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PREFACE

II nous a paru preferable que nos recommanda­
tions d'ordre pratique et les raisons qui les motive­
rent directement fussent detachees des etudes
historiques assez fouillees que nous dfimes entre­
prendre conforrnement a nos instructions. Ces
etudes historiques, ainsi que l'analyse de la situa­
tion actuelle, au triple point de vue economique et
constitutionnel et des finances publiques, se trou­
vent au Volume 1. L'etat de choses d'ordre general
decrit dans ce premier Volume atteste, anotre sens,
la neeessite des recommandations relatives a la
demarcation bien nette des charges administratives
reparties entre Ie Dominion et les provinces que
nous enoneons dans le present Volume (Volume
II). Ces recommandations ont pour but de mettre
le regime federatif du Canada en etat de resister aux
tensions et aux malaises qui se sont fait sentir au
cours des soixante-dix ans ecoules depuis son eta­
blissement, et d'assurer ainsi le maintien de l'unite
nationale. Le Volume III comprend des documents
pertinents, des sommaires financiers de tous les gou­
vernements canadiens, et des etats detailles a l'ap­
pui des recommandations d'ordre financier qu'on
trouve precisement dans Ie Volume II. Bien que
ces trois Volumes soient relies separement - ce qui
parait plus commode, - il importe de souligner
qu'ils contiennent tous trois la substance inte­
grante d'un seul et meme rapport.

Au cours de notre travail, nous avons appris a
apprecier comme jamais auparavant l'eeuvre des
Peres de la Confederation. Non seulement ils con­
curent un systems de gouvernement qui a victo­
rieusement subi l'epreuve de soixante-dix ans de
changements rapides et, en majeure partie, tout
a fait imprevisibles, mais ils ont fait approuver ce
regime politique dans des circonstances qui, aux
yeux d'un grand nombre de gens, Ie revetent de ce
caraetere sacre que possede le traite le plus solennel.
Leur ceuvre a pose les fondements de l'unite natio­
nale et du regime federatif, deux choses que notre
mandat nous enjoint de respecter. Nous croyons et,
de fait, nous avons la ferme conviction qu'ils ont
realise ces grandes choses sans soumettre les gene­
rations futures a l'influence paralysante du passe;
qu'ils nous ont legue une constitution en mesure
d'evoluer, non seulement par I'interpretation qu'en
donnent les tribunaux, mais aussi au moyen de mo­
difications qu'invitent des situations nouvelles et les
problemas resultant des vastes et imprevisibles
changements que reservait l'avenir au peuple cana­
dien, il y a soixante-dix ans.
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Les Canadiens sont tellement fiers de l'unite
nationale ainsi realisee, et si ferus du regime federa­
tif grace auquel s'est produite cette unite, qu'ils
pourraient peut-etre attribuer dans l'abstrait a
l'unite nationale et au regime federatif des merites
particuliers les rendant desirables par eux-memes,
Nous nous sommes efforces de nous rappeler sans
cesse l'ideal de bien-etre humain qui devrait deter­
miner la nature des systemes politiques et economi­
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-etre que les
Canadiens ont desormais adopte. C'est cette neces­
site d'un relevement dans le revenu national qui
nous a guides a l'egard des vceux que nous avons
exprimes dans le but de simplifier notre regime
financier, d'alleger le plus possible le grand fardeau
de la dette publique, d'assurer la collaboration dans
la direction des futurs placements de l'Etat sous
forme d'emprunts et d'eliminer ces caraeteristiques
de notre fiscalite qui impliquent des frais eleves de
perception ou qui ont une tendance marquee a
enrayer les immobilisations et a reduire ainsi le
nombre des emplois.

Mais on ne doit pas rechercher seulement
l'expansion du revenu national. Le bien-etre gene­
ral exige une meilleure repartition du revenu natio­
nal et une plus grande mesure de securite sociale
et eoonomique pour les contribuables des categories
inferieures de revenus. Nous n'avons pas cherche,
cela va de soi, a tracer un modele de legislation
sociale au Canada, mais, conformement aux instruc­
tions que nous avons reeues, nous nous sommes
efforces de preparer la voie a l'etablissement du
genre probable de legislation future, en emettant des
vceux au sujet de la responsabilite concernant son
adoption ou son ajournement.

Le probleme de la prevention du chomage, et,
dans la mesure ou il est inevitable, de l'assistance
aux victimes du chomage, presente une importance
capitale en ce qui regarde Ie revenu national et sa
repartition. En visant a augmenter le plus possi­
ble le revenu national, nous devons rechercher un
etat de choses comportant l'emploi de tous les tra­
vailleurs de la nation; et la repartition la plus satis-

1 Le revenu national du Canada signifie la somme des revenus
particuliers des Canadiens, Ilegale la richesse produite au pays
dans une periods donnee, plus les paiements r ecus de l'etranger,
moins les paiements effectues en dehors du Canada. L'ampleur et
la repartition du revenu national du Canada par regions ont ete
soigneusement evaluees dans une etude preparee It l'intention de la
Commission et publies It titre d'Appendice 4.
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faisante du revenu national est oelle dans laquelle
les revenus des gens valides consistent en salaires
suffisants eu egard au travail accompli.

La repartition du revenu national presente un
second aspect qui est de grande importance sous un
regime Iederatif, particulierement au Canada. Le
partage inegal du revenu national entre les habi­
tants des differentes regions peut exciter des senti­
ments aussi dangereux a I'egard de I'unite nationale
que les sentiments engendres par les inegalites fla­
grantes entre les differentes categories de revenus.
La realisation d'un minimum national de services
sociaux au pays (sauf centralisation complete de
tous les services sociaux) est inseparable de la
necessite d'assurer a chaque gouvernement du
Canada les revenus necessaires a I'execution 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 Peres de la Confederation ont pu accorder, gra­
ce a un regime de subventions et d'allocations pour
les dettes reconnues, dont les impots federaux firent
les frais. Nous nous sommes efforces de calculer
quel serait Ie solde de chaque administration pro­
vinciale (et de ses municipalites) sous un regime
d'impot comparable a la moyenne du pays et apres
avoir pourvu a des services dont la qualite serait au
moins conforme a la norme nationale.

En attachant cette importance particuliere aux
buts d'ordre economiqua, nous n'oublions pas que
toute nation digne de ce nom doit avoir aussi d'au­
tres buts qui, en un sens, sont plus eleves, Les buts
eoonomiques presentent, cela va de soi, un aspect
moral et on ne saurait tenir pour une manifesta­
tion de materialisme grossier un zele d'apdtre a
combattre les conditions sociales injustes, les taux
eleves de maladie et de mortalite, la pauvrete, I'anal­
phabetisrne et les taudis. Mais il n'y a pas it
craindre que ces objectifs superieurs viennent en
conflit avec les buts economiques, it moins, comme
de juste, qu'on n'en poursuive la realisation avec
un temeraire mepris de la necessite de maintenir Ie
revenu national essentiel en fin de compte it leur
accomplissement.

Mais il existe d'autres buts moins etroitement
lies it la prosperite economique. Au Canada, que
nous parlions de Iiberte personnelle et de democra­
tie ou du maintien d'un juste milieu raisonnable
entre une liberte excessive pour les individus et une
trop grande autorite de l'Etat, nous en arrivons it
peu pres aux memes conclusions quant a l'un des
buts les plus eleves du peuple canadien. Aucun de
ces objectifs superieurs n'est incompatible, it notre

sens, avec les buts eoonomiques que nous
avons exposes. Nous croyons que les propositions
que nous enoneons dans le present rapport respec­
tent egalement les buts d'ordre economique et d'or­
dre moral. Nous emettons des vceux importants et
visant it certaines modifications dans la repartition
des charges administratives et des sources de recet­
tes necessaires a leur acquittement, mais ces mises
au point ri'alterent en rien les dispositions qui, depuis
soixante-dix ans, maintiennent la complete liberte
d'action des provinces dans les domaines essentielle­
ment culturels et sociaux. De fait, cette liberte
d'action sera mieux sauvegardee qu'aujourd'hui,
des que les provinces seront Iiberees de la pression
qu'elles peuvent subir acause des exigences de tel ou
tel service social dont on ne saurait faire les fonds
sans l'aide du Dominion; d'ou, forcement, une cer­
taine surveillance de la part du gouvernement fede­
ral.

La realisation de certains vceux que nous
emettons au cours du rapport peut exiger la modifi­
cation de l'Acte de l'Amerique britannique du Nord.
II n'en va peut-etre pas de meme d'autres vceux,
bien que cette solution doivent constituer peut-etre
le mode de realisation Ie plus satisfaisant. Nous
n'examinons pas comment il importe de modifier
l'Acte de I'Amerique britannique du Nord ni ne
voulons rediger des amendements, car nous croyons
que d'autres seront plus en etat de regler ces ques­
tions que nous, des qu'il existera un sentiment gene­
ral en faveur de cette modification.

Nous comprenons que, de prime abord, il puisse
sembler que nos propositions dans l'ensemble impli­
quent des innovations hardies. Nous nous sommes
demande avec anxiete si elles sont politiquement
irrealisables. Si nous pensons que tel n'est pas le
cas c'est, qu'a notre avis, lorsqu'il etudiera l'ensem­
ble de notre rapport, le peuple canadien se rendra
compte que, faute d'innovations aussi importantes,
des consequences desastreuses pourraient se produi­
reo Le peril actuel est serieux et on ne saurait Ie
laisser s'aggraver.

Nous demandons instamment qu'on n'examine
pas nos propositions une it une, isolement, bien
que nous nous soyons appliques de notre mieux it
leur donner une forme telle qu'elles puissent subir
meme cette epreuve. Nous avons cherche it les
faire entrer dans un vaste plan de nature concrete
dont l'harmonie est fonction de l'observance des
principes generaux que nous avons enonces, et qui
est destine amettre Ie Canada en etat de resister ala
tension actuelle et future, sans qu'une unite natio­
nale raisonnable ou une autonomie provinciale legi­
time ne soit exposee it un peril excessif.
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PARTIE A

REPARTITION DE LA JURIDICTION

Dans cette partie du rapport la Commission
fait certaines recommandations relativement a la
repartition de la juridiction entre le Dominion et
les provinces dans Ie but d'assurer l'economie et
I'efficaoite dans l'administration. La Commission
n'a pas perdu de vue, dans tout cela, la reserve con­
tenue dans les termes de l'arrete ministeriel enjoi­
gnant aux commissaires d'exprimer leur opinion en
cette matiere" sous reserve du maintien d'une repar­
tition des pouvoirs legislatifs necessaire au fonc­
tionnement de notre systeme federal, aux besoins
du pays et a l'unite nationale". Elle garda aussi
en memoire la necessite d"'un etat d'equilibre
entre la capacite financiere et les obligations et
fonctions de chaque gouvernement". De sorte que
nos recommandations sous cette rubrique et celles
que nous faisons dans la partie financiere s'emboi­
tent parfaitement. La Commission, toutefois, croit
que ses recommandations relativement a la reparti­
tion de juridiction, n'en meritent pas moins d'etre
considerees a leur merite, car elles ont pour objet
d'effectuer l'efficacite et l'economie dans l'adminis­
tration; elles repondent aux besoins de la nation et
tendent a promouvoir I'unite nationale; et elles
auront pour effet de rendre plus harmonieux le
fonctionnement du systeme federatif,

La Commission ne croit pas necessaire ni
desirable de passer en revue tout Ie domaine de la
juridiction legislative attribuee par l'Acte de l'Ame­
rique britannique du Nord. Nous avons limite la
discussion a certaines matieres dans lesquelles la
repartition actuelle de juridiction ne paraissait pas
satisfaisante, a en juger par les audiences publiques
de la Commission et ses propres recherches. Ces ma­
tieres sont en nombre fort restreint si l'on considere
que les pouvoirs legislatifs ont ete repartis il y a plus
de soixante-dix ans, alors que I'Amerique britan­
nique du Nord en etait encore a la periode qui a
precede le grand essor industriel et que les opinions
du temps en ce qui concerne les fonctions de
l'Etat differaient grandement de celles d'aujour­
d'hui. Les questions qui exigent une etude plus
etendue sont celles qui se rapportent aux grands
organismes de depense alimentant les services
sociaux et l'instruction publique, ainsi qu'a certains
services charges de la reglementation de la vie eco­
nomique. Dans certains cas, en depit du meconten­
tement exprime aux audiences de la Commission
concernant la presente repartition de juridiction, la
Commission en vient ala conclusion qu'il existe des
raisons solides de n'y rien changer, surtout s'il est
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donne effet aux propositions financieres de la Com­
mission. En d'autres cas, la Commission decide qu'il
existe des raisons plus fortes pour effectuer un
changement de juridiction. Nous avons cru bon,
sous la rubrique de repartition de juridiction, de
grouper ici toutes nos recommandations a ce sujet
(sauf en ce qui concerne le regime de l'impot) soit
que nous recommandions un changement de juri­
diction ou le maintien de l'etat de choses actuel.!

Dans notre etude de la meilleure repartition de
juridiction, a la Iumiere des conditions actuelles et
des evolutions probables, nous avons ete guides par:

(a) Le principe de la non-alteration des
arrangements constitutionnels existants,
sauf pour des raisons imperieuses:

(b) Les differences marquees qui existent dans
la philosophie sociale des diverses regions
du Canada;

(c) L'econornie et l'efficacite administratives;
(d) La conforrnite des differentes juridictions

en vue de l'acquittement des obligations
financieres en I'espece.

Dans l'application de ces considerations, nous
devons recommander que certains services' actuelle­
ment du ressort des provinces devraient etre attri­
bues au Dominion pour des motifs d'uniformite
necessaire par toutle Canada, ou d'economie
inherente a une administration unifiee, ou pour la
raison que les provinces n'ont pas toutes la meme
capacite financiere de les dispenser. Mais en ce
faisant il nous faut respecter soigneusement le
regime federatif. Nous cherchons avant tout a
sauvegarder l'autonomie des provinces, et a laisser
a chacune d'elles la decision des questions qui lui
sont d'une importance partieuliere. Dans toute la
presente partie, nous soulignons l'importance de
restreindre au plus stricte necessaire le transfert de
juridiction au gouvernement federa1.2

Mais nous devons faire remarquer ici que bien
qu'il puisse etre possible de repartir clairement Ie
domaine du pouvoir legislatif entre Ie Dominion et
les provinces, cette repartition en elle-meme ne
favorise pas l'harmonie entre eux non plus qu'elle
n'augmente I'efficacite administrative. De fait, Ie
partage du pouvoir legislatif peut signifier un par-

10n trouvera les recommandations en ce qui concerne le
regime de I'impot it la Partie B, chapitre III.

