourrait faire disparaitre le protectionnisme local,
dans ses formes les plus provocantes.

Le besoin est impérieux de décisions qui feraient
état de toutes les particularités du cas. Une loi
ayant pour objet le réglement sincére d’une question
locale peut entrainer, d’'une maniére indirecte et
involontaire, mais inévitable, une légére entrave au
commerce interprovincial. Deux lois, absolument
identiques quant & la forme, peuvent respective-
ment apporter des entraves 1égéres ou considérables
au commerce interprovincial. Une mesure, absolu-
ment inoffensive pour les citoyens d’autres provin-
ces au moment de son adoption, peut, les condi-
tions changeant, donner lieu & des distinctions
injustes dans son application; et il peut étre tres
délicat de juger & quel moment il convient de modi-
fier la mesure, de facon & respecter les intéréts
extra-provinciaux. Nos propositions sont basées sur
Ihypothése que les gouvernements ne s’opposeront
pas, en général, 4 étre prévenus quand leurs lois ou
leurs méthodes administratives deviennent injustes;
et qu’ils comprendront que des régles strictes et rigi-
des sont condamnables et méme dangereuses.

I1 n’est probablement pas désirable que la
décision d’un tel tribunal soit obligatoire, en ce sens
qu’elle puisse infirmer une loi entachée d’injustice.
La déecision peut avoir un caractére tout a fait décla-
ratoire. Fondamentalement, il est 4 supposer qu’une
province ne manquera probablement pas & la “ cour-
toisie interprovinciale ” en maintenant une loi ainsi
déclarée injuste envers d’autres provinces. Avec la
décision du tribunal, une province ne sera plus seule
4 décider si ses mesures législatives sont justes ou
injustes envers d’autres provinces. I’existence méme
du tribunal signifiera tout simplement qu’une légis-
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lature provinciale ne peut se constituer juge compé-
tent ou digne de foi dans une question de ce genre.
Il ne s’ensuit pas, eependant, qu’on ne puisse comp-
ter sur elle pour la réparation des abus signalés par
une autorité compétente,

Une cinquieme méthode comporterait la
signature d’un accord direct, par lequel les provin-
ces s'engageraient & ne mettre aucun obstacle au
commerce de leurs citoyens. Cette méthode pourrait
donner lieu & une conférence interprovinciale, tenue
a huis clos, ol des protestations pourraient étre
formulées, et suivie peut-étre de menaces de repré-
sailles. Mais ce genre de marchandage risquerait
de donner & chaque province un quid pro quo sous
forme de concessions de la part des autres provin-
ces pour 'abandon du protectionnisme local; d'un
autre co6té, nous espérons que les avantages que les
provineces les plus faibles retireraient de nos prin-
cipales recommandations financiéres, pourront indui-
re ces provinces & renoncer, en retour, a ce genre de
mesures.

Une sixiéme méthode consisterait en des
accords formels entre deux ou plusieurs provinces.
Ces accords pourraient viser une longue liste de
questions sur lesquelles un certain degré d’unifor-
mité est désiré, et pourraient inclure certains enga-
gements concernant les mesures “ protectionnistes ”.
Cette méthode offre des dangers. Elle pourrait
donner naissance 3 des blocs protectionnistes contre
le reste du Canada, et intensifier ainsi le mal méme
que nous cherchons & extirper. Enfin, 'application
présente des difficultés, car un tel accord est de la
nature d’'un traité entre les provinces intéressées et,
par conséquent, ne peut étre exécutoire par les voies
légales ordinaires.

Dans nombre de cas, bien entendu, ce sont
des municipalités ou d’autres corps & qui la pro-
vinee a conféré des pouvoirs, plutdt que les pro-
vinces elles-mémes, qui sont les premiers coupables
de cette inégalité de traitement économique, et le
protectionnisme local des municipalités peut s’exer-
cer au détriment d’autres municipalités en la méme
province.®* Cette question n’est pas du ressort de la
Wir Appendice 8, L. M, Gouin_et Brooke Claxton, Ezpé-
dients constitutionnels adoptés par le Dominion et les provinces,
p. 55. “De plus, ce qui est vrai en particulier pour Québec, si la
taxation municipale continue & se développer dans ce méme sens
on va ériger & travers le Canada I’équivalent de murs de Chine ou
d’enceintes fortifiées. La réglementation municipale semble en
soi de minime importance, mais elle constitue une indication signi-

ficative de ce qui pourrait se produire si ’esprit de clocher pous-
sait jusqu’d l’extréme le nationalisme économique.”

Commission, sauf dans la mesure ot une préférence
interprovineiale injuste résulte de l’action munieci-
pale ou de celle de tout autre corps, les organismes
professionnels par exemple. Dans ce cas, la provinece
qul crée une municipalité ou un organisme et lui
confére des pouvoirs, est entiérement responsable de
Paction de cette municipalité ou de cet organisme, et
il lui incombe, vis-a-vis des autres provinces, de
conserver, et d’exercer au besoin, et comme il con-
vient, des pouvoirs administratifs de controle.