2 On a attire l'attention de la Commission sur la cra.inta
Legitime de Quebec que l'attribution de nouveaux pouvoirs au
Dominion pourrait entralner avec eux un pouvoir eomplementaire
susceptible d'empieter sur les droits definis dans Ie Code civil de la
province de Quebec. Si l'on donne suite it nos recommandations par
voie de legislation, il appartiendra aux redacteurs de prendre des
mesures contre cette possibilite.
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3 Telle est la situation au point de vue de l'administration de
la justice. Des tribunaux provinciaux sont constitues, et c'est la
province qui regie leur procedureeu matiere civide. Les juges BOut
nommes et remuneres par le Dominion. C'est Ie parlement federal
qui regle la procedure criminelle et qui a et abli une haute Cour
d'appel (Ia Cour supreme du Canada) qui statue sur les appels
emanant des tribunaux provinciaux.

Le service civil et la nouvelle repartition des
fonctions. - La Commission reconnait fort bien
qu'une nouvelle repartition importante des fonc­
tions administratives leserait certains droits acquis.
Parmi les plus importants qui seraient ainsi tou­
ches, citons les droits de plusieurs fonctionnaires
des services federaux et provinciaux, dont la situa­
tion actuelle et l'avenir pourraient etre compromis.

tage de responsabilite al'egard de l'accomplissement
d'une fonction gouvernementale d'une nature pro­
prement unitaire.f La complexite croissante de
notre societe et l'accroissement des demandes en
vue de mesures administratives tendant a favoriser
le bien-etre social et a controler la vie economique,
obligent tant les provinces que le Dominion a assu­
mer des fonctions pour lesquelles ils peuvent ne pas
avoir la competence voulue. Le controle de l'organi­
sation des marches est un exemple. En pareils cas, il
n'y a que deux solutions theoriquement possibles:
une modification apportee a laconstitution attribu­
ant a une seule autorite toute la responsabilite du
nouveau service, ou une collaboration entre la pro­
vince et Ie Dominion pour l'exercice conjoint de la
nouvelle juridiction. Mais dans un regime federatif,
la ridigite du partage des pouvoirs est bien connue,
et il en est particulierement ainsi au Canada. La
difficulte de proceder aune modification est souvent
augmentee par le fait que la volonte d'assumer la
nouvelle juridiction semble varier beaucoup entre
les provinces. Cet etat de choses indique le besoin
d'une plus grande souplesse du regime federatif. La
cooperation entre les gouvernements d'une federa­
tion parait tout aussi difficile a assurer qu'un chan­
gement constitutionnel. Mais la cooperation devient
de plus en plus importante, surtout dans les services
qui tendent a repartir les pouvoirs entre le Domi­
nion et les provinces, s'il faut menager l'autonomie
provinciale tout en assurant I'efficacits gouverne­
mentale. Nous avons donc cru necessaire, comme
dernier chapitre de la presente partie, de discuter
certaines modifications du rouage administratif
pour mieux assouplir Ie regime federatif et faciliter
la cooperation entre les gouvernements.

* * *

Ainsi, un changement de responsabilite dans la
dispensation des indemnites de chomage, du rouage
administratif charge de l'imposition et de la per­
ception de certains revenus d'impots, ou une muta­
tion des responsabilites pour l'execution de l'une
quelconque 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
desirables, mais nous croyons qu'il importe de tenter
tous les efforts pour trouver une situation convena­
ble aux serviteurs competents de l'Etat qui seraient
prives de leur emploi actuel a la suite des change­
ments que nous recommandons. II peut a l'occasion
survenir une reduction dans le nombre des fonction­
naires civils necessaires, mais dans la plupart des
cas les memes fonctions, ou des fonctions similaires,
continueront d'etre exercees par l'une ou l'autre des
unites administratives, et nous croyons qu'en prote­
geant les Iegitimes interets des fonctionnaires civils
competents, chaque unite administrative avancera
ses propres interets tout en s'assurant les services
d'hommes et de femmes capables et experimentes,

Nous ne desirons pas traiter uniquement cette
importante question en termes generaux. Lorsqu'une
juridiction sera transferee d'une province au Domi­
nion, nous recommandons de modifier, quant aux
qualites requises et aux examens, Ie reglement de la
Commission federale du service civil (sauf, peut-etre,
certaines exceptions neeessaires) de maniere a faci­
liter l'absorption des fonctionnaires provinciaux
dans le service federal. Cette recommandation revet
une importance particuliere a l'egard des fonction­
naires provinciaux de Quebec. L'exercice des fonc­
tions du gouvernement federal dans Quebec devrait
rester toujours aux mains de fonctionnaires con­
naissant a la fois le francais, les conditions locales
et les coutumes de la province; et si d'autres juri­
dictions maintenant exereses par la province passent
au Dominion, le bon sens exige qu'en general les
hommes qui s'en acquittent actuellement continuent
de les exercer.

En vue de l'execution de fonctions federales, le
choix de fonctionnaires connaissant la langue, les
conditions locales et les coutumes des groupes de
citoyens avec lesquels iIs doivent traiter, nous parait
d'une importance manifeste tant pour I'efficacite du
service que pour Ie developpement de l'esprit na­
tional.



CHAPITRE I

LES SERVICES SOCIAUX 1

En 1937, les gouvernements canadiens ont
depense, pour l'assistance sociale (a l'exclusion de
l'instruction publique, des pensions de guerre et de
la surveillance), au dela de 250 millions de dollars,
soit plus du quart de leurs budgets (federal, pro­
vinciaux et municipaux) au chapitre des comptes
courants. En 1867, la depense totale des gouver­
nements canadiens, du chef de l'assistance sociale,
etait d'environ un million de dollars. En 1921, elle
depassait a peine 36 millions. En 1930, elle s'elevait
it 83 millions; mais elle tripla au cours des cinq
annees suivantes pour atteindre le chiffre auquel elle
s'est a peu pres maintenue.P Cette enorme aug­
mentation de depenses pour des services laisses jus­
qu'ici a la charge presque entiere des provinces (et
de leurs municipalites), a fortement contribue it la
perte de l'independance fiscale de nombreuses muni­
cipalites et de certaines provinces, au cours des dix
dernieres annees, perte qui ne peut etre cO~1sideree

comme un phenomena passager. II est vrai que le
retour des "temps meilleurs" pourra reduire le
cofrt de l'assistance-chomage, mais d'autres charges
d'assistance sociale s'alourdiront probablement dans
un avenir rapproehe, et des crises de chomage pour­
ront se reproduire; autant de facteurs de la precarite
de la situation fiscale en maintes municipalites et
dans toutes les provinces. II est done tres important
de proceder a une nouvelle repartition des charges
de l'assistance sociale.

Nous examinerons d'abord les raisons qui rendent
indefendable la repartition actuelle de ces charges
et services, puis nous formulerons nos recomman­
dations.

1. DISPARITE ENTRE LA JURIDICTION ET

LES RESSOURCES FINANCIERES

La preeente repartition des pouvoirs.-L'Acte de
l'Amerique britannique du Nord n'attribue Ie do­
maine de l'assistance sociale ni aux provinces ni
au Dominion; il se borne it delimiter la sphere
du pouvoir legislatif. Sauf pour la loi criminelle
rangee dans Ie domaine legislatif du Dominion et

lLes services sociaux ombr assent un domaine vaste et varie:
mais, pour les fins du present chapi.tre, nons designerons par
"services sociaux" les efforts des gouvernements en vue d~ pou.rvOlr
aux besoins manifestos des personnes incapables (par dnapt.itude
on manque d'emploi) de gagner leur vie. Au sens large du mot,
l'instruction publique pourr.ait aussi etre consideree comme un
service d'assistanee sociale, mais elle fait le sujet d'un autre
chapitre, voir p. 51.

2Voir Volume III, tableaux 12 et 16. Voir etude detaillee des
depensesde secours et de leur repercussion sur les finances publi­
ques, Vol. I, c. VI, section des" Finances publiques".
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dans le domaine administratif des provinces, il se
degage de la constitution que le pouvoir legislatif
comporte une Iiberte d'action, une responsabilite
financiere et un controls administratif absolus.
Mais l'Acte constitutionnel n'est pas clair Quant
a la juridiction en matiere d'assistance sociale,
et les interpretations juridiques n'ont pas elucide les
points obscurs. Dans l'ensemble, on presume que
l'assistance sociale releve des provinces, etant donne
leur juridiction expresse et exclusive sur" les hopi­
taux, asiles, institutions et hospices de eharite dans
la province ", "la propriete et les droits civils dans
la province", "les institutions municipales dans la
province", et "generalement, toutes les matieres
d'une nature purement locale ou privee dans la pro­
vince". D'autre part, on a soutenu que la juridic­
tion exclusive du Dominion sur les Indiens, la mili­
ce, la defense, et sur certains services d'hygiene
publique (que nous etudierons plus loin), et sa juri­
diction commune avec les provinces en matiere
d'immigration, impliquent, dans chacune de ces
spheres, des pouvoirs limites al'egard de l'assistance
sociale. Mais, d'une maniere generale, la juridiction
provinciale en matiere d'assistance sociale et, par­
tant, la responsabilits de toute initiative et des
charges financieres sont reputees un trait essentiel
de l'Acte constitutionnel: la responsabilite provin­
ciale est la regle ; la juridiction federale, l'excep­
tion.

Changements d'ordre social de 1867 a1930. - La
marge entre ce partage de juridiction et Ie rende­
merit fiscal des provinces n'apparaissait pas, lors
de la Confederation. L'Acte de l'Amerique britan­
nique du Nord fut redige a une epoque OU l'assis­
tance sociale n'etait pas une importante fonction
des administrations publiques. En 1867, plus de 80
p. 100 de la population etait rurale et vivait au
sein d'agglomerations villageoises. Dans une societe
ainsi constituee, Ie chomage et les congediements
en masse etaient inconnus; les problemas d'assis­
tance se posaient a l'endroit de quelques individus
faibles ou misereux, plutot qu'a I'egard des collec­
tivites, Le groupe familial, se suffisant a Iui-meme,
pouvait habituellement supporter les charges et
prendre soin de ses membres malheureux. A defaut
de la famille immediate, on pouvait compter sur les
parents plus eloignes, sur les voisins, sur la charite
publique, enfin sur les institutions religieuses. L'in­
tervention de l'Etat se limitait aux secours distri-
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hues aux pauvres par les autorites municipales ou
regionales, et a la reglementation des institutions
charitables nees de 1'initiative privee,

L'independance du groupe familial disparut
graduellement, a mesure que s'operait la revolution
industrielle - deja commencee en 1867 - et que se
developpait I'unite economique nationale. Mais le
continent jouissait d'un essor sans precedent. Pen­
dant soixante ans apres la Confederation, les
jeunes Canadiens furent attires aux Etats-Unis
par l'ouverture de 1'Ouest americain, par les progres
industriels de l'Est et, plus tard, de la region des
grands lacs. Puis, au debut du siecle, I'excedent
de population des vieilles provinces, en particulier
des regions agricoles, se dirigea vel'S 1'Ouest cana­
dien, dont la mise en valeur fut 1'origine de progres
remarquables. Quant aux immigrants qui vinrent
s'etablir au pays pendant cette periode, ils etaient,
pour la plupart, jeunes et vigoureux, habitues a une
vie frugale, et n'attendaient aucun secours de l'Etat.
De sorte que, malgre la disparition generale de
l'independance des familles, l'intervention de l'Etat
en matiere d'assistance sociale ne parut pas neces­
saire [usqu'a la Grande Guerre (1914-1918). Les ser­
vices d'hygiene avaient pris une expansion conside­
rable, mais le probleme de l'indigence consistait
encore a secourir des individus isoles (1e vieillard,
1'orphelin, la veuve sans ressources, le chomeur
occasionnel). La charite privee, souvent soutenue
par 1'Eglise, avait multiplie ses initiatives, et s'etait
substituee au groupe familial, dans une large mesu­
re, pour prendre soin des inaptes au travail. C'est
en particulier ce qui s'etait produit dans la pro­
vince de Quebec ou, depuis longtemps, l'Eglise
jouait un role important en matiere de bienfai­
sanee." L'assistance aux pauvres s'etait generalises
dans les vieilles provinces, dans 1'administration des
municipalites et des comtes, mais elle n'etait pas
encore tres cofiteuse. Dans un pays en plein elan,
disposant de terres colonisables, et dont les citoyens
pouvaient librement emigrer aux Etats-Unis, Ie
chomage intensif etait encore inconnu.

Mais des 1913, des lezardes s'etaient manifestees
dans cet edifice. L'arret de l'expansion ferroviaire
provoqua, pour la premiere fois, un serieux preble­
me de ehomage. L'industrie trop developpee de la
construction, la nouvelle industrie de l'acier et les
autres industries galvanisees par le developpement
ferroviaire, furent particulierement atteintes. La
guerre y remedia biontot, grace a I'enrolement et a
l'essor industriel ne de la guerre. D'autre part, l'agri-

3Voir Appendice 5, La legislation ouvriere et le regime
social dans la province de Quebec par Esdras Minville, ou est decrit
le role social de l'Eglise dans Quebec.

culture pratiquee dans les provinces des Prairies
differait totalement de celle des provinces de FEst;
c'etait une monoculture, sujette aux caprices de la
nature, et orientee en fonction des marches exte­
rieurs. ElIe n'avait pas l'independance que 1'agricul­
ture de FEst doit a la culture mixte et aux revenus en
nature. Les agglomerations familiales et rurales des
Prairies etaient beaucoup moins independantes que
celles des vieilles provinces, beaucoup moins prepa­
rees aussi a secourir leurs indigents, en periods de
crise economique.

La Grande Guerre precipita le mouvement qui
portait l'Etat a multiplier ses fonctions d'assis­
tance. Des efforts colIectifs, d'initiative publique
ou privee, furent accomplis en faveur des familles
de soldats. L'assistance maternelIe fut aussi inau­
guree durant la meme periode. Le probleme du pla­
cement de plus d'un demi-million de militaires con­
duisit a la fondation de bureaux de placement pro­
vinciaux; le gouvernement federal aida et coordonna
ces efforts grace a un regime d'alIocations de secours.
Le problerne du chomago se posa serieusement au
Canada, pour la premiere fois, au cours de la depres­
sion, breve mais aigue, qui suivit 1'essor d'apres­
guerre. Beaucoup de chomeurs etaient d'anciens
combattants. Les autorites locales furent cependant
debordees par la situation, ce qui amena l'interven­
tion federale, sous la forme de legeres subventions.
Des municipalites, aidees par les gouvernements,
s'interesserent a la question du logement. Mais le
chomage intensif etait considers comme un pheno­
mens passager, et, pour le combattre, aucune mesure
permanente ne fut prise, autre que la coordination
des bureaux de placement provinciaux. Le Dominion
etablit des services couteux pour les pensions, la
rehabilitation, le traitement medical et la surveillan­
ce des anciens combattants. Enfin, le Dominion s'oc­
cupa de services d'hygiene jusqu'alors reserves it
l'initiative provinciale ou municipale. II fut insti­
tue un ministers de I'Hygiene, dont le role essentiel
consistait a coordonner les efforts des provinces; et
un regime de subventions aux provinces fut etabli en
vue d'enrayer les maladies veneriennes.!