Conclusions

C’est intentionnellement que nous avons laissé
un certain vague dans notre discussion de cette
importante question, et ce, pour le motif suivant:
a notre avis, 1l est essentiel que toutes les législa-
tures intéressées s’entendent sincérement sur la revi-
sion de leur législation, car une conférence fédérale-
provinciale est probablement le meilleur moyen de
trouver un genre de revision acceptable & tous.
D’excellentes raisons paraissent militer en faveur
d’'une entente. En effet, ¢’il est facile de prendre
des mesures que d’autres trouvent injustes, et diffi-
cile de retraiter ensuite, 1l est également facile de
s'offrir 4 renoncer mutuellement & tout exercice
injuste ou partial du pouvoir législatif. Il y a aussi
un avantage marqué i séparer la question de la cons-
titutionnalité d’une législation de celle de son utilité
générale. Si, comme en ce moment, la premiére
question peut seule étre soumise aux tribunaux, la
seconde est presque sfire d’étre mélée au débat. Il
est notoire que les “cas extrémes engendrent de
mauvaises lois ”.

Les mémes raisons n’existent pas pour que
nous restions dans 'imprécision sur les principes &
suivre dans ’application de ce que nous avons appelé
Pesprit de la constitution. A notre avis, la liberté
compléte du commerce devrait exister au Canada;
il devrait exister une absolue liberté de placement;
liberté compléte de mouvement et absence totale
de restrictions arbitraires (exception faite d’une
épreuve sérieuse sur les aptitudes professionnelles)
dans la pratique d’un métier ou d’'une profession;
et absence compléte de toute taxe différentielle. Si
des exceptions & ces principes généraux doivent
exister, elles devraient &tre énoncées d’une fagon
péremptoire et non équivoque.



CHAPITRE V

MOYENS DE COOPERATION ENTRE LE DOMINION ET LES PROVINCES

Malgré des avantages incontestés, le systéme
fédératif présente certaines imperfections, en par-
ticulier les deux suivantes: manque de souplesse et
rigidité dans la répartition des pouvoirs entre les
autorités centrales et provinciales (ou d’états); et
manque de moyens de coopération entre les gouver-
nements autonomes sur les questions d’intérét com-
mun. Au présent chapitre, nous formulons certai-
nes suggestions qui, & notre avis, corrigeraient large-
ment ces imperfections dans le systéme fédératif
canadien. Nous croyons que 'unité nationale et
Pefficacité administrative en bénéficieraient, sans
nuire & I'autonomie des provinces.

1. CONFERENCES FEDERALES-PROVIN CIALES

Le principe 4 la base d’'un systéme fédératif de
gouvernement est la répartition des pouvoirs entre
Pautorité centrale et les autorités locales. Dans une
société relativement simple ol les fonctions du gou-
vernement sont peu nombreuses et peu compliquées,
comme c’était le cas au temps de la Confédération,
cette répartition des pouvoirs ne nuit guére a leffi-
cacité de ’administration non plus qu’a 1’économie.
Mais dans la société complexe et étroitement inter-
dépendante d’aujourd’hui, avec la grande expansion
qui est devenue nécessaire des fonctions gouverne-
mentales, la seule répartition des pouvoirs entre les
divers gouvernements ne peut assurer l'efficacité ni
Péconomie dans ladministration. La coopération
n’est pas moins nécessaire dans la poursuite d’objets
communs et dans la solution de problémes identi-
ques. Mais la coopération entre gouvernements
autonomes n’est pas facile & effectuer. Des auto-
rités administratives responsables envers des légis-
latures différentes ne sont pas toujours intéressées a
coopérer; il arrive méme que leurs intéréts immé-
diats paraissent mieux servis sans cette coopération.
Les gouvernements autonomes tendent de la sorte
a devenir des centres rivaux de pouvoir, au lieu
d’agents de coopération dans la poursuite de I'inté-
rét public. Ce fut trop souvent le cas sous le systé-
me fédératif, au Canada aussi bien qu’ailleurs.? 1l
importe de trouver des moyens de faire échec a
cette tendance et de promouvoir entre les provinces,
et entre le Dominion et les provinces, la coopération
qui est tellement nécessaire & I'efficacité et & 1’écono-
mie de I'administration dans les conditions moder-
nes.

1Voir Appendice 7, J. A, Corry, Difficultés inhérentes au
partage des pouvoirs, pp. 7-11,
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On a cherché, depuis plus de cinquante ans, a
combler cette lacune de notre régime fédératif par
le recours 4 des conférences entre les provinces? ou
entre le Dominion et les provineces,® pour étudier
les questions ou 'action concertée paraissait oppor-
tune. Les provinces y recoururent d’abord en 1887,
lors d’une conférence interprovinciale tenue a Qué-
beec & la demande instante du gouvernement de
Québec et a laquelle prirent part cinq des sept
provinces.* Le gouvernement fédéral y fut invité,
mais ne 8’y fit pas représenter. Il n’y fut question
que des rapports entre le Dominion et les provin-
ces, et de modifications importantes a apporter 2 la
constitution; on y demanda aussi un nouvel arran-
gement concernant les subsides aux provinces. Le
but de cette conférence, assura-t-on, visait la créa-
tion de meilleures relations entre le Dominion et les
provinees.?

Quinze ans s’écoulérent avant la convocation
d’une autre conférence qui, elle aussi, fut interpro-
vinciale et tenue & Ottawa a la demande du gouver-
nement de Québec, comme la précédente. Il n’y fut
question que de subsides; on-y revisa les proposi-
tions de la Conférence de 1887 et on communiqua
les conclusions obtenues au gouvernement fédéral
qui, malgré son abstention, favorisait la tenue de
cette conférence, & en croire une déclaration du pre-
mier ministre de Québec.

La premiére conférence fédérale-provinciale fut
convoquée par le premier ministre du Canada en
1906. On y adopta en substance les recommanda-
tions de la Conférence interprovinciale de 1902 deve-
nues lois fédérales et impériales. Appuyé sur ce
précédent, le Dominion convoqua sept fois, dans
Pintervalle, les gouvernements provineiaux en con-
férence: la premiére fois en 1910 pour étudier la Loi
des compagnies; puis en 1918 pour étudier toute une
série de questions dont la rétrocession de leurs res-
sources naturelles aux provinces des Prairies; la

2T’expression ““conférences interprovinciales” désigne les
conférences tenues entre les représentants des provinces et auxquelles
le gouvernement fédéral ne prit aucune part, sauf sur invitation.

L’expression “ conférence fédérales-provinciales” désigne
les conférences convoquées par le gouvernement fédéral, ou aux-
quelles ce dernier prit une part active.

¢Les provinces qui se désistérent furent I'Ile du Prince-
Edouard et la Colombie-Britannique.

5 “Le gouvernement qui a pris linitiative de convoquer cette
conférence juge de son devoir de déclarer, sans plus de retard,
qu’il ne faut pas la considérer comme un geste d’inimitié i Iendroit
des autorités fédérales mais que son unique objet est de chercher &
résoudre, au mieux des intéréts généraux du pays, les embarras
dont l’expérience a reconnu lexistence dans les relations entre
le Dominion et les provinces.” gDéclara,tion du premier ministre de
Québec & l'ouverture de la conférence.)
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demande d'un relévement de subventions par d’au-
tres provinces; le chiffre des impdts; le chomage;
le logement et autres questions surgies & la fin de la
guerre; puis en 1927 pour étudier plusieurs ques-
tions intéressant 3 la fois le Dominion et les provin-
ces; puis, en avril 1931, pour fournir aux provinces
(comme le disait la lettre de convocation du pre-
mier ministre du Canada aux premiers ministres des
provinces) “l’occasion d’exposer toutes les opinions
qu’elles jugeraient bon de soumettre sur les modifi-
cations que comporte le statut projeté de West-
minster ”’; puis en 1933 pour étudier la question du
transport par route et par rail; enfin en 1934 pour
étudier V'assistance-chdmage et autres questions, et
la Loi des compagnies.

De toutes les conférences fédérales-provineiales,
celle dont le champ d’action fut le plus étendu se
tint en décembre 1935.¢ Le domaine entier des rela-
tions fédérales-provinciales, prétant & équivoque et
donnant lieu & des griefs, fut inserit au programme;
les neuf provinces se firent représenter; les déléga-
tions furent presque aussi nombreuses que le per-
sonnel de chaque gouvernement; de plus, chaque
gouvernement prit pour porte-parole ses fonec-
tionnaires les plus élevés dans Vordre hiérarchique.
Le programme comprenait sept questions 3 élucider:
(1) la procédure & adopter pour modifier I’Acte de
IAmérique britannique du Nord; (2) les relations
financiéres entre les provinces et le Dominion; (3) le
chomage et l'assistance-chémage; (4) les charges
afférentes aux services sociaux et la coordination de
ces derniers; (5) I'exploitation des ressources minié-
res et le mode de taxation; (6) I'agriculture et ’orga-
nisation du marché; (7) enfin, ’encouragement du
tourisme. Toutes ces questions furent confiées & des
comités spéciaux qui rapportérent leurs conclusions
a une session plénicre de la conférence.

Dans ces trente-trois années, les représentants
des provinces se réunirent souvent pour étudier les
problémes qui les intéressaient particuliérement.
Ainsi, en 1910, ils étudiérent sans suceds la requéte
des provinces Maritimes qui voulaient au parlement
fédéral une représentation fixe, indépendante des
fluctuations démographiques. En 1913, une autre
conférence étudia, sans plus de succés, la représen-
tation des provinces Maritimes, le relévement des
subventions et d’autres questions d’une importance
secondaire. En 1926, huit gouvernements provin-
ciaux se réunirent pour étudier la double taxation, la

6 Conférence fédérale-provinciale de 1935; Compte rendu des
délibérations.

répartition des juridictions en matiére d’assurance
et Passistance spéciale aux provinces les moins floris-
santes.?

On constatera done qu’en vingt-neuf ans, il s’est
tenu onze conférences des deux catégories, alors que
de 1926 & 1935 il y en eut six, soit en moyenne une
tous les dix-huit mois. Le domaine et la portée des
questions alors abordées, et que nous indiquons brié-
vement au présent sommaire, établit 3 I’évidence
que tous les gouvernements du Canada ont reconnu
le besoin de conférences de ce genre, et admis leur
utilité pour éclairer les questions qui donnaient lieu
aux conflits d’intéréts ou aux divergences d’opinions.