L'essor qui se produisit vel'S 1920 accentua la
fragilite de l'armature sociale, mais en meme temps
dissimula les changements d'ordre social. L'indus­
trialisation marchait de pair, avec ses corollaires:
specialisation, croissance de villes consacrees a une
industrie unique, augmentation du nombre des sala-

4Pour plus amples details sur ledeveloppement des services
d'assistance soci ale, voir Appendice 5, Minville, deja cite; Appcn­
dice 6, A. E. Grauer, Assistance publique et assurance sociale;
J. A. Corry, Expansion des services administratifs depuis la 001'­
federation, c. VII (Texte polycopie).



ries. Le deplacement demographique se poursuivait
aussi; il avait pour caracteristique Ie developpement
des grands centres urbains, et de leurs banlieues
" dortoirs". Dans l'Ouest canadien, la production
du ble continuait d'augmenter pour repondre it la
demande des marches europeens, que la Russie n'ap­
provisionnait plus. Les budgets des provinces et
des municipalites se gonflaient rapidement, surtout
aux chapitres de la voirie (construction de rues et
de routes) et de l'instruction publique.

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

DEPENSES DE TOUS LES GOUVERNEMENTS POUR L'ASSISTANCE
SOCIALE

(A l'exclusion de l'assistance-chomage, des pensions militaires
et de la surveillance)

(en milliers de dollars)

- 1913 1921 1926 1930

Municipalites .............. 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

,
Provinces ................. - - - 6,132

Dominion................. - - - 5,668

Total (remboursements non
compris) ................ 15,121 35,218 43,294 72,129(5)

Entre 1921 et 1930, l'augmentation des depenses
provinciales, en dehors des pensions de vieillesse,
s'est surtout fait sentir aux chapitres de l'hygiene et
des hopitaux, de l'assistance maternelle, des insti­
tutions provinciales et des ceuvres de charite,--ees
dernieres ayant plus que double dans la periode en
question.

Sauf en ce qui concerne les pensions de vieillesse,
Ie partage traditionnel de ces charges ne fut pas se­
rieusement conteste au cours de la periode en ques­
tion. La proportion des vieillards augmenta au sein
de la nation, et cela doit etre attribue a l'affaissement
de la natalite, au ralentissement de l'immigration, it
l'exode continu des travailleurs valides vers les

5 Yoir Volume III, tableau 16.

17

Etats-Unis et au prolongement de la duree moyenne
de la vie." En meme temps, diminuait l'indepen­
dance du groupe familial. Joignons a ce facteur
l'influence indirecte de la guerre. La mort et l'inva­
lidite de tant de jeunes hommes mirent a la charge
de l'Etat des vieillards qui, en temps normal, eussent
ete soutenus par leurs fils. Ainsi, les charges de
l'assistance aux vieillards alourdirent constamment
Ie budget des municipalites et des gouvernements
provinciaux. Les pensions de vieillesse avaient deja
ete reclamees avant la guerre; ces reclamations
redoublerent, Mais les provinces, aux ressources
fiscales limitees, hesiterent devant une si cofrteuse
entreprise. II 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 deplacements d'une province a l'autre consti­
tuaient un obstacle a l'application d'un tel plan,
dans le cadre provincial. En 1927, Ie Dominion
vint en aide aux provinces en offrant de payer,
jusqu'a concurrence d'un maximum determine, la
moitie du cout des pensions aux vieillards necessi­
teux, les frais d'administration restant it la charge
des provinces. Les provinces de l'Ouest et l'Ontario
accepterent promptement cette offre. En 1930, Ie
Dominion porta sa quote-part a 75 p. 100, afin d'ai­
der les provinces les moins riches. Quebec et les
Maritimes ne tarderent pas a se rallier au projet.
Sans etendre sa juridiction, Ie Dominion assumait
ainsi de lourdes charges pour remplir des fonctions
relevant des provinces. Indirectement, les pensions
de vieillesse allegerent les budgets municipaux.

Lorsque prit fin la periode de prosperite des
annees posterieures it 1920, la societe avait subi des
changements profonds depuis une soixantaine d'an­
nees, La proportion de population rurale etait
tombee de plus de 80 p. 100 en 1871 a 46 p. 100
en 1931. En 1871, 42 p. 100 de la population cana­
dienne viva it sur des terres; en 1931, cette propor­
tion avait decline a 26 p. 100. Un bon tiers des
agriculteurs habitaient les prairies de l'Ouest cana­
dien, ou ils etaient plus exposes aux changements
climatiques et aux fluctuations de prix que les culti­
vateurs de l'Est. En 1871, Ie Canada ne comptait
qu'une ville de 100,000 ames ou au-dessus, et cette

8CHANGEMENTS DANS LES GROUPES AGES, DE 1871 A 1931

-- 1871 1911 1931

Nombre des personnes agees de 70 ans
et plus, par 1,000habitants ........ 21·2 28·3 33·2

Nombre des personnes agees de 65 ans
et plus, par 1,000 habitants ........ 36·4 46·6 55·5
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ville constituait 3.5 p. 100 de la population totale.
En 1931, huit cites depassaient 100,000 ames, agglo­
merant plus de 28 p. 100 de la population. Nous
ne connaissons pas le nombre des salaries en 1871;
mais en 1931, il depassait 2,500,000, soit pres des
deux tiers des personnes ayant un emploi remune­
rateur. Ces changements, et d'autres du meme
genre, indiquaient la formation d'une societe tres
sensible aux perturbations economiqnes. Et cepen­
dant, le Canada n'avait pas encore elabore de vaste
programme d'assistance sociale al'exemple de maints
pays europeens.

L'effondrement economique eut pour corollaires
immediats un ehomage intensif et une rnisere sans
precedent dans l'histoire du Canada. Le salarie,
jete sur le pave et ne possedant guere d'econornies,
moins fortune en tout cas que l'artisan de village ou
le cultivateur de 1867, ne disposait d'aucune autre
source de revenu qui put amortir le choc cause par
la perte de son revenu principal. Par surcroit, la
frontiere s'etait fermee soudain a l'immigration,
tandis que, a l'insu presque general, le nombre des
terres libres et propres a l'agriculture s'etait epuise.
Le probleme social presentait un triple aspect: le
chomage intensif de la main-d'ceuvre industrielle;
la misere generale sevissant dans les regions produc­
trices de ble de l'Ouest, du fait de catastrophes agri­
coles jointes a l'avilissement des prix; et le nombre
grandement accru des inaptes au travail devenus a
la charge de la societe, leurs familles ne pouvant
plus subvenir a leurs besoins.

Point n'est besoin d'enumerer en detail les diver­
ses mesures de secours. Qu'il nous suffise de signa­
ler les principales caracteristiques du systeme, ou
plutot du manque de systeme, dans la solution du
problems du ehomage.?

A l'origine, le probleme revetait un caractere mu­
nicipal, conception qui, depuis, n'a cesse d'influencer
tout le systems. L'assistance publique municipale
avait d'abord assume cette charge avec l'aide de la
charite privee, Mais, tant par leur origine que par
leur envergure, l'assistance-chomage et l'aide a
l'agriculture dans l'Ouest canadien constituaient des
problemes nettement distincts de l'assistance publi­
que municipale; et, bientot, l'organisme se disloqua.
Les gouvernements superieurs vinrent en aide aux
municipalites et aux administrations locales en leur
accordant des subventions pour une periode limitee,
mais la gestion et les frais du service restaient a la
charge des municipalites, Pousses par une situation
qu'ils jugeaient critique, les gouvernements impro­
viserent des mesures d'ordre administratif et finan-

7Pour plus de details, voir Appendice 6, Assistance publique
et assurance sociale, A. E. Grauer.

cier, Les moyens de fortune qui devaient etre pro­
visoires ont eu, depuis une dizaine d'annees, ten­
dance a prendre un caractere permanent.

Consequences de Tossisiance-ch/imaqe sur les
finances municipales. - Les chiffres traduisent l'im­
possibilite absolue, pour les municipalites, de se
charger de l'assistance-ohomage. Sur les 965 millions
de dollars, montant approximatif consacre acette fin
par tous les gouvernements, de 1930 a 1937, les
municipalites n'ont assume qu'environ 154 millions,
soit un peu moins du sixieme, malgre la pression
constante que les administrations centrales exer­
caient sur elles. De plus, la repartition de ces
charges etait inegale. Le chomage se concentrait
dans les agglomerations metropolitaines et dans les
centres aindustrie unique, tandis que l'aide al'agri­
culture devait s'etendre aux trois provinces des Prai­
ries, surtout ala Saskatchewan. En 1935, par exem­
ple, 53 p. 100 des assistes se groupaient dans les
centres urbains et metropolitains constituant 32 p.
100 environ de la population du pays et recevaient
75 p. 100 des allocations de chomage pour tout le
Canada. La meme annee, la region metropolitaine
de Montreal representant 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
region metropolitaine de Toronto comprenant 7.6
p. 100 de la population canadienne emargeait pour
19.18 p. 100 au rneme budget; et huit autres
regions urbaines, representant 7 p. 100 de la popu­
lation, recevaient, pour leur part, 15.5 p. 100 de
ces allocations. Tres souvent aussi, les charges
pesaient inegalement sur diverses municipalites
d'une region et meme d'un territoire metropolitain,
L'assistance-chomage n'imposa pour ainsi dire
aucune charge additionnelle aux municipalites bour­
geoises des banlieues. D'un autre cote, les muni­
cipalites ouvrieres furent, en bien des cas, aeculees
a la faillite par suite des enormes charges leur
incombant au moment ou les immeubles se depre­
ciaient et ou le recouvrement des impots fonciers
s'averait de plus en plus difficile." Plusieurs muni­
eipalites rurales n'eurent pas a assumer de charges
supplernentaires, Par contre, a certains moments,
nombre de municipalites rurales en Saskatchewan
comptaient, en secourus, pres de 100 p. 100 de leur
population." Entre 1931 et 1937, et surtout dans
l'Ouest canadien, plusieurs municipalites furent a
peu pres incapables d'assumer leur part des char­
ges, et les gouvernements centraux durent leur venir

8 Voir Piece 2!1, memoire de la municipalite rurale de St­
James, Man.: Piece 22, memoi re de la municipalite ruralo d'East­
Kildonan, Man.; Piece 23, memoir's de la municipalite rurale de
West-Kildonan. Man.

9Tem. p. 1308.



en aide, soit en attenuant les conditions des alloca­
tions, soit en leur consentant des prets, soit par ces
deux precedes it la fois.

Lors meme que les municipalites pouvaient
assumer leur part de l'assistance-chomage, c'etait
souvent au detriment des travaux publics, de l'en­
seignement et d'autres services. Malgre les subven­
tions federales pour travaux de secours, les depen­
ses municipales en immobilisations tomberent au­
dessous de la normale, d'ou accroissement du cho­
mage. De plus, cette assistance a greve indfiment
la propriete immobiliere, principale source des reve­
nus municipaux, au moment ou declinait le rap­
port, et plus encore la valeur des biens-fonds. En
s'efforcant de percevoir les arrerages d'impots, les
municipalites durent prendre possession d'une quan­
tite d'immeubles. Dans toutes les munieipalites ou
les impots grevant les immeubles sont devenus trop
eleves, la construction et les entreprises privees ont
eM des plus desavantagees, de sorte que la reprise
economique s'en trouve retardee.l"

Repercussion des frais d'assistance sur les finances
provinciales.-Le Volume I contient un apercu de
l'effet de l'assistance sur les finances provinciales et
il n'y a lieu d'en signaler ici que les consequences
les plus manifestes. Sans l'aide du Dominion, au­
cune province n'aurait probablement pu faire les
fonds de I'assistance. Mais l'aide du gouvernement
federal se repartissait dans une large mesure au
prorata des frais, et, quelque important qu'ait eM
l'apport du Dominion, ce regime ne pouvait empe­
cher de grandes differences 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

------------
lie 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

Quebec.......... _. _. _. _.. 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 12·63 11·33 13·67 15·40 13·39 12·00

L'enormite du fardeau et les fortes variations
entre les differentes provinces, et d'annee en annee,
ressortent clairement dans le tableau suivant qui
indique toutes les sommes deboursees en vue de

10L'impot sur la propriete immobiliere est diseute dans la
Partie B, c. VIII.
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l'assistance par l'interrnediaire d'organismes provin­
ciaux et municipaux, au prorata des revenus cou­
rants et reunis des provinces et des municipalites,
en l'annee 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

- 1931 1932 1933 1934 1935 1936 1937

------------
% % % % % % %

lie 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 4·2 15·7 11·2 20·0 20·5 12·2

Quebec................... 15·0 16·4 19·3 27·7 23·1 30·8 26·8
Ontario................... 11·1 17·4 16·9 31·6 28·4 20·1 14·7

Manitoba................. 24·8 21·4 20·5 21·7 28·4 35·3 28·3
Saskatchewan............. 57·9 31·9 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 .... 17·9 19·0 17·2 21·1 24·2 21·4 19·2

(Toutes les sommes depensees pour l'assistance par des organismes
provinciaux et municipaux, y compris les allocations d'appoint du Dominion
(secours directs, travaux d'assistance et aide a I'agriculture) sont incluses,
mais non les frais d'assistance directement debourses par Ie Iederal.)