Le gouvernement de la Nouvelle-Ecosse, dans
son mémoire communiqué & la Commission, a pro-
posé en termes exprés que ces conférences devien-
nent partie intégrante du régime fédératif. Il s’est
exprimé en ces termes:

“Qu’il soit statué, par voie d’amendement & I'"Acte
de I'Amérique britannique du Nord, ou autrement,
qu’il sera tenu des conférences & une date convenue
entre les représentants des provinces et ceux du Do-
minion.”

Dans le mémoire imprimé de la province et
dans la plaidoirie orale du premier ministre A. L.
Maecdonald, cette proposition fut expliquée dans
tous ses détails. “ Les conférences ”, disait le mé-
moire, “ se sont révélées trés précieuses et ont amené
des résultats heureux non seulement pour les pro-
vinces mais aussi pour le Canada tout entier.” 11
aboutissait & cette conclusion en dépit du fait que
des conférences avaient été convoquées avee un pré-
avis insuffisant, & des dates incommodes pour cer-
taines provinces, -et sans étude préalable du pro-
gramme des travaux.

Le caractére irrégulier des conférences, signalé
par la Nouvelle-Ecosse, le manque de préparation de
la part du gouvernement qui prenait linitiative, la
brieveté du délai accordé aux participants, et du
temps consacré a l’étude des questions & débattre,
semblent s’expliquer lorsqu’on examine I’historique
de ces conférences.

Le gouvernement de la Nouvelle-Ecosse a
suggéré plusieurs mesures concrétes pour améliorer
le caractére des conférences. On pourrait abattre
plus de travail, & son avis, si I’Acte de ’Amérique
britannique du Nord, ou la coutume, établissait la
tenue d’une conférence annuelle & date fixe. Tous les
gouvernements pourraient alors s’y préparer, un
secrétariat composé d’'un personnel peu nombreux,
pourrait réunir les données statistiques et autres

7Les renseignements fournis aux paragraphes précédents
furent compilés par le personnel de recherches de la Commission,
4 méme les dossiers des ministéres et les rapports des journaux. Lex
comptes rendus de plusieurs des premiéres conférences sont trés
incomplets; quant & la Conférence interprovinciale de 1926 tenue

4 Ottawa, impossible de trouver d’autre compte rendu que celui des
journaux du temps.



renseignements, compiler les programmes de travaux
et assurer la continuité entre les conférences. Dans
son exposé, la Nouvelle-Ecosse a souligné deux
points. Le premier comportait la tenue de confé-
rences réguliéres qui permettraient non seulement
I’étude officielle des questions au programme, mais
aussi I’étude officieuse des différends ayant pu surgir
entre le Dominion et une province, ou entre deux
provinces. La conférence constituerait, a-t-on dit,
“une table ronde ol les problémes ou difficultés de
toute province pourraient étre exposés et étudiés
officieusement ”. Les réglements du commerce et
d’autres régles du méme ordre promulgués par les
provinces et jugés injustifiés par d’autres provinces,
pourraient étre étudiés. La conférence fournirait
“Toccasion d’échanger des avis et de créer un esprit
et un mouvement de coopération parmi les pro-
vinees et de la part du Dominion, en méme temps
qu’une attitude de bienveillance basée sur la sympa-
thie et la bonne entente, et qui porteraient les pro-
vineces & s’entr’aider dans la solution de leurs diffi-
cultés”. D’aprés le deuxiéme point, “1’assistance
aux conférences ne devrait pas étre subordonnée &
la présentation de questions d’ordre particulier par
les provinces, mais elle devrait étre réguliére et
bien arrétée.”8

La suggestion de la Nouvelle-Ecosse de tenir
des conférences annuelles a recu 'appui, sous certai-
nes réserves peu importantes, des gouvernements
de 1'Tle du Prince-Edouard et du Nouveau-Bruns-
wick.® Les avantages d’'un organisme permanent
et ininterrompu de conférences furent aussi invo-
qués dans plusieurs mémoires présentés par des
organisations privées.1? Sauf la remarque du premier
ministre de la Colombie-Britanniquel?! 3 l'effet que
des conférences annuelles étaient peut-étre trop
rapprochées (ce qui ne 'empéche pas de se déclarer
absolument disposé & y consentir si les autres pro-
vinces désiraient une conférence annuelle), la pro-
position n’a soulevé aucune objection au cours de
nos réunions publiques.

Ces suggestions de la Nouvelle-Ecosse semblent
correspondre aux vues du gouvernement fédéral.
En effet, en ouvrant la Conférence de 1935, le pre-
mier ministre W. L. Mackenzie King a déclaré:

“La Conférence peut examiner les principes fon-
damentaux & la base de ces questions et créer les orga-
nismes voulus pour en continuer V'étude. Ainsi nous
pourrons les régler d'une fagon satisfaisante & des
conférences subséquentes.

Les dispositions prises en vue d’assurer la conti-
nuité et la permanence sont nécessaires, parce que la

8 Mémoire de la Nouvelle-Ecosse, pp. 38-42. V01r aussi témoi-
gnage du premier ministre A. Macdonald p. 406
Mémoire de I'Ile du Prince- Edouard p. 54; Tem (Nouveau-
Brunswwk), p. 8498,
10 Picce 267, Citizens’ Research Institute, pp. 67 et 68; Piéce
113, Federatlon canadienne des maires et des mumclpahtes p. 66.
11 Tém. pp. 5538 et 5539.
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collaboration entre le Dominion et les provinces est d’'un
intérét trop vital pour qu'on la laisse & la décision de
conférences intermittentes et de correspondances entre
les gouvernements.

Nous nous sommes inspirés de cette idée de perma-
nence et de continuité en constituant notre secrétariat
et Porganisation projetée.”12
Ces paroles suggéraient clairement 1'établissement
de conférences réguliéres au lieu de conférences
intermittentes, mais on n’a pas encore donné suite

a cette suggestion.

La nécessité s'impose de ces conférences
réguliéres, destinées a encourager la coopération
entre le Dominion et les provinces. La complexité
de notre organisation sociale, politique et commer-
ciale, ne permet plus d’admettre qu'une démarca-
tion précise entre leurs attributions et leurs charges
suffirait & régler les conflits de juridiction entre le
Dominion et les provinces. Une démarcation claire
des pouvoirs législatifs reste possible en théorie,
mais les fonections des gouvernements actuels ne
peuvent se départager aussi nettement. Quantité de
fonetions d’un caractére essentiellement indivisible
se partagent en réalité entre le Dominion et les
provinces, du fait de la répartition actuelle des
pouvoirs législatifs. La santé publique, la régle-
mentation de la vente des produits et la surveil-
lance des opérations commerciales et financiéres en
sont des exemples. Dans toutes ces opérations, il y
aura inévitablement des lacunés et des insuffisances
dans le controle administratif si 'on ne recherche
pas, au moins dans une certaine mesure, la coopé-
ration et l'uniformité des procédés entre les divers
gouvernements. Cet enchevétrement de fonctions,
d’attributions et de responsabilités entre le Domi-
nion et les provinces exige une coopération sympa-
thique, constante et efficace entre ces gouverne-
ments. Bien plus, il est de l'intérét des provinces
mémes de chercher des procédés efficaces de coopé-
ration. La plupart des états fédérés penchent vers
la centralisation aux dépens des provinces (ou
états). Quand les questions qui exigent une unifor-
mité d’initiatives ou une action concertée peuvent
se régler par la coopération entre les provinces ou
entre le Dominion et les provinces, le besoin d’une
centralisation plus accentuée en vue d’assurer
Pefficience ou l'uniformité ne se fera pas sentir.
M. King, dont nous venons de citer les paroles &
Pouverture de la Conférence, parle en termes préeis
de ce besoin de coopération, qu’il reconnait.13

12 Conférence du Dominion et des provinces, 1935; Compte
rendu des délibérations, p. 8.

18 Quand aucune démarcation n’est possible, il faut chercher,
au dire de M. ng “une formule de coopération entre le Dominion
et les provinces”. Sur la nécessité de la coopération, M. King
g’est ainsi exprlme “Ne perdons pas de vue que les gouvernements
ne sont que des institutions créées par les hommes pour servir la
communauté sociale. En somme, les citoyens des provmces sont les

citoyens du Dominion; les individus dont les provinces défendent
les droits intéressent au méme point le Dominion.” (Ibid., p. 8).
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La Commission croit, devant ces faits, que des
conférences entre le Dominion et les provinces, a
intervalles réguliers, et la création du secrétariat
permanent proposé, assureraient un meilleur fone-
tionnement du régime fédératif. Elle suggere done
V'adoption de la proposition du gouvernement de la
Nouvelle-Ecosse.

Les frais qu’entralnerait le secrétariat devraient
étre a la charge du Dominion, et 'on devrait pré-
voir la nomination d’'un personnel compétent qui
serait chargé de réunir les renseignements néces-
saires sur les relations entre le Dominion et les
provinces, et de les communiquer a tous les gou-
vernements. S'il est donné suite 4 notre recomman-
dation de nommer une Commission de finances
fédérale-provinciale, son secrétariat pourrait en
méme temps servir de secrétariat des Conférences
fédérales-provinciales, ses attributions étant abso-
lument du domaine des relations fédérales-provin-
ciales. Comme alternative, le secrétariat pourrait
étre constitué par le département du Secrétaire
d’Etat. Sous la surveillance d'un tel secrétariat, il
deviendrait possible de conserver les dossiers com-
plets des conférences. On pourrait établir, pour les
délibérations de ces conférences, une technique per-
mettant 1’étude approfondie des problémes de natu-
re & provoquer des griefs ou & rompre ’harmonie soit
entre le Dominion et une ou plusieurs provinces,
soit entre deux provinces; technique qui pourrait
aussi favoriser la coopération dans 1’étude de pro-
blémes d’intérét commun. Au gré de tous les gou-
vernements intéressés, il conviendrait de laisser une
certaine latitude dans la fixation de la date des con-
férences, & condition que les intervalles ne soient
pas trop prolongés.