Toutes les provinces ont cherehe it rogner les
depenses, surtout celles de l'Ouest, ou des services
comme ceux de l'instruction publique, de l'entretien
et de la reparation des routes et de la conservation
des ressources ont eM gravement negliges. Toutes
les provinces ont fait de vigoureux efforts en vue
de maintenir et d'accroitre leurs recettes par l'impo­
sition de nouvelles taxes ou Ie relevement des im­
pots existants. Certaines ont eu recours it un impot
sur les salaires, d'autres it des formes deguisees de
prelevements sur les ventes au detail. Toutes ont
releve la taxe sur l'essence et augmente l'impot des
corporations commereiales. Mais ce n'est qu'en 1935
que le rendement global des impots provinciaux
atteignit le niveau de 1929. En fait, les provinces
ont dfl acquitter IQS frais d'assistance au cours des
pires annees de la crise au moyen de revenus dimi­
nues, Comme consequence inevitable, les budgets
provinciaux afficherent des deficits d'une ampleur
inouie au Canada. De 1930 it 1937 les deficits
globaux des provinces aux comptes courants ont
depasse 300 millions de dollars. Les frais d' assis­
tance acquittes par les provinces durant cette perio­
de, abstraction faite d'une somme de $200 millions
imputee sur Ie compte capital pour travaux provin­
ciaux d'assistance, pour plans de colonisation et
d'etablissement, et pour avances aux municipalites
pour fins d'assistance, se sont eleves it plus de 280
millions de dollars, soit environ 92 p. 100 des defi­
cits globaux des provinces aux comptes courants.
La partie de la dette provinciale directement attri­
buable it l'assistance a augments rapidement.
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L'effet combine de l'assistance et du flechissement
des recettes detruisit, temporairement du moins, le
credit 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. II en
resulta que le Dominion dut accorder des prets aux
provinces interessees, -;- Dans certains cas, les pro­
vinces durent aussi emprunter du Dominion la
quote-part d'assistance des municipalites et leur
preter ensuite la somme requise. Cela est vrai sur­
tout de la Saskatchewan. Le federal a aussi consenti
de temps it autre aux provinces des Prairies des
prets importants et de larges garanties aux banques
pour l'achat du grain de semence. Le chiffre
global des prets consentis par le Dominion aux
quatre provinces de l'Ouest pour les fins de l'assis­
tance, de 1931 it 1937, a ete de 125 millions de
dollars. * De tels prets entre gouvernements ne
pouvaient contribuer a l'assainissement des finances
publiques du Dominion, non plus que des provinces
interessees, quelque neoessaires qu'ils aient pu etre
dans les circonstances. Le remboursement de prets
effectues entre gouvernements est toujours de nature
acauser des difficultes politiques et des froissements
graves, surtout si le gouvernement emprunteur doit
au prealable se faire rembourser par des electeurs
ou des corps subordonnes tels que les municipalites,

II faut rappeler aussi quelle etait la situation des
provinces Maritimes et de Quebec dans les dernieres
annees de la crise. Ces provinces entreprirent alors
la realisation d'un vaste programme de voirie, dont
I'objet etait en partie de donner de l'ouvrage aux
sans-travail. Quebec se Janca aussi dans une entre­
prise cofrteuse de colonisation en vue d'etablir les
ehomeurs des villes. L'execution de ces entreprises
a certes allege le problems du ehomage, mais le cofrt

;i'jj~

tPRll:T8 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 10,141 14,245 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 ................. 11,110 9,101 16,083 22,129 33,192 15,447 17,670
---------------

124,732
---

• Non eompris une avance d'environ 29 millions de dollars (nette)
durant la meme periode, relative au paiement d'obligations et d'interM
echus.

en fut eleve pour les provinces interesseos et cela
contribua a epuiser leurs ressources finaneieres. II
est impossible d'evaluer Ie montant des depenses
affeetees reellement a des fins d'assistanee, par
opposition aux depenses ordinaires de premier eta­
blissement, mais il est manifeste que, du fait de
l'affaiblissement de leurs reserves finanoieres, les
quatre provinces de l'Est auront bien plus de peine
a acquitter leur quote-part des charges de l'assis­
tance, si Ie ohomage reprend apres I'execution de
leurs grands programmes d'entreprises publiques ou
s'il se reproduit de nouveau pour d'autres raisons.

II est done evident que les frais d'assistance ont
gravement affaibli Ie credit d'au moins huit des neuf
provinces, et il semble douteux que celles-ci puissent
supporter indefiniment meme leur part actuelle du
fardeau de l'assistance.

Augmentation des jrais dans les services d'assis­
tance sociale. - De plus, bien que l'assistance-cho­
mage ait constitue le principal poste des depenses
afferentes a l'assistance sociale, les frais des autres
services d'assistance se sont accrus avec rapidite,
ainsi que l'indique Ie tableau suivant:

DEPENSES DE TOUS LES GOUVERNEMENTS POUR L'ASSISTANCE
SOCIALEll

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

(en milliers de dollars)

- 1926 1930 1937 1939

Municipalites .............. 20,686 28,285 35,615 -
Provinces ................. 18,520 27,256 35,569 40,976

Dominion................. 5,093 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-
72,129 124,383boursements) ............ 43,294 -

La principale cause de cette augmentation qui
(pensions de vieillesse exceptees) atteignait sur­
tout les provinces et les munieipalites, vient de cpo
que les familles etaient de moins en moins en situa­
tion de subvenir aux besoins de leurs membres

11 NOTE. - Ce tableau reproduit certaines donnees figurant au
tableau a la page 17, mais le lecteur ne l'en trouvera pas moins com­
mode.



malades ou necessiteux. Ce fait devint particulie­
rement notoire lors du ehomage general et pro­
Ionge, I'epuisement des ressources familiales tendant
a rejeter sur l'Etat les frais medicaux et l'entretien
des veuves, des orphelins et des vieillards. 11
s'ensuivit une augmentation sensible des charges
deja tres lourdes pour les provinces et les munici­
palites,

Administration municipale de l'assistance-chO­
mage. 1 2-L'administration municipale de l'assistan­
ce-ehomage est loin d'avoir donne satisfaction. Par
imprevoyance et par inexperience, les municipalites
ont souvent confie la gestion de l'assistance-choma­
ge a un personnel insuffisant et inexerce ; de sorte
que la verification des listes d'assistes fut baclee et
l'administration des fonds laissa fort a desirer. De
fait, il etait de pratique courante de recruter une
partie du personnel de I'assistance-chomage parmi
les secourus d'une municipalite. Dans les cas ou le
nombre de ces secourus etait anormalement eleve,
les pressions politiques exercees sur les autorites
locales ont souvent occasionne un certain relache­
ment dans l'octroi des allocations. Un peu partout,
les municipalites aux abois etaient portees a con­
fondre les aptes et les inaptes au travail, et a faire
contribuer les gouvernements centraux au soutien
de ces deux categories. Dans les agglomerations
urbaines, I'assistance-chomage est ainsi devenue une
"manne" pour la masse des indigents dont, aupara­
vant, le soutien incombait exclusivement aux muni­
cipalites. Les inaptes au travail ont ainsi beneficie
des allocations de ohomage au meme titre que les
chomeurs de bonne foi.

Le manque absolu d'uniformite dans I'etablisse­
ment des normes a constitue un grave inconvenient.
En general, chaque municipalite a etabli ses pro­
pres normes quant aux allocations pour vivres, loge­
ment, vetements et soins medicaux, et les provinces
ne sont intervenues que lorsque ces normes parais­
saient trop elevees. Plusieurs des municipali­
tes secondaires ont absolument refuse de ver­
ser des allocations de ohornage, merne quand Ie
besoin s'en faisait reellement sentir. Les normes
graduellement etablies a ce propos visaient l'econo­
mie des deniers publics plutot que l'octroi d'alloca­
tions suffisantes. Elles furent etablies sans tenir
compte de leurs consequences lointaines telles que
la propagation probable des maladies de carence
(la tuberculose, par exemple) ou, encore, la depres-

12 Pour description et critique de l'administration de I'assis­
tance chomage, voir Rapport final de la Oommission nationale de
placement, p. 29; Appendice 6, A. E. Grauer, Assistance publique
et ass'!lrl!nce sociale; yoir aussi dans les temoignages devant la
Commission la description des services de secours directs dans les
differontes provinces: Tern., pp. 2238et suivantes (Sask.}; Tern.
pp. 5480-82 (Colombie-Britannique). '
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sion morale chez les chomeurs aptes au travail.
On a eu tendance a baser les allocations de cho­
mage sur l'assistance aux pauvres, au lieu de les
etablir a un niveau susceptible de maintenir l'em­
ploi utile des aptes au travail.

Sous Ie regime d'administration municipale, et
parce qu'il y avait tendance ales negliger, le soin
des non-residents, des gens de passage, et des
ouvriers nomades, suscitait inevitablement de gra­
ves problemes. Pour maintenir a un minimum le
budget de secours, les municipalites voulurent se
soustraire a toute responsabilite envers ces groupes.
Les conditions de residence devinrent plus strictes
et les familles indigentes ne remplissant pas ces
conditions furent virtuellement exposees a mourir
de faim et laissees a la charite privee, ou renvoyees
a leur ancien lieu de residence. Durant les premie­
res annees de la crise, les gens de passage et les no­
mades en quete de travail etaient generalement trai­
tes comme des vagabonds, et malgre un changement
de regime 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
a deguerpir. Le traitement des gens de passage,
des non-residents et des ouvriers nomades durant
toute la periode etait presque inhumain; il a contri­
bue a mettre nombre d'ouvriers valides hors d'etat
de travailler. De plus, il y avait une tendance mar­
quee vers le protectionisme municipal en matiere
de main-d'ceuvre, comme en celIe des secours, et
vers l'immobilisation de la main-d'ceuvre. Cette
ten dance peut avoir de serieuses consequences sur
I'economie nationale, laquelle a toujours compte
sur le libre deplacement de la main-d'reuvre vers
les endroits qui procurent du travail dans les limites
du Dominion.

Allocations de secours.-Du point de vue federal,
Ie systems d'allocations de secours est loin d'avoir
ete satisfaisant. Les municipalites etant les crea­
tures de la province, ]e Dominion a dli traiter avec
celle-ci plutot que directement avec les municipa­
lites. Prive de tout contrdle direct sur l'administra­
tion des municipalites, il a ete force de conclure
avec les provinces des accords relatifs aux avances
de fonds, puis de verifier apres coup les depenses
provinciales. Ces deux precedes ont provoque de
nombreux froissements: entre les fonctionnaires,
federaux et provinciaux quant a la verification,
entre les gouvernements quant aux accords. Pre­
sumant que ces secours etaient provisoires, le Domi­
nion s'en est generalement tenu a un regime de
courte duree (un ou trois mois) avec les provinces.
Ce regime devait inevitablement conduire a des
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marchandages au sujet des montants et des condi­
tions, surtout, comme Ie fait s'est produit, lorsque
les plans d'action du gouvernement federal et du
gouvernement provincial differaient, D'un autre
cote, Ie remboursement aux provinces (et, par leur
entremise, aux municipalites) d'un pourcentage fixe
des frais subis, sans etablir a l'avance les totaux
maximums, est une pratique qui prete a maints
abus. 1 3

L'experienee des dix dernieres annees parait con­
damner les allocations federales comme moyen de
resoudre Ie problems des secours et de l'aide inten­
sive a l'agriculture. Les charges periodiques va­
riant selon les municipalites, il est tres difficile,
sinon impossible, d'appliquer un systems d'alloca­
tions acceptable au point de vue politique, et
equitable envers les municipalites et les provinces
interessees. Les allocations etablies d'apres le cofit
en dollars ne constituent pas une mesure equitable
d'assistance parce que les charges varient grande­
ment entre les rnunicipalites et les provinces. D'un
autre cote, faute de regles pratiques, il est tres
difficile d' etablir les allocations en proportion des
besoins. Un tel regime expose a des abus de toute
sorte. En effet, plus forte est la part federale des
frais moins la province ou la municipalite est
port~e a reduire Ie cofrt, Malgre l'importance des
sommes en jeu, Ie Dominion n'est pas parvenu a
obtenir un controle suffisant sur l'administration
pour assurer la depense efficace de ses propres fonds.
La difficulte est accrue du fait que le Dominion ne
peut exercer qu'un contrOle indirect sur l'adminis­
tration municipale, par l'entremise provinciale.. De
plus, les besoins varient tellement d'une provmce
a l'autre et d'une annee a l'autre dans une meme
province; et la latitude necessaire ~ l:esti.mation ?~S
allocations est telle que des considerations politi­
ques peuvent facilement intervenir, soit dans la sol­
licitation soit dans l'octroi de secours. On peut
toujours ~tre tente de subordonner a des fins politi­
ques l'octroi, le refus ou la reduction d'une alloca­
tion.

Echec des mesures remeduurices.s-Le systeme
d'administration des secours est particulierernent
condamnable du fait qu'il a empeche la centralisa­
tion des charges en vue de mesures remediatriees.
II supposait, en principe, une pre~i~re re~po~sa­

bilite municipale, puis la responsabilite provinciale,
Ie Dominion n'intervenant qu'a titre gracieux. Tou­
tefois la modicite de leurs ressources et le manque,

13 Pour discussion des allocations de secours comme moyen de
pourvoir it l'assistance chomage, voir Appendice 6, A ..E. Grauer,
Assistance publique et assurance soeiale, c. II; Al?pendlCe 7, J. A.
Corry,. Dijficultes inherenies au partfLge des 1!0!lvo~rs, c. VI; Luella
Gettvs. The Administration of Canad~an Conditione; Grants, c. VIII.

de contrOle sur la vie economique mettaient evidem­
ment les municipalites dans I'impossibilite presque
absolue d'adopter des mesures rernediatrices effica­
ces. Leurs tentatives ont souvent ete imprevoyan­
tes et defectueuses au point de vue eoonomique ;
par exemple, la restriction de l'empl~i de m::ch~nes

dans les ouvrages publics. Les provmces n etaient
guere plus en mesure d'agir efficace~er:t. En s~m­

me les travaux publics et la colonisation constitu­
aient les seules methodes a leur disposition, metho­
des cofiteuses, car ni l'une ni l'autre, ni les deux
reunies, ne permettaient d'absorber un grand nom­
bre de chomeurs, Les provinces qui recoururent a
l'une ou a l'autre de ces methodes sur une grande
eehelle constaterent bien tot que leurs ressources
finaneieres s'en trouvaient fortement taxees. Pen­
dant les dernieres annees de la crise eoonomique, le
Dominion a tente d'encourager l'action reparatrice
par diverses mesures comme, par exemple, la ree~u­

cation professionnelle des chomeurs, !a formation
de la jeunesse, l'assistance aux provmces et aux
municipalites pour travaux publics ~t logement~,

le pret a taux reduit pour l'amelioration aux mai­
sons et la construction privee de maisons, et les
degrevements d'impots sur les ameliorations ind~s­

trielles au compte de capital. Mais on ne peut dire
que ces mesures aient effectivement all~ge le~ ch.ar:
ges de secours. Elles ont ~nc.ore m~ms re~ssl a
enrayer Ie chomage. La principale difficulte pr~­

venait de ce que plusieurs projets Iederaux req~~­

raient la cooperation des provinces et des muruci­
palites et, generalement, une cont:ibution propor­
tionnelle de leur part. Quelquefois, les gouverne­
ments provinciaux ne partageaient pas l'opinion du
federal sur la valeur des mesures proposees, et la
cooperation faisait defaut, Dans ~ous les cas o~

les mesures remediatrices comportalent une .c~ntr~­

bution de la part des provinces ou des mumClpal~­

tes, elles avaient pour effet d'augmenter leur~ obli­
gations financieres immediates, Co~dltIOn,qUI sou­
vent les a detournees de la cooperation, C est pour­
quoi Ie Dominion et les autres .gouverneme~tsn'o~t

pas toujours agi de concert, et.Illeur est meme arri­
ve de travailler en sens contraire,

Consequences economiques et fir:ancieres du par­
tage de responsabilite.-Nous etudler~ns pl~s ,lam la
question de jurid~ction d~n~ Ie do~am~. ge~eral ?~
la prevoyance sociale, mars 11 convient ~ indiquer ICI
la principale conclusion tiree des dIX dernieres
annees d'experience en cette sphere, et d'analys~r

cette conclusion a la lumiere de donnees eCOnOmI­
ques generales.

Aucune politique canadienne n'a ~ontribu~

davantage adesorganiser nos finances publiques et a



provoquer un plus grand gaspillage dans le regime
economique que la tentative d'imposer aux gou­
vernements locaux la responsabilite de l'assistance­
chomage et d'autres formes de secours. Toutes les
provinces, et bien des municipalites, ont accumule
des dettes, generalement trop lourdes pour leur
regime fiscal. Ainsi, plusieurs municipalites et cer­
taines provinces ont perdu tout credit. Le mode
d'assistance accorde par le gouvernement du Domi­
nion aux autorites locales a cree des dettes inter­
gouvernementales considerables, provoque des trans­
ferts arbitraires et cree des problemas administratifs
complexes qui ont serieusement nui it l'harmonie
des relations entre le Dominion et les provinces.

Le chomage intensif, tel qu'il s'est produit au
Canada au cours des dix dernieres annees provient
d'une crise ou de changements econo~iques, a
l'etranger, qui ont eu leur repercussion en notre pays
par la contraction des debouches et la chute des
prix. Dans le regime economiq ue canadien - regime
de haute solidarite -Ie volume des placements de
capitaux a pour facteur principal les possibilites
du marchs d'exportation; et c'est le revenu derive
des exportations qui determine l'activite plus ou
moins grande du marche domestique des produits
manufactures. Une diminution rapide dans les reve­
nus provenant de l'exportation occasionne un ralen­
tissement soudain dans le domaine de la construc­
tion et de la production industrielle et, par le fait
meme, cree un problema de ohomage d'une portee
nationale.

Comme nous l'avons explique plus en detail dans
le Volume I du present rapport, les divers elements
du regime eoonomique canadien sont, aujourd'hui,
tres intimement lies les uns aux autres. La solida­
rite tres prononcee entre la campagne et la ville,
entre les industries primaires et secondaires, entre la
production pour l'etranger et celle du marche domes­
tique, est une des principales caracteristiques de
notre vie economique. Les debouches et Ie revenu
reel des producteurs de ble, des mineurs, des
pecheurs et des exploitants forestiers qui vendent
Ieurs produits it l'etranger, dependent, en grande
partie, du tarif, des taux de transport et de la poli­
tique economique et monetaire formulee par les
autorites nationales, pour des visees nationales.
Parmi les plus importantes de ces visees, notons Ie
maintien et Ie progres des collectivites industrielles
et commerciales. Grace it cette politique, l'emploi de
l'ouvrier d'usine d'une ville ontarienne, de l'em­
ploye d'un chemin de fer transcontinental, du com­
mis au siege social d'une entreprise metropolitaine
de l'Est, ainsi que les dividendes de l'actionnaire
d'une entreprise commerciale nationale, dependent
+'ous, en fin de compte, du pouvoir d'achat des
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exportateurs de toutes les provinces canadiennes.
A l'epoque de la Confederation, l'independance
locale ainsi que l'isolement et l'independance econo­
miques des diverses regions constituaient les carac­
teres les plus marques de la nouvelle union politi­
que. Aujourd'hui, l'autarchie eeonomique absolue
a disparu, et Ie revenu des Canadiens est tire d'un
organisme economique complique, dont les elements
sont intimement lies et d'une portee transconti­
nentale. Maintenant que le pays s'est donne une
armature vraiment nationale en vue de la pros­
perite et des possibilites d'emploi, il est impossible
de sectionner cette armature pour repartir le cofrt
de la pauvrete et du chomage generalises, sans ris­
quer la desorganisation finaneiere et un gaspillage
enorme.

La gravite du chomage dans une industrie ou
une region donnee n'a virtuellement aucun rapport
avec les conditions purement locales. La munici­
palite ou la province interessees sont pour ainsi
dire impuissantes it reduire la gravite ou it hater la
solution de ce problems. Par surcroit, ni la pro­
vince, ni la municipalite ne sont les autorites
competentes lorsqu'il s'agit de repartir sur une lon­
gue periode les risques du chomage, soit par l'assu­
ranee, soit par quelque autre methode. Leur effort
doit se borner it faire face au cofrt de l'assistance
jusqu'a l'epuisement de leurs revenus et la ruine de
leur credit; apres quoi, elles perdent leur indepen­
dance financiere et tombent sous la tutelle du gou­
vernement superieur. Un regime d'allocations fede­
rales de secours, ou de prets consentis par les autres
gouvernements, ne fait qu'eloigner cette echeance
et ne constitue pas une solution.

Si l'assistance ressortit aux autorites locales,
l'apparition d'un problema serieux de chomage ou
d'indigence dans une province quelconque entraine
des depenses considerablement accrues auxquelles
on doit faire face malgre la chute rapide des reve­
nus. Les pouvoirs d'imposition des provinces et des
rnunieipalites sont limites par la constitution et
souvent inutilisables, vu la tendance des surplus
nationaux ou des revenus nets importants it se grou­
per dans certaines regions. Ces gouvernements
sont alors amenes it etablir toutes sortes d'impots
sur la consommation, sur les prix de revient et les
petits revenus, ce qui nuit aux affaires, empeche
les placements et aggrave la situation qu'ils s'effor­
cent de corriger. S'ils ont constamment recours it
l'emprunt, leur credit disparait bientot. Leur
influence sur les activites economiques est insuffi­
sante pour alleger Ie fardeau ou pour determiner
la reprise.

Seulle gouvernement federal peut assumer, d'une
fagon equitable et efficace, les depenses variables,
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mais elevees, necessitees par le chomage. Ses pou­
voirs fiscaux illimites mettent a sa portee tous les
revenus d'un caractere national derives de toutes
sources, et il peut y puiser les sommes necessaires
par les methodes les moins dommageables aux am­
vres de prevoyance sociale et aux entreprises pro­
ductives. Le controle que le gouvernement federal
exerce sur Ie regime monetaire lui permet de finan­
cer les deficits temporaires resultant de l'augmen­
tation soudaine des depenses, sans que son credit
en souffre au rneme point que celui des gouverne­
ments locaux dont Ie budget est en serieux desequi­
libre. Les pouvoirs monetaires et fiscaux du Domi­
nion lui permettent d'adopter, pendant les crises
eeonomiques. une politique budgetaire volontaire­
ment deficitaire et de rembourser la dette a meme
les surplus des periodes de prosperite ; en general,
une telle politique n'est a la portee ni des provinces
ni des municipalites.

Plus important peut-etre que les lourdes charges
d'assistance-ehomaga et les difficultes inherentes a
leur juste repartition entre les divers gouverne­
ments, est l'immense gaspillage engendre par l'im­
productivite forcee des ressources et de la main­
d'eeuvre. Le gaspillage occasionne par une admi­
nistration inhabile, la destruction des credits des
gouvernements locaux, et les modes d'imposition
qui nuisent inutilement aux entreprises commer­
ciales, sont choses serieuses: mais leur importance
est infima aupres de la diminution du revenu natio­
nal et de l'amoindrissement permanent de l'efficacite
et du moral de la main-d'eeuvre, a la suite d'un eho­
mage general et prolongs. Nous ne pretendons pas
qu'il soit du pouvoir du gouvernement d'empecher
les crises economiquss, surtout en un pays comme
Ie notre qui depend, dans une si large mesure, des
marches etrangers: mais les gouvernements peuvent
fortement reduire les pertes enormes de revenu
national. L'etude methodique des projets de travaux
publics et des depenses d'amenagement des ressour­
ces, la coordination intelligente du credit, des chan­
ges etrangers, du commerce, du transport et des
taxes, sont des armes puissantes pour combattre le
chornage et les fluctuations du revenu. Seul Ie
gouvernement du Dominion peut s'en servir d'une
faeon efficace. Tant que Ie soulagement du cho­
mage ressortira aux neuf provinces (et aux munici­
palites par elles creees), dont les politiques de bud­
get, de fisc, d'amenagement et de travaux publics
peuvent differer et se nuire, le Canada sera impuis­
sant a faire disparaitre Ie gaspillage eoonomique
evitable et a se soustraire aux consequences sociales
du chomage intensif.

2. NOUVEAU PARTAGE DE RESPONSABILITE DANS LES

SERVICES DE PREVOYANCE SOCIALE

Nous avons deja discute les developpements his­
toriques qui ont abouti au chaos administratif et
financier constate a l'heure actuelle dans les servi­
ces de prevoyance sociale. L'experience des dix
dernieres annees a mis en lurniere I'extreme impor­
tance d'un partage net de la responsabilite exercee
par Ie Dominion et les provinces, et de revenus
suffisants pour permettre a chaque autorite admi­
nistrative de s'acquitter de sa responsabilite. Nous
analysons ailleurs le transfert des charges de la
dette et la repartition des revenus. II est evident
que nos propositions en l'espece se rattachent inti­
mement a celles qui suivent quant au nouveau
partage de responsabilite dans Ie domaine de la
prevoyance sociale. Nous posons maintenant Ie
principe du partage qui nous parait attribuer a
chaque autorite son role le plus approprie. Nous
discuterons plus loin l'application de ce principe a
certains services ainsi que la rnaniere de proceder a
I'egard d'autres services qui, pour une raison ou
pour une autre, ne peuvent etre exclusivement assi­
gnes a l'une ou l'autre autorite.

En proposant un partage net de la responsabilite,
nous nous sommes inspires des principes enumeres
dans l'avant-propos de la presente partie du rap­
port: "Le principe de la non-alteration des arrange­
ments constitutionnels existants, sauf pour des rai­
sons imperieuses": l'admission des "differences qui
existent dans la philosophie sociale des diverses
regions du Canada"; la necessite de "l'economie et
I'effieacite administrative"; "la conformite des diffe­
rentes juridictions en vue de l'acquittement des
obligations financieres en I'espece", et nous avons
pris soin, dans notre recommandation portant sur le
transfert de [uridiction au gouvernement federal,
de nous limiter a ce que nous estimons absolument
necessaire.

L'experience des dix demieres anneee demonire
clairement que l'assistonce-ch/imaqe doit relever du
gouvernement federal. Par assistance-chomaoe,
nous entendons l'assistance ou les secours aux cho­
meurs aptes au travail, par opposition a ceux qui
sont inaptes. Les provinces doivent continuer d'as­
surer les autres services de prevoyance sociale, et
'(];jivent etre pourvues des moyens financiers neces­
saires. Posons ce principe essentiel et general: les
services de preuouance sociale incombent aux pro­
vinces. D'autre part, la responsabilite federale doit
etre consideree comme une exception a la regle ge­
nerole, et eire definie avec precision. Mais la



juridiction du gouvernement federal doit etre suffi­
sante pour lui permettre de remplir avec utilite le
role qui lui est confi«.

MESURES DE PREVENTION ET D'AIDE

CONTRE LE CHOMAGE

L'acceptation de la responsabilite par Ie gouver­
nement federal en matiere de secours ou d'aide aux
chomeurs aptes au travail comporterait: (1) I'en­
tiere responsabilite financiers, (2) Ie controls admi­
nistratif absolu. Pour assurer une administration
efficace, les conditions suivantes seraient indispen­
sables:

(a) Definition, par Ie gouvernement federal, de
l'aptitude au travail, pour les fins de l'assis­
tanoe-chomage ; 14

(b) Pleins pouvoirs, au gouvernement federal, de
dispenser l'assistance-ehomage:

(c) Etablissement et regie, par Ie gouvernement
federal, d'un service national de placement,
sans prejudice du droit de la province de
maintenir ou de developper son propre ser­
vice de placement; 15

(d) Autorisation, conferee au gouvernement fede­
ral, d'etablir un regime d'assuranoe-ehoma­
ge obligatoire.

Les trois premieres conditions essentielles preci­
tees pourraient ou non exiger des modifications a la
constitution, mais Ie cas de l'assurance-chomage est
bien different, par suite de la recente decision du
Comite judiciaire du Conseil prive.l" Bien que

14 N ous adoptons la terminologie r ecommandeo par la Com­
mission nationale de placement (page 35):

"1. 'Aide' designs Ies deniers octroyes par Ie gouvcrnement
federal pour soulager les personnes dans Ie besoin, que ce besoin
soit ne du chomage, de la perte d'un emploi rcmuncr.ateur. d'une
exploitation agricole deficitairc: ellecomprend les categories sui­
vantes: 'Aide-chomage', 'Aide professionnelle' et 'Aide aux
agriculteurs '.

"2. 'Assistance' designe les paiements effectues sous Ie regime
de dispositions legislatives, selon un mode defini, en vue d'alleger
des rniseres sod ales qui se ccnbinucnt, qu'ils soi ent effcctues en
entier par les provinces et/ou les municipalites, comme dans le cas
des allocations aux meres, ou conjointement par les provinces et
Ie Dominion. comme dans Ie cas des pensions de vie illesse.

"3. 'Secour's' designe les paiernents effectues par les muniei­
palirtes pour Ie soulagemcnt des indigents ou des destitues. Ce
genre de secours comprend le 'secours a. domicile', lorsqu'il s'agit
de venir en aide a. l'indigent dans sa propre demeure ou dans son
lieu habitue! d'habitation, et Ie 'secours cxtericur', lorsqu'i l s'agit
d'aider l'indigent so us tutelle ou sous la garde d'une institution.

"4. 'Assistance benevole' designe l'aide qu'accordent des socie­
tes benevoles de bienfaisance, dont les Irais sont defrayes en.
grande partie par des philanthropcs."

15 De prime abord, un tel service provincial serait essentiel
pour s'occuper des chomeurs non assistes par Ie gouvernement
federal (c'est-a-dire partiellement inaptes au travail), mais, comme
nous Ie recommandons ailleurs. le gouvernement federal pourrait
secharger de ces services pour Ie compte d'unc province, par arran­
gement. moyermant remboursement du cofrt des services rendus.

16 Renvoi re Loi Bur le placement et Vassurcnce societe, [1937]
A.C. 355; [1937] 1 D.L.R. 684. Oette decision n'avait pas trait
expressement a l'etablissement de bureaux de placement par le
Dominion a quoi pourvovait la loien question. Le Comito declara
que la loi ertait "pour toutes fins que de droit ... une loi d'assu­
rance ", et que toutes les autres dispositions etaient "si etroite­
ment liees avec celles relatives a l'assurance" qu'il etait impos­
sible de les dissocier.
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l'opportunite de I'assurance-ehomage soit discuta­
ble, comme moyen d'alleger les charges du ehoma­
ge--et nous examinons la question plus loin 17_il
est tout a fait improbable qu'une province se risque
a instituer un plan d'assurance pour un groupe de
personnes deja sous la protection financiere du gou­
vernement federal. En outre, il est important que
le gouvernement federal puisse, s'il le desire, insti­
tuer un plan d'assurance comme partie integrante
de son programme general d'assistance-ehomage.
Pour ces motifs, nous formulons les recommanda­
tions suivantes:

(1) Suppression de tout doute quant au pouvoir
du gouvernement federal de se charger des
frais et de la gestion de l'assistance-chomage,
et d'etablir un service national de placement;
et

(2) Autorisation, conferee au gouvernement
federal, d'etablir l'assurance-chcmage.