Depuis quelques années, la coutume s'est
établie de conférences fréquentes entre les fonc-
tionnaires fédéraux et provinciaux de ministéres
correspondants. Les travaux du Conseil fédéral de
la Santé et du Comité intergouvernemental spécial
de l'uniformité des lois régissant les compagnies,
peuvent illustrer la valeur de ces conférences. Nous
suggérons de poursuivre ce travail spécial de coopé-
ration et de I'étendre aux travaux des conférences
fédérales-provinciales d’ordre général. Ces conféren-
ces de fonetionnaires administratifs sur des sujets
particuliers pourraient se tenir en méme temps que
la conférence générale, sinon, immédiatement avant
ou apres.

Si Pon établit un rouage convenable de confé-
rences fédérales-provinciales, on comblera, de 1'avis
de la Commission, une lacune importante dans le
régime fédératif canadien. Dans le passé, on a par-
fois manqué d’esprit de diplomatie ouverte dans les
relations entre le Dominion et les provinces. En

conséquence, une province placée dans une situation
particuliérement difficile, ou ayant des revendications
4 adresser au Dominion, a pu conclure avec ce der-
nier une entente bilatérale qui a suscité ’envie ou le
ressentiment d’autres provinces. Il est & souhaiter
que, hormis de circonstances tout a fait spéciales, les
ententes entre le Dominion et une province soient
librement débattues au cours d’'une conférence ou
toutes les provinces peuvent se faire représenter.
Ces conférences pourraient aussi ouvrir la voie & des
ententes entre deux ou plusieurs provinces.

Le Nouveau-Brunswick a soumis un autre
projet pour assurer une plus étroite coopération
entre le Dominion et les provinces.'* Il s’agirait de
créer un secrétariat d’Etat pour les provinces a
Ottawa, et un Office des relations fédérales dans
chaque province. Dés I'établissement de la Confé-
dération, un membre du cabinet fédéral détenait le
portefeuille de secrétaire d’Etat pour les provinces.
En 1873,15 ce ministére fut aboli, faute de travail
suffisant pouvant justifier I'existence d’un ministére
distinet, et ses fonctions furent confiées au secréta-
riat d'Etat.

La suggestion du gouvernement du Nouveau-
Brunswick visait la création de nouveaux organis-
mes de communication intergouvernementale.1® A
notre époque et hors le cas de questions officielles,
un ministére du gouvernement provincial s'entend,
d’ordinaire, directement avec le ministére fédéral
intéressé sur le sujet a 1’étude, sans que 'un ou
Pautre tienne registre de cette communication.
Dans les questions officielles, le secrétaire d’Etat
fédéral communique, au nom du gouvernement
fédéral, avec le lieutenant-gouverneur de la pro-
vince. L’absence, au sein de chaque gouverne-
ment, d’'un ministére distinet chargé des relations
intergouvernementales peut présenter certains
inconvénients. Chaque province doit, bien entendu,
décider elle-méme de l'opportunité de la création
d’un tel ministére. Mais la Commission incline &
désapprouver l'innovation projetée, a cause des
retards et du congestionnement que provoquerait la
centralisation, en un service unique, de la corres-
pondance volumineuse nécessaire, de nos jours, entre
les gouvernements. Le systéme actuel d’échange de
correspondance parait donner satisfaction, mais il
est évidemment possible de Paméliorer. Certaines
provinces se plaignent, & 1'occasion, de la difficulté
d’obtenir des renseignements, des statistiques par
exemple, sous la forme qui leur est le plus commo-
de. A notre avis, la création d’un secrétariat per-
manent pour les conférences fédérales-provinciales

14 Pidce 357, p

p. 7 et 8. .
15 Statuts du Canada (1873), 36 Vict., c. 4.
16 Tém. pp. 8546 et 8547.



répondrait largement & ce besoin, puisqu’il pour-
rait servir de bureau de renseignements pour toutes
les provinces.

2. DELEGATIONS DE POUVOIRS

Une des difficultés inhérentes & tout systéme
fédéral, clest la rigidité qui caractérise le partage
de juridiction entre les gouvernements central et
locaux. De toute évidence, il est plus difficile d’ap-
porter des amendements & la constitution dans un
Etat fédéral qu’il n’est coutume dans le cas d’Etats
unitaires.

D’aprés les instructions qui nous ont été
données, nous ne nous croyons pas appelés & formu-
ler des recommandations sur les moyens & employer
pour amender ’Acte de ’Amérique britannique du
Nord. Ces instructions visaient manifestement 1’op-
portunité d’une nouvelle répartition de pouvoirs
qui exigerait des amendements constitutionnels, et
nous signalons ce qui, d’aprés nous, “favorisera
Pexercice plus efficace, plus indépendant et plus
économique des attributions gouvernementales au
Canada ”. Lorsque la chose était nécessaire ou
souhaitable, 4 la lumiére de nos recherches, nous
avons recommandé d’apporter des changements &
PActe de I’Amérique britannique du Nord, sous la
seule réserve de l'obligation de respecter “une
répartition de pouvoirs législatifs essentielle au
bon fonctionnement du systéme fédéral ”. Toute-
fois, nous estimons qu’on devrait laisser au Domi-
nion et aux provinees le soin de trouver le plan qui
permettra d’opérer des modifications acceptables.
Nous voulons tout simplement appuyer sur la néces-
sité d’élaborer quelque méthode pour amender la
constitution.