La juridiction en l'espece pourrait etre un pou­
voir concurrent (comme pour l'immigration et
l'agriculture) ou l'on pourrait consentir au Domi­
nion la juridiction exclusive en matiere de secours
aux chomeurs aptes au travail, de I'etablissement des
bureaux de placement pour cette categorie,* et de
I'assurance-chomage, Mais, dans ce cas, il faudrait
preciser nettement I'etendue de la juridiction con­
sentie au Dominion.t "

Definition de l'aptitude au travail et de l'admis­
sibilite it l'assistance-chOmage. - Notre proposition
vise a marquer la distinction entre les inaptes et les
aptes au travail, limitant a ceux-ci la responsabilite
du Dominion. Afin d'assurer l'uniformite dans la
definition de l'aptitude au travail et, par conse­
quent, l'egalite d'avantages pour toutes les provinces
et municipalites, il sera it essentiel que les defini­
tions de l'aptitude au travail et de I'admissibilite
a l'aide federale fussent etablies par le Dominion.t"
Pour les fins juridiques ou administratives, toute

17 Pour I'analyse de la question des assurances sociales et de
l'assurance-ch6mage, voir pp. 36 et suivantes.

* Une province doit garder Ie droit det.ablir ou d'autoriser
I'ertablissement de bureaux de placement pour d'autres groupes
prevus au paragraphe (c)et au renvoi 15.

18 Notre attention a ete a.ttir ee sur une apprehension legitime
eprouvee par la province de Quebec: l'attribution de nouveaux
pouvoirs pourrait confercr au Dominion un pouvcir accessoire
susceptible dempi eter sur les droits definis au Code civil de
Quebec. Dans Ia mesure ou nos recommandations donneront lieu
a une mesurc legislative. Ie r edacteur devra etre en garde conere
une telle possihi.lite.

19 Sans doute, les definitions d'aptitude au travail et d'admis­
sibilite a I'assistance-ohomage varieraicnt selon les eirconstances.
Elles engloberaient.par exemple, les details suivants: l'age mini­
mumet maximum des employes de l'un et l'autre sexe admissibles a
l'aide; la faculte mentale et physique de gagner un salaire suffisant,
non infetieur au minimum provinoial : la volonte de travailler; Ie
mode de determination des ressources financiercs: la sujetion a.
l'assistance-chomage pour cause de maladie; les charges de famille'
Ie dro,it a l',assis,tance des pe'rsonnes a la charge des chomeur's
aptes au travail; et ainsi de suite.
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definition ne serait pas depourvue d'un certain
caractere arbitraire; mais a la base meme de notre
projet est la responsabilite de la province (et de ses
municipalites) en matiere d'assistance publique a
l'egard de tous groupes et individus non inclus
dans la definition etablie par le Dominion.

Mais une definition claire ne suffirait pas a
resoudre toutes les difficultes. Une grande latitude
dans l'application de la definition devra etre laissee
aux fonctionnaires dans les localites, En theorie,
une personne declares inapte au travail par le ser­
vice federal tomberait ipso facto ala charge provin­
ciale (et municipale), rnais I'hesitation des autorites
locales a accepter la decision d'un representant local
du service federal pourrait causer des difficultes. En
outre, l'accusation d'injustice, de la part de fonc­
tionnaires federaux, pourrait donner lieu a des
desaccords entre le Dominion et une province. Nous
estimons done essential d'etablir des conseils locaux
d'appel, ou siegeraient des representants du Domi­
nion et de la province (ou de la municipalite), aux
fins d'entendre les appels des individus ou municipa­
lites interjetes contre la decision du bureau local du
service federal sur l'aptitude au travail (et, par
suite, l'admissibilits a l'assistanoe-ohomage) de tout
individu. Ce conseil pourrait etre preside par
un juge ou par un magistrat de la localite. II n'au­
rait pas, bien entendu, le pouvoir de modifier la
definition de l'aptitude au travail etablie par
le parlement federal; son role se bornerait a
interpreter et a appliquer la regle dans les
cas particuliers portes devant lui. Mais dans les
cas ou, sur appel interjete par une municipalite con­
tre la decision d'un fonctionnaire federal, le conseil
confirmerait l'aptitude au travail d'un ouvrier pen­
dant une certaine periode, la municipalite aurait
droit au remboursement, par le Dominion, des som­
mes versees a titre de secours durant la periode en
question. Un conseil possedant de tels pouvoirs
aurait l'avantage de garantir l'equite de l'adminis­
tration federale aupres des autorites municipales
et des postulants d'aide federale, Les municipalites
hesiteraient beaucoup moins ase 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
laCommission nationale de placement sur ce point:

"Des les premieres enquetes de la Commission, il
a paru que la mesure qui importait le plus a Ia solu­
tion de diffieultes d'assistance, de placement et de
retour au travail etait la creation dans tout }e pays

d'un service de placement plus efficace. Les services de
placement provinciaux qui existent vactuellement ne
repondent pas aux besoins de la pratique. La diver­
gence d'obligations et de buts des diverses provinces,
les differences entre elles quant au nombre, au genre
et aux fonctions des bureaux de placement regie­
naux, la situation desavantegeuse de certains de ces
bureaux, Ie fait que les frontieres provineiales se pre­
tent mal a ces divisions administratives economiques,
ont empeche tant les patrons que les employes de
profiter completernent des services de placement pro­
vinci aux.

La creation d'une liaison suffisante entre employeur
et employe, de conseils locauxconsultatifs supplemen­
taires pour aviser les bureaux locaux de placement,
ce en vue d'assurer des points centraux d'etude des
problemes locaux, et de precedes propres a juger du
degre relatif de capacite de travail chez les assistes,
est d'une importance de tout premier plan, si l'on
veut vraiment aIler de l'avant dans la solution des
problemes de ch6mage. A la verite,c'est la Ie reeultat
de I'experience d'autres pays egalement.

Compte tenu du besoin d'uniformite d'action par­
tout ou l'on requiert l'aide Iederale, de celui d'echap­
per aux influences locales dans' la distribution des
secours et d'une source federale de renseignements
locaux independante de la province au de la munici­
palite dans l'assistance aux ch6meurs, etc., la Com­
mission a propose, en aout 1936, l'administration
nationale du service de placement. A tout evene­
ment, la situation requiert une administration plus
large, plus au point, qui cofitera davantage; toutefois,
on reconnait qu'en soi, l'administration nationals
n'entrainera pas une depense globale plusconside­
rable a l'ensemble du pays. La Commission croit que
les depenses supplementaires occasionnees a I'Etat,
en enlevant aux provinces l'administration de ce
service, seront compensees et davantage par un meil­
leur rendement et leseconomies qui en resulteraient.v-?

Les opinions generalement exprimees a nos
seances concordent avec les vues de la Commission
de placement al'effet que le service de placement est
plus proprement un service federa1. 2 1

Administration de l'assistance-chOmage. - Le role
d'un service national de placement ne se limite pas
a la repartition de la main-d'oeuvre selon les occa­
sions de travail; nous estimons qu'au debut, du
moins, un service national devrait constituer le
noyau du service administratif charge d'adminis­
trer I'assistanoe-chamage et l'assurance-chomage
au cas ou cette derniere serait etablie. II est done
essentiel d'instituer un service muni d'un personnel
suffisant et competent. Le soin d'administrer l'assis­
tanee-chomage ne devrait pas entrainer I'etablisse­
ment de beaucoup plus de bureaux qu'il en existe a
l'heure actuelle pour le service de placement. Au

20 Rapport interimaire, pp. 17-18.
21 Piece 16, ai de-memoire du ministere -du Travail du Mani­

toba; Piece 214, Oanadian Association of Social Workers, B.O.
Mainland Branch; Piece 380B, Oanadian Welfare Oouncil; Piece
383, United Ohurch of Oanada.
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cours des dix dernieres annees, Ie chomage etait
concentre dans les regions industrielles ou sont
maintenant etablis des. bureaux provinciaux de
placement. Le nombre des membres du personnel
charges de l'assistance pourrait etre augmente ou
diminue dans ces regions, selon les fluctuations du
chomage, comme la chose se pratique aujourd'hui
dans l'administration municipale des secours. Quant
a l'assietance-chomage dans les localites rurales ou
dans les villages eloignes des centres industriels, Ie
probleme 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 regime d'inspection et de verifica­
tion pourrait etre organise et charge de veiller aux
interets federaux dans les localites ou Ie problems
d'assistanoe-ehomage ne serait pas suffisamment im­
portant pour justifier un bureau local du service
federal.

Afin d'assurer un service suffisant, d'une part, et
de parer au chevauchement des services de secours,
d'autre part, une etroite cooperation entre les fonc­
tionnaires Iederaux s'occupant du chomage et les
agents locaux ou les associations privees se consa­
crant a l'assistance sociale, serait essentielle. Nous
ne croyons pas cette cooperation difficile a realiser,
d'autant que l'administration de la prevoyance
-sociale developpe une tradition professionnelle. II
sera en outre necessaire d'etablir une intime corre­
lation entre Ie programme provincial de prevoyance
sociale et Ie programme federal tendant a l'allege­
rnent du chomage, Par exempIe, les bureaux de pla­
cement devraient maintenir d'etroites relations avec
les entreprises municipales et provinciales de tra­
vaux publics. Les bureaux federaux de placement
pourraient etre utilises autant que possible pour Ie
placement de ceux qui, aux termes des reglements
federaux, seraient consideres comme inaptes au
travail; par exempIe, les personnes physiquement
handicapees ou les travailleurs a service discontinu.
Le Dominion pourrait avoir a supporter des depen­
ses supplementaires afferentes a ce service, mais Ie
remboursement, ou l'achat du service, par la pro­
vince, devrait etre possible.

II faudrait aussi, sur plusieurs points, uniformiser
les reglements federaux et les reglements provin­
ciaux. Bien que l'assistance-chomage ait d'abord
pour objet de gardel' Ie chomeur apte au travail, il
s'avere que Ie salaire minimum courant dans 131
localite devrait etre maintenu a un niveau plus
eleve,

En terminant, la Commission reconnait que ses
propositions laissent sans solution nombre d'impor­
tants problemes de definition et d'administration,
notamment: dans quelle mesure l'aide aux cho-
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meurs aptes au travail doit-elle comporter des se­
cours aux personnes a leur charge? L'assistance­
chomage doit-elle etre accordee exclusivement en
especes ou partiellement en nature? Le degre d'as­
sistance doit-il etre uniforme par tout Ie Canada,
ou varier selon les prix courants et Ie niveau de vie
dans les localites? Jusqu'a quel point l'assistance­
ohomage doit-elle differer de I'indemnite de l'assu­
ranee, it supposer qu'un regime d'assurance-ohomage
soit adopte? Dans quelles conditions perd-on l'ap­
titude au travail, pour tomber sous la tutelle de 131
province (ou de la municipalite)? Dans quelles
conditions retrouve-t-on l'aptitude au travail?
Mais la Commission n'est pas appelee a se pronon­
cer sur ces details de programme et d'administra­
tion. En tout etat de cause, seule I'experience peut
inspirer la decision judicieuse it prendre sur plu­
sieurs points. Le role de la Commission consiste a
recommander, en principe, Ie partage convenable de
responsabilite plutot qu'a elaborer un plan complet
de definitions et d'administration.

La prevention du ch8mage· - En assumant la
pleine responsabilite de l'assistance-chomage, Ie
Dominion serait plus porte a adopter de vigoureuses
mesures remediatrices et preventives que sous Ie
regime actuel des responsabilites financieres parta­
gees. Comme nous l'avons deja signale, le Domi­
nion dispose de diverses armes eoonomiques-i-mon­
naie, credit, commerce, etc.-qu'il peut utiliser pour
combattre Ie chomage. II n'est pas dans nos attribu­
tions de dresser un programme d'organisation d'em­
bauchage; mais pour etre effectif, un tel programme
exigerait en maints endroits l'etroite cooperation des
gouvernements federal, provinciaux et municipaux;
et ce sont ces relations intergouvernementales qui
nous interessent. II est deux methodes propres a
influer sur l'embauchage qu'il convient d'examiner
particulierement en l'espece: I'echelonnement des
travaux publics et le recours aux travaux de secours
dans les periodes de ohomage.P''

Par" eohelonnement des travaux publics ", nous
entendons l'ajournement de travaux necessaires mais
non urgents, jusqu'a ce que l'entreprise privee ait
cesse de procurer une somme raisonnable de travail
dans l'industrie du batiment, Les depenses publi­
ques sont ainsi differees et effectuees de facon a
contre-balancer I'inactivite dans l'industrie du bati­
ment au debut d'une crise. II importe, pour Ie sue­
ces d'un plan de ce genre, que les gouvernements
interesses realisent un surplus (ou amortissent leur
dette) dans les annees de prosperite ; et il est hau­
tement a souhaiter que leurs programmes de cons-

22 Coo deux moyens sont discutes dans Ie Rapport de la Com­
mission nationale de placement, pp. 33-34, 36-37.
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truction soient coordonnes, au debut d'une crise.
L'echelonnement des travaux publics, en ce sens,
devient une mesure de prudence et de conservation.

La mesure dans laquelle il est possible de recourir
a un programme d'echelonnernent des travaux pu­
blics, sans gaspillage, depend des circonstances du
moment, de l'experience acquise et d'une organisa­
tion systematique. L'experience s'acquerra avec
plus de facilite, et l'organisation sera sans doute
plus prevoyante, si l'entier probleme du ehomage
est confie a l'autorits federale, Cette autorite sera
incites a elaborer un programme de longue portee,
plutot qu'un programme de fortune analogue a
celui qu'ont poursuivi jusqu'ici tous les gouverne­
ments au Canada; elle inc1inera aussi a s'assurer Ie
concours des provinces et des municipalites dans
I'exeeution du programme.

La Commission nationale de placement definit
dans les termes suivants les genres de travaux que
pourrait avantageusement comporter un tel pro­
gramme:

"UI!- programme d'expansion des depenses publiques
peut inclure des projets de travaux publics dent Ies
besoins ont ete etudies it l'avance et dont les plans
on.t ete arretes au cours de la phase initials de la
cnse, II est sage de choisir des travaux qui peuvent
occuper, en proportions it peu pres egales, une main­
d'oeuvre specialises et non-specialisee, de meme que
des ouvrages qUI peuvent facilement etre remis it plus
tard lorsque s'accroit le volume des depenses privess
au cours de la reprise. II faut envisager le moins
possible la construction d'edifices publics qui exige
generalement des ouvri~rs hautement specialises, it
moms, bien entendu, qu'il y ait un abondant marche
de main-d'amvre specialises. Dans le choix qu'il
convient d'exercer quant it l'opportunite du moment
et l'emplacement de ces ouvrages, il faut veiller avec
grand soin it ce que ces travaux ne fassent pas con­
currence aux patrons et aux ouvriers de l'industrie
privee, puisque, en fin de compte, le capital prive doit
toujours supporter une assez forte proportion des
depenses publiques.

Les travaux qu'il y a lieu d'inclure dans ces pro­
grammes doivent etre de nature it stimuler reelle­
ment la force de concurrence de l'industrie canadienne
et it arneliorsr les conditions de vie. Ces travaux
peuvent porter sur:

La construction de grandes mutes destinees it
activer la mise en valeur des ressources minieres,
touristiques et autres;

Le developpemsnt et la conservation des regions
touristiques;

Des projets sur l'arnelioration et la protection de
la sante publique et autres mesures de securite (par
exemple, arnenagements d'approvisionnements de
sources d'eau pure pour les villes et travaux d'egouts,
elimination des traverses de chemins de fer et des
passages it niveau, etc.) ;

La suppression des taudis et I'etablissement de pro­
jets de Iogements it bon marche dans les villes;

Des entreprises de developpement et de conserva­
tion des Iorets:

L'assechement et la conservation;
Le defrichement et la colonisation, lorsque les con­

ditions apparaissent clairement Iavorables it. la 'colo­
nisation.