11 faudrait, & notre avis, considérer Pintroduc-
tion d'une certaine flexibilité dans le systéme
fédéral du Canada. Des provinces peuvent, de
temps en temps, consentir 4 ce que le Dominion se
tienne responsable d’'une fonection qui dépasse ses
pouvoirs constitutionnels, et elles peuvent méme
désirer effectivement qu’il en soit ainsi. Le Domi-
nion peut lui-méme étre prét 4 se charger de cette
fonction sans en étre capable avant que l’opinion
publique ait évolué au point de permettre 'adoption
d’un amendement constitutionnel. D’autre part, le
Dominion peut avoir le droit exclusif d’exercer des
fonctions que les provinces, dans les conditions
actuelles, pourraient plus opportunément remplir,
et il est possible que certaines des provinces soient
désireuses d’assumer cette responsabilité. Selon plu-
sieurs mémoires qui nous ont été soumis,17? il con-

17 Piéce 140, mémoire présenté par la Nouvelle-Ecosse. pp. 22-
24: Piéce 34, mémoire présenté par la Saskatchewan, p. 335; Piéce
252, mémoire présenté par la Chambre d’agriculture du Canada.
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viendrait de permettre & une province de déléguer
au Dominion la compétence voulue pour une cer-
taine fonection, pourvu que ce dernier soit prét a
accepter ladite délégation, et, réciproquement, il
pourrait déléguer le pouvoir & une province. Par
suite de cette délégation, 'autorité qui 'effectue se
dépouillerait dudit pouvoir, tout au moins pour une
période limitée, aussi complétement que §’il avait
été assigné & Pautre autorité dans ’Acte de ’Amé-
rique britannique du Nord.

A Theure actuelle, bien que la loi ne soit pas
absolument claire, il semble que la délégation du
pouvoir 1égislatif, par le Dominion ou par une pro-
vinee, soit invalide.'® Pour établir, de facon précise,
un pouvoir de délégation suffisamment étendu, il
faudrait modifier ’Acte de I’Amérique britannique
du Nord. Pareil amendement devrait embrasser 3
la fois la faculté de déléguer une juridiction et le
pouvoir de recevoir celle-ci par délégation. Un
tel pouvoir de délégation devrait s’étendre & toute
la sphére d’autorité législative de la province et du
Dominion, y compris 'autorité conférée par voie
d’amendement ou de délégation. Il faudrait aussi
prescrire que 'acte de délégation ne sera exécutoire
que lorsque Ventité 1égislative héritant du pouvoir
aura signifié son intention de 'accepter. On devrait
également permettre que la délégation soit faite 3
perpétuité, ou pour une période nettement déter-
minée. Le Dominion, par exemple, pourrait étre
peu disposé & accepter la délégation de certaines
fonctions qui comportent une vaste organisation
(telles que les pensions de vieillesse non contribu-
tives), & moins d’avoir la certitude que la délé-
gation agirait a perpétuité. Pour d’autres fonc-
tions (telles que le classement des produits natu-
rels), on pourrait se contenter de Iassurance que
cette délégation ne serait pas révoquée pendant une
période stipulée de dix ou quinze ans. On devrait
en outre déclarer qu’un arrangement de délégation,
bien qu’il ne puisse étre révoqué par la déecision uni-
latérale de I'une ou V'autre des législatures pendant
le cours de 'arrangement, pourrait se terminer plus
tot du consentement des deux parties, exprimé par
une législation appropriée.

Sous ces réserves, nous ne voyons pas pourquoi
un pouvoir mutuel de délégation entre le Dominion
et une province ne serait pas admissible sur une base
temporaire aussi bien que permanente. On nous a
dit'? que l'insucces des tentatives d’introduire un

18 Canadian Pacific Railway Company v. Notre-Dame de
Bonsecours, [1889] A.C. 367; Rex v. Zaslavsky, [1935] 3 D.L.R.
788; Rex v. Thorsby Traders, [1936] 1 D.L.R. 592; Rez v. Brodsky,
[1936]1 1 D.LR. 578. Il faudrait distinguer la délégation d’avee
la législation par renvoi et la législation conditionnelle, qui peuvent
étre constitutionnellement valides, Consulter PAppendice 7,
A. Corry, Difficultés inhérentes au partage des pouwvoirs, pp. 39
et suivantes.

19 Piéce 140, mémoire présenté par la Nouvelle-Ecosse, p. 23.
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élément de flexibilité dans des constitutions fédéra-
les est principalement dfi au fait que les change-
ments devaient étre permanents. On a ajouté qu’il
faudrait pourvoir & une délégation provisoire de
fonctions chaque fois que ce moyen pourrait étre
. . N s
pertinemment employé. L’article 94 de I'Acte de
PAmérique britannique du Nord prévoit le cas d’'un
changement dans les juridictions respectives du
Dominion et des provinces. Le Dominion est auto-
risé a prendre les dispositions nécessaires pour assu-
rer P'uniformité des lois concernant la propriété et
les droits civils dans troils provinces de droit
coutumier, mais il faut que toute loi fédérale & cet
effet soit adoptée par la législature d’une provinece
avant de devenir exécutoire dans cette derniére. Le
Dominion, aprés I'adoption de ladite loi, acquiert a
perpétuité le plein pouvoir législatif dans le domaine
qui en fit 'objet. On peut concevoir que les irré-
vocables conséquences de linitiative prévue a lar-
ticle 94 en ont empéché 'utilisation.2® De plus, il
est fort douteux que larticle s’applique & d’autres
provinces que I’Ontario, la Nouvelle-Ecosse et le
Nouveau-Brunswick,2? et rien n’y prévoit le moindre
transfert de juridiction du Dominion & une pro-
vinee, au cas ou on souhaiterait ce transfert.22
Dans la partie du présent rapport relative &
certains problémes particuliers qui découlent des
relations du Dominion aveec les provinces, nous
2 Tém. p. 3875 (M. J. H, MacQuarrie, procureur général de
la Nouvelle-Ecosse relativement & l’article 94 de I’Acte de I’Amérique
britannique du Nord): “On donne i entendre que la raison pour
laquelle cet article est resté sans emploi réside dans les mots ‘et
depuis et aprés la passation d’aucun acte i cet effet, le pouvoir du
parlement du Canada de décréter des lois relatives aux sujets
énoncés dans tel acte, sera illimité, nonobstant toute chose au con-
traire dans le présent acte’, et dans le fait qu’aucune disposition
n’a été prise pour qu'une province recouvre un sujet de législation
que cet article avait assigné au Dominion. Il semble en ressortir
que, si jamais ledit article permettait au Dominion d’empiéter sur
un domaine provineial, la matiére considérée deviendrait, exclusi-
vement et pour toujours, de la compétence du Dominion.”
21 Voir toutefois, 'opinion de M. F. R. Scott, Tém. p. 2781.
22 Lia constitution australienne autorise le parlément du Com-
monwealth & édicter des lois sur “les matiéres déférées au Par-
lement du Commonwealth par le ou les parlements d’un ou de plu-
sieurs Etats, mais de telle sorte que la loi s’étende seulement aux
Etats par les parlements desquels la question a été déférée, ou qui
adoptent ensuite la loi.” (Commonweallth of Australia Constitution
Aect, article 51.) (Voir aussi l’article 105A.) Cet article n’a
jamais été appliqué en Australie, mais on nous a déelaré que, &'il
avait été plus restreint et s’il avait prévu un référé de législation

dans des conditions déterminées, on y aurait souvent recouru. Voir
Piéce 140, mémoire présenté par la Nouvelle-Ecosse, p. 23.

avons expliqué qu’on pourrait les résoudre, dans
chaque cas, au moyen d’une délégation de juridic-
tion.23 A notre sens, un pouvoir général de déléga-
tion comme celui que nous avons étudié, qui per-
mettrait le transfert de juridiction du Dominion &
une province, ou réciproquement dans les condi-
tions considérées, embrasserait tous ces cas, et
d’autres encore. Grice & une faculté de cette nature,
on pourrait, & I’égard d’une province, effectuer des
changements opportuns dans la répartition consti-
tutionnelle des pouvoirs sans qu’il soit nécessaire
d’attendre une évolution de l'opinion publique qui
admettrait une modification constitutionnelle dans
tout le pays. Pour une certaine province, le change-
ment de juridiction pourrait s'opérer sur une base
temporaire; dans le cas d’une réussite il pourrait
induire d’autres provinces & prendre des mesures
semblables; dans le cas d’un insucces, il ne serait pas
nécessaire que ce flit un arrangement permanent
comme le serait une modification constitutionnelle.

Le pouvoir de délégation admettrait aussi des
changements secondaires dans le partage des fonc-
tions entre le Dominion et certaines provinces, en
harmonie avec les conditions spéciales de ces der-
niéres. Dans une fédération comme le Canada, ou
des provinees sont beaucoup plus vastes et, financie-
rement, plus puissantes que d’autres, cela peut étre
fort désirable. Comme nous Pavons signalé dans
le chapitre consacré au chevauchement des fonc-
tions, le Dominion a déja été contraint d’accomplir
certains services pour les petites provinces, alors
que les plus grandes peuvent s’en dispenser.?2* TUn
pouvoir général de délégation faciliterait de tels
arrangements, qui seraient conformes & la nature
de ’économie canadienne ainsi qu’a l'inégalité de
territoire et de puissance des provineces du Canada.
Bref, un pouvoir général de délégation pour le
Dominion et les provinces & la fois, assurerait un
degré de flexibilité qui fait grandement défaut dans
notre systéme fédéral.

28 Voir surtout p. 59, concernant les pécheries, p. 57, comn-
cernant Porganisation du marché, p. 32 concernant les pensions
de vieillesse,

2¢ Voir Partie A, c. II.