II importe que ces proj ets puissent etre arretes
longtemps it l'avance, que leur execution puisse s'ef­
fectuer par stages successifs, et qu'ils ne constituent
pas une charge permanente par suite de lourds frais
d'entretien." 23

Bien que Ie gouvernement federal puisse organi­
ser l'execution de ses propres travaux publics (che­
mins de fer, canaux, ameliorations aux ports, etc.),
selon Ie cycle commercial, les principales depenses
afferentes aux travaux publics tombent aujourd'hui
dans Ie domaine provincial-municipal (routes, gene­
ration d'energie, amelioration des rues, mesures sani­
taires, etc.). Les initiatives de travaux publics
municipaux sont, bien entendu, du ressort direct des
provinces, et non du Dominion. De meme, ce der­
nier n'exerce aucune autorite directe sur les depen­
ses affectees aux travaux publics provinciaux, a
condition qu'ils soient finances it merne Ie revenu ou
Ie credit exclusif de la province. II semble, toute­
fois, y avoir place pour la cooperation entre les pro­
vinces et Ie Dominion dans Ie but d'enrayer Ie cho­
mage, il suffit pour cela que les provinces consen­
tent, en temps de prosperite, it retarder les travaux
de nature provinciale ou municipale qui ne sont
pas de grande urgence. Advenant I'epoque d'adver­
site, Ie gouvernement federal qui doit porter Ie
fardeau du chomage aurait alors interet it contribuer
financierement it I'execution de ces travaux. L'eche­
lonnement des travaux publics comprendrait sans
doute les chemins de fer, publics et prives, ainsi que
les travaux provinciaux et municipaux. Un program­
me de ce genre, conjugue avec Ie credit, les arran­
gements monetaires, et la politique de l'impot,
determinerait dans une grande mesure Ie chiffre des
depenses destinees a des travaux publics, et exerce­
rait une influence considerable sur l'activite de l'em­
bauchage.

Vu Ie grand avantage de l'echelonnernent des
travaux publics en general, et Ie role que Ie credit
federal et les arrangements monetaires et la politi­
que de l'impot peuvent jouer dans un tel program­
me, notamment s'il est donne suite it nos recom­
mandations financieres, il est de premiere impor­
tance d'etablir, dans ce domaine, une consultation
et une cooperation constantes entre les provinces et
Ie Dominion. Un comite ou conseil permanent
comptant des representants provinciaux et fede­
raux serait sans doute utile it cette fin. Un tel
conseil ou comite pourrait etre etabli comme auxi-

23 Pp. 37-38.
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liaire de conferences federalee-provinciales regu­
lieres, ou a titre de corps independant dote de son
propre personnel technique.

Bien que nous ayons condamne les allocations de
secours comme moyen de subvenir a I'assistance­
ehomage, nous ne croyons pas que les memes consi­
derations s'appliquent dans le cas des allocations
destinees it des travaux publics" echelonnes ". Le
Dominion peut alors proteger ses propres interets
en limitant son aide aux travaux approuves d'avan­
ee, et en adoptant des normes techniques objectives
et des methodes de comptabilite appropriees, appli­
cables pendant la construction et apres l'aehevement
des travaux.

Par contraste avec Ie programme destine a
procurer de l'emploi a des categories speciales d'ou­
vriers dans leurs metiers normaux, il est possible
d'entreprendre des travaux speciaux ou "de
secours " auxquels peuvent etre employes ceux qui,
sans cela, recevraient l'assistance-chomage. Ce sont
d'habitude lesautorites locales ou provinciales qui
sont en situation de formuler de tels pro jets. Jus­
qu'ici ces autorites ont pu procurer de l'emploi ades
gens qu'elles auraient d'ailleurs ete obligees de
secourir. La Commission nationale de placement a
propose que le Dominion, s'il assume le cofit de
I'assistance-chdmage, devrait encourager les autori­
tes locales aentreprendre des projets de cette nature
qui procureraient du travail aux chomeurs assistes
par le Dominion durant une periode proportionnee
a l'aide reQue.2 4 Les autorites locales pourraient
ainsi faire executer leurs travaux a bon compte.

Une alternative serait pour le Dominion d'en­
courager l'execution de projets de secours par
les autorites locales, au moyen d'allocations de
secours, it condition que seuls y seraient employes
les ohdmeurs assistes figuran t sur les listes federales
d'embauchage.

Toutefois, il convient de signaler certaines bornes
et certains dangers inherents aux travaux de secours
dont le cofit est souvent hors de proportion en regard
des economies realisables du chef des secours directs.
A tout evenement, il est extremement difficile d'em­
baucher une forte proportion des chomeurs, en perio­
de de crise generale.P" Les avantages moraux des
travaux l'emportent manifestement sur le regime des
secours, mais il se peut que les travaux de secours
enfreignent les lois economiques: par exemple, s'ils
ne sont pas necessaires dans la localite ou si une
preference indue est accordee au travailmanuel au
detriment de l'emploi de machines. Les travaux de

24 Pages 32-33.
25 Ainsi, en mars 1934, malgre Ie grand nombre de travaux

de seeours, 150,000 seulement d~s assistes etai ent employes, sur un
'total de plus de .1,500,000. - VOIr Appendice 6, Assistance publique
et assurance soeiale, A. E. Grauer, c. II.
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secours peuvent en outre venir en concurrence avec
l'industrie privee, et l'echelle de salaires dans les
entreprises de secours peut concurrencer celIe de
l'industrie privee, II peut etre difficile d'employer
des ouvriers de haute specialisation sansamoindrir
I'utilite de leur travail, difficile aussi d'obtenir de
la main-d'ceuvre un travail bien fait. En dernier
lieu, Ie facteur politique peut s'introduire indfrment
dans le choix des projets, et meme de la main-d'ceu­
vre - danger egalement possible dans les travaux
publics" eohelonnes ". Et si nous attirons l'atten­
tion sur ces difficultes et dangers d'un programme de
travaux de secours, c'est aseule fin d'en indiquer les
bornes.

AIDE AUX INDUSTRIES DE BASE

L'assistance aux victimes des forces majeures -Ie
cultivateur dont la recolte est detruite par la ~rele
le pecheur dont les filets sont emportes par lac'tem~
pete,-a toujours incombe aux autorites locales.
Regle generale, les circonstances et les formes appro­
priees d'assistance varient tellement entre les cas
i~dividuels, que seule l'administrati~n locale peut
repondre promptement et efficacement aux besoins
particuliers, II semble raisonnable aussi que la
resp?n~abilite finaneiere soit locale; on peut la
considerer, de fait, comme une forme souple d'assu­
ranee collective contre les risques naturels particu­
liers al'industrie de la cornmunaute, et entrant dans
les depenses de cette industrie.

II n'est pas facile d'etablir une distinction bien
nette entre le denfiment dfr a un desastre naturel
et la misere due aux conditions defavorables du
marche, it des frais exorbitants et ad'autres facteurs
eeonomiques. Dans le premier cas, et quand un
seul individu est victime de circonstances la com-

" ,
munaute peut facilement prendre les secours a sa
charge; dans le second cas, toute la communaute
risque de se trouver appauvrie. Dans les regions a
culture variee, et en grande partie independantes,
les facteurs economiques n'ont pas la meme impor­
tance, et les ressources locales permettent de main­
tenir un niveau miminum d'existence.: mais dans
les regions a recolte plus specialises et vendue au
comptant, les conditions memes de l'existence sont
beaucoup plus precaires. Le deficit de la recolte
l'avilissement des prix ou la contraction des marches
exigeront probablement une assistance assez forte
en esp.eces, laqu~lle, dans une region industrielle ap­
pauvrie, pourrait avoir comme contrepartie une
plus grande protection tarifaire. Dans les cas gra­
ves, les ressources financieres et le credit de la com­
munaute locale seront vite epuises,

L'industrie canadienne du ble est l'exemple le plus
frappant d'une vaste region et d'un secteur conside-
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rable de toute I'economie nationale qui dependent
de la production profitable d'une seule denree,
Lorsqu'une serie sans precedent de mauvaises recol­
tes a coincide avec un avilissement exceptionnel des
prix, l'assistance provinciale d'abord, federale ensui­
te, a ete neeessaire pour prevenir la faillite complete
de l'industrie. Dans les circonstances, il ne pou­
vait etre question de s'en tenir it l'attribution tradi­
tionnelle de la responsabilite, et la Commission ne
laisse pas entendre que l'on aurait dfi tenter de s'y
tenir dans le passe, ou qu'on le devrait it l'avenir si
des conditions similaires se presentaient de nou­
veau.

Mais il semble evident que des abus et un gaspil­
lage tres graves ont resulte de la disparition de la
responsabilite locale et de la confusion qui s'ensui­
vito Les cultivateurs depourvus de tout avaient
besoin, outre les denrees indispensables it leur sub­
sistance et it celIe de leurs familles, de graines de
semence, de fourrage pour leurs bestiaux, de com­
bustible et de pieces de rechange pour leurs trac­
teurs, de ficelle d'engerbage; bref, de tout ce qui
constitue les frais d'exploitation de l'industrie.
Dans le cas de la Saskatchewan surtout, province
qui a le plus souffert et qui manquait Ie plus de
ressources compensatrices, le gouvernement provin­
cial et les municipalites etaient loin de pouvoir,
financierernent parlant, subvenir aux depenses d'ex­
ploitation des cultivateurs. Le Dominion avanca
alors des sommes considerables, qui furent transmi­
ses aux cultivateurs par l'intermediaire d'agences
provinciales et municipales. Toutefois, les gou­
vernements provinciaux et les municipalites ne pou­
vaient certes pas entreprendre la tache desagreable
de recouvrer ces dettes, pour rembourser le Domi­
nion, avec autant de zele et de perseverance que s'il
s'etait agi de leurs propres fonds. Outre les pertes
financieres dues it la negligence dans le recouvre­
ment, un abus encore plus grave s'est glisse lorsque
les gens s'adressaient au gouvernement pour en
obtenir des secours, meme quand ils auraient pu
subvenir it leurs besoins, en tout ou en partie. Un
homme hesitait tout naturellement it risquer son
propre argent quand ses voisins recevaient l'aide
financiere du gouvernement; et celui qui avait
epargne son argent etait naturellement vexe d'avoir
it subvenir a ses besoins pendant que des voisins
moins prevoyants empruntaient du gouvernement
et trouvaient ensuite moyen de se soustraire aux
remboursements. Les pratiques encouragees par un
tel systeme ont affeete de facon incalculable Ie mo­
ral general.

Par consequent, 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-memo 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 ignorees, S'il est donne suite a
ces recommandations une province n'aura pas, bien
entendu, a emprunter du Dominion, mais elle pour­
ra, en prouvant l'urgence, obtenir une subvention
speciale, 27 ou emprunter d'autres sources, d'autant
que le service accru de sa dette sera finance a meme
une subvention de norme nationale plus elevee,

S'il est donne suite it ses recommandations finan­
cieres, la Commission conseille au Dominion d'effec­
tuer directement les avances necessaires aux indus­
tries de base dont il a entrepris de reglementer l'ex­
ploitation, y compris Ie service commercial et la
determination des prix. La Commission est d'avis
que ce precede assurera une plus grande efficacite
dans les recouvrements, avantagera les finances pu­
bliques et assurera l'equite et la justice entre les
industriels, puisque le Dominion, grace a sa mono­
polisation du produit, pourra se rembourser directe­
ment. Dans ces cas, selon le principe general sur
lequel reposent les recommandations financieres de
la Commission et pour que les provinces et les rnu­
nicipalites puissent compter sur un revenu aussi
stable que possible, les levees de taxes locales et
provinciales devraient avoir la priorite 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 deja admis le besoin d'aide nationale pour une
industrie, et sa responsabilite it cet egard, Cela ne
modifierait pas non plus le principe general sur le­
quel reposent les recommandations de la Commis­
sion, it savoir que les secours aux necessiteux autres
que les chomeurs sont it la charge de la province (et
ses municipalites). Le denfiment parmi les culti­
vateurs ou autres producteurs primaires demeurera
la responsabilite de la province, meme si Ie Domi­
nion etait venu au secours de l'industrie en consen­
tant des avances pour les frais d'exploitation, a
moins que le Dominion n'ait expressement etendu
ses definitions d'admissibilite au seeours-chomage,
de facon a inc1ure ces groupes. Mais nous ne recom­
mandons pas cette maniere d'agir.

27 On trouvera Ie detail des recommandations financieres dans
la Partie B.
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FONCTIONS PROVINCIALES EN MATIERE DE

PREVOYANCE SOCIALE

Eu egard a nos recommandations, i~ est essenti~l

que les provinces heritent des pouvoirs non attn­
bues en matiere de prevoyance sociale et que les
fonctions du federal soient considerees comme des
exceptions a la regle generals qui comporte la res­
ponsabilite provinciale. Nous sommes d'avis qu'~l

incombe au Dominion de prendre les mesures reme­
diatrices en ce qui concerne Ie chomage. Nous dis~

cuterons plus loin les problemes particuliers qUI
emanent des pensions de vieillesse a base non con­
tributive, de l'hygiene publique et de l'assu~ance

sociale. Mais il faut qu'il incombe aux provinces
de s'occuper des cas de besoin qui ne relevent pas
effectivement des services federaux, Commenoons
par une revue rapide des principaux services qui
demeureront du ressort provincial.

Secours aux indigents ou aux misereux.-Cette
categorie s'etend aux services sociaux non attribues.
Elle comprend les personnes qui, d'apres nos recom­
mandations, ne remplissent pas les conditions vou­
lues pour figurer sur les listes d'assistance-ohomage
de l'administration federale ou qui ne relevent
d'aucun service social. Le secours aux indigents in­
combe traditionnellement aux provinces et aux mu­
nicipalites, et il doit continuer d'en etre ainsi, it
notre avis. Ce service prend soin de nombreuses
personnes totalement et defi~iti~ement inaptes au
travail, de personnes dont 1aptitude partIelle. ne
leur permet pas de subvenir it leurs propres besoms;
enfin a certaines epoques, il prend soin d'hommes
et d~ femmes qui, sans etre inaptes, ne peuve~t
figurer sur les listes d'assistance-chomage de l'admi­
nistration federale, pour une raison ou P?ur une
autre. II est essentiel, dans notre proposition, que
l'on admette sans equivoque la responsabilite pro­
vinciale a l'egard de ces categories.

Le Dominion peut etendre la portee periodique
de ses services; mais tous les necessiteux qui, a un
moment donne, ne sont pas secourus 'par un des
services de l'administration federale doivent, auto­
matiquement, etre aides par la province. Aucun
neoessiteux ne doit subir un refus ou un retard
motive par la carence de l'administration federale,

Une certaine compenetration des services fede­
raux et provinciaux est inevitable, sur bien des
points. Pour eviter que des indi,:"idus en souffrent
serieusement, il faut observer rigoureusement le
principe de l'ultime responsabilite des provinces.
De la sorte si l'administration federale, en venant
en aide aux chomeurs, omet de leur fournir l'assis-
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tance medicale, ainsi qu'aux personnes a leur char­
ge, les provinces ont l'obligation incontestable d'y
suppleer.

L'assistance medicale aux ehomeurs aptes au tra­
vail peut etre comprise soit dans I'aide-chomage
(fournie par le Dominion, d'apres nos reco~manda­

tions), soit dans les services d'hygiene publique (re­
levant des provinces, suivant nos recornmanda­
tions). Dans le premier cas, il peut arriver que
deux· services-l'un provincial et l'autre federal­
fournissent la meme assistance a differents groupes
de la collectivite, voire au meme individu, it diffe­
rentes dates. Dans Ie second cas, le meme individu
peut solliciter differentes formes d'assistance aupres
de differentes autorites, Nous croyons que la dua­
lite des services d'hygiene, provinciaux et federaux,
entrainerait un chevauchement et un gaspillage tels
qu'il vaut mieux laisser ces services a l'entiere initia­
tive provinciale.

Le secours aux indigents et l'assistance medicale
incombent norrnalement aux provinces, et les auto­
rites regionales ou municipales sont les mieux pla­
cees pour les assurer. Cependant, il ne serait pas
toujours equitable de faire peser l'integralite de
cette charge sur toutes les municipalites. La )usti­
ce fiscale ne permet pas d'imposer aux habitants
d'une region un fardeau hors de propor~i~n avec, les
ressources et les pouvoirs fiscaux de la region. C est
pourtant ce qui se produirait dans une zone metro­
politaine ou seraient incorporees separement deux
municipalites de banlieue, l'une comptant des grou­
pes it revenu eleve, et l'autre des groupe~ it revenu
faible. L'adoption de nos reeommandations finan­
cieres permettrait a la province d'assur~er .une plus
grande part des frais de seco~rs au.x indigents et
d'assistance medicale. II conviendrait, en tout cas,
de repartir egalement ces frais entre les municipa­
lites d'une meme province.

L'acceptation, par le Dominion, de la responsa~i­

lite it l'egard de l'assistance-chomage resoudrait,
nous l'avons deja signale, bien des problemes a~­

tuels, en particulier ceux qui concer~ent les cho­
meurs nomades ou itinerants et qUI mettent en
cause des provinces, ou des mun~cipalites ~'une ~e­

me province. Mais ces problemes subslster~ler:t

pour les services provinciaux de secours aux !ndl­
gents et d'assistance medicale. Nous souhaIto~s

que les provinces puissent y remedier, comme ?ertal­
nes d'entre elles l'ont deja fait, soit en appliquant
des reglements uniformes quan~ a la residen,c~, soit
en assumant le cout de ces services, En ameliorant
les dispositions relatives aux indigents .dans .les m~.
nicipalites les plus pauvres de la province, 11 serait
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possible d'enrayer la migration des misereux vers
les villes. Reste le probleme des deplacements
d'une province a I'autre. II pourrait faire l'objet
d'un accord interprovincial ou d'une deliberation
aux conferences federales-provineialee.

Pensions aux veuves, allocations aux meres, pro­
tection de l'enfance.-Nous croyons que ces services
interessent tout particulierement les provinces,
puisqu'ils repondent a des preoccupations d'ordre
social en touchant ala conservation de l'unite fami­
liale, et au soin et a l'education des enfants. De
plus, ils exigent une surveillance minutieuse qui
doit prendre, tres souvent, un caractere personnel
et discretionnaire, Pour ces deux raisons, nous esti­
mons qu'ils relevant strictement des provinces.

Peut-etre tous ces services pourraient-ils etre en
partie couverts par les assurances sociales. Si un
plan de ce genre etait applique sous la juridiction
federale-s-nous discutons ce sujet plus loin 28-il
reduirait le cout de ces services pour les provinces,
puisque les veuves recevant des allocations federales
auraient moins besoin de l'assistance provinciale.
II resterait, sans aucun doute, a secourir un certain
nombre de veuves, d'orphelins et de meres abandon­
nees, Cette charge incomberait aux provinces.

Pensions de vieillesse. - D'apres le partage de
responsabilite que nous avons recommande, asavoir
que le Dominion se charge de financer et d'adminis­
trer l'assistance aux chomeurs aptes au travail et
que les provinces continuent a voir au soutien des
autres categories d'assistes, les pensions de vieil­
lesse releveraient logiquement de la juridietion pro­
vinciale. Pendant long temps, les vieillards neces­
siteux ont constitue une categorie distincte parmi
les proteges de l'assistance publique municipale.
De plus, ces assistes sont, en general, des personnes a
charge, d'un caractere sedentaire plutot que nomade
et, contrairement a ce qui regarde les ouvriers en
etat de travailler, il n'y a aucune raison d'ordre
economique pour justifier leur deplacement de muni­
cipalite en municipalite ou de province en pro­
vince. Mais le probleme qui se pose au sujet des
vieillards necessiteux a pris une telle envergure que
les municipalites, de facon generale, ne seraient pas
en mesure de leur assurer une subsistance convena­
ble sans y etre aidees ; il en va de meme pour Ia
plupart des provinces. L'incapacite dans laquelle
les provinces et les municipalites se trouvent de
pourvoir convenablement au soutien de ces assistes
a justifie le Dominion d'assumer, a partir de 1927,
une partie du fardeau en subventionnant les projets
provinciaux autorises,

28 Voir pp. 36 et suivantes.

A l'heure actuelle, les pensions de vieillesse font
l'objet d'une entente entre Ie gouvernement federal
et chaque province; moyennant dix ans d'avis, on
peut y mettre fin. Le gouvernement federal paye
75 pour 100 du cout des pensions (a l'exception des
frais d'administration), pourvu que les provinces
interessees - ce dont chacune d'elles s'est main­
tenant acquittee - adoptent des mesures legislati­
yes conformes a certaines conditions. D'une faeon
generals, ces lois ont pour but d'autoriser le verse­
ment de pensionsaux personnes agees de 70 ans et
plus, sans exiger d'elles de cotisations prealables,
D'autre part, les seuls pensionnes 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
fixe aun certain montant de dollars.

La Loi des pensions de vieillesse fut amendes en
1937 de facon a permettre aux personnes aveugles,
ayant atteint l'age de quarante ans et rempli les
conditions et reglements de la loi, de beneficier des
pensions. Le Dominion paie 75 p. 100 de ces
pensions.

Le cout actuel des pensions de vieillesse est tres
eleve, et il est tout probable qu'il augmentera en
raison de la proportion accrue des vieillards de 70
ans et plus. Pour l'annee expiree le 31 mars 1938, Ie
cofrt des pensions de vieillesse au Canada s'est tota­
lise aplus de $38 millions. On a estime qu'il s'eleve­
rait a $46 millions en 1941; a $62 millions en
1951; a $82 millions en 1961 et a plus de $92 mil­
lions en 1971 si l'echelle actuelle reste en vigueur
et s'il n'y a pas d'accroissement dans la propor­
tion de ceux qui mettent une reserve de cote pour
leurs vieux jours.P" Cette estimation n'envisage pas
le fait que l'on puisse faire droit a une demande
d'avancer l'age auquel les pensions sont payables
ou d'en relever I'echelle, II est evident que toute
modification de cette nature augmenterait sensi­
blement Ie montant des pensions de vieillesse mais,
d'autre part, l'Etat verrait se reduire ce que lui cofi­
tent les autres services sociaux, l'assistance-chomage,
par exemple.

On admet que les dispositions actuelles sont
entachees de certains defauts. Bien qu'il verse 75 p.
100 des pensions, le Dominion n'a pu exercer de
controle effectif sur les provinces. La methode qu'il
a adoptee, et qui consiste aeffectuer une verification
ulterieure des comptes, ne lui permet pas d'aller
au dela des pieces justificatives et de se rendre comp­
te du soin apporte a conduire les investigations

29 Voir a l'Appendice 6, A. E. Grauer, Assistance publique et
aS8urance sooiale, page 43, le sommaire statistique etabli au
31 mars 1938 a propos des pensions de vieillesse; il indique le
nombre des pensionnes, la moyenne de la pension mensuelle, la
proportion des perso.nnes agees de 70 ans et plus touchant cette
pension, et la contribution federale versee a cette fin a chaque
province.
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Si l'on adopte la recommandation que nous
formulons dans un autre chapitre d'ajouter a l'Acte
de I'Amerique britannique du Nord un article de
portee generale autorisant une delegation de pou­
voirs au Dominion de la part d'une province, ou
vice versa, rien, naturellement, n'interdirait a une
province de deleguer a l'autorite federale avec son
consentement la juridiction exclusive en matiere
de pensions de vieillesse, 3 0

3. SERVICES MEDICAUX D'ETAT ET SANTE

PUBLIQUE 31

En 1867, le service de la sante publique etait
encore a l'etat embryonnaire, l'opinion courante
voulant que les individus se preoccupent eux-memes
de leur sante. L'Etat n'est intervenu que d'une
facon exceptionnelle pour proteger ou ameliorer la
sante des citoyens, et cette intervention n'etait tole­
ree que dans les cas d'urgence, en temps d'epidemie,
par exemple, ou encore lorsqu'il s'agissait d'assurer
la salubrite elementaire des agglomerations urbai­
nes. Ces initiatives d'Etat concernant I'hygiene
publique etaient Ie fait presque exclusif des admi­
nistrations regionales et municipales. II n'y a done
pas lieu de s'etonner que l'Acte de l'Amerique bri­
tannique du Nord n'ait pas attribue de pouvoirs defi­
nis en matiere de sante publique. Cependant, il
avait confie au Dominion la juridiction sur les
hopitaux de marine et la quarantaine (probable­
ment la quarantaine des navires), tandis qu'il con­
Ierait aux provinces juridiction sur les autres hopi­
taux, les asiles, les institutions et hospices de cha­
rite. D'autre part, l'Acte attribuait aces dernieres
des pouvoirs generaux " sur toutes les matieres d'une
nature purement locale ou privee dans la province ",
et il est probable que ces prerogatives etaient cen­
sees couvrir les questions se rapportant a l'hygiene,
tandis que la juridiction sur les " institutions muni­
cipales" fournissait un moyen commode de regler
ces questions.

Mais a cause des modifications d'ordre economiquo
et social survenues depuis soixante-dix ans, lesquel­
les sont brievement enumerees au debut de cette
partie, les initiatives et les depenses de l'Etat en
matiere d'hygiene sont devenues necessaires a un

81 On peut considercr la sante publique comme distinete des
autres services sociaux puisque maintes initiatives de I'adminis­
tration concernent la sante de tous Ies individus et non simplement
ceIIe des assistes, indiVIidueIIement ou groupes par categories. Mais
vu les rapports etroits de ce service avec les autres ini,tiatives de
bienfaisance de l'Etat, nous trouvons plus commode de traiter
du sujet au chapitre des services sociaux. On trouvera un releve
des mesures d'hygiime publ ique au Canada dans les etudes v.repa­
r ees pour la Commission: A. E. Grauer, Hygiene publique (Texte
polycopie) et Appendice 5, Esdras Minville, La legislation ouvriere
et le regime social dans la province de Quebec, pp. 88 et suivantes.

La plupart des memoires des provinces contiennerst des statis- .
tiques sur les dcpenses en matiere d'hygiens. A la demande de la
Commission, le minister e des Pensions et de la Sante nationale et
les departements de la Sante dans la plupart des provinces ont
presente des aide-memoires decrivant leurs services et leur ~rga.
nisation sanitaires. Voir Man., Piece 13, 'I'em., pp. 728-36' Sask.
Piece 77; N.-E" Piece 148, Tem., pp. 4131-43; 1. du P.-E: Tem.'
pp. 4474 et suivantes; C.-~'l Pieces 1~1 et 223, Tem., pp. 5204-17:
5446et suivantes: N.-B., PIece 360, Tem., pp. 8656-85; Ont., Pieces
319 et 320, Tem" pp. 7890 et suivantes: Piece 137 (Dominion)
Tem., pp, 3820-34. Voir aussi, Piece 246, Oollege of Physicians
and Surgeons of Alberta; Piece 238, Villes de l'Albert,a' Piece
242, The Alberta Ass'n of Municipal Districts; Piece 375.' Union
of N.B. Municipalities; Piece 154, Union of N.S. Municipalities'
Piece ,281, ~nt. lrlunicipal 4ss:n; Piece 104, Oanadian Hospital
Oqunml; PIece 117, ASSOCIatIOn anti-tuberculeuse canadienne :
PIeCe 331, Oanadian Nurses' Ass'n; Piece 388 Victorian Order of
Nurses for Oanada; Piece 382, Health Leagu~ of Canada:

85673--3

80 Voir page 73.

d'apres les signes exterieurs de ressources, ce que les
provinces sont tenues de faire avant d'accorder les
pensions, et de temps a autre pendant leur continua­
tion. II 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 a une
etude minutieuse de chaque demande, Le Domi­
nion ne peut pas, non plus, s'enquerir du degre d'effi­
cacite administrative atteint par les provinces sous
ce rapport. D'autre part, a mesure que les plans
provinciaux se sont perfectionnes, il est generals­
ment admis que certains abus ont ete supprimes a
la suite de consultations entre les fonctionnaires des
provinces et du Dominion. A tout evenement, le
systeme semble fonctionner avec une diminution
sensible des conflits qui ont eu lieu auparavant
entre les autorites federales et provinciales.

Si le Dominion cessait toute participation a ce
plan, les necessites fiscales de la plupart des provin­
ces augmenteraient considerablement et (en suppo­
sant que l'on adopte notre projet de reformes fisca­
les) leurs subventions d'apres la norme nationale
devraient s'accroitre en proportion. Le cofrt pour
le Tresor federal ne serait guere diminue. De plus,
il y a beaucoup moins d'inconvenients, en theorie, a
subventionner un service tel que celui des pensions
de vieillesse, qui se prete a certaines verifications
quant a l'age et au manque de ressources des postu­
lants, et dont les exigences sont apeu pres les memes
d'annee en annee, qu'a subventionner un service
comme l'assistance-chomage, dont le nombre des
assistes peut subir de grandes fluctuations chaque
annee, et memo chaque mois. Actuellement, certai­
nes provinces trouvent onereuse la part qu'elles
doivent assumer, mais les subventions de norme
nationale que nous recommandons allegeront le
fardeau qui leur incombe de ce chef ainsi que du
chef de leurs autres services sociaux. Nous ne
voyons done aucune raison de preconiser un rema­
niement queleonque des attributions ence qui regar­
de les pensions de vieillesse de forme non contribu­
tive.
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degre que les Peres de la Confederation n'avaient
pas prevu, Les facilites de deplacement de la societe
moderne, grace a I'accessibilite et a la rapidite des
moyens de locomotion; la croissance des agglome­
rations urbaines et metropolitaines: I'interdepen­
dance des regions eloignees 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 accelere ; la diminution de l'independanee
familiale, du fait de la tendance des membres de la
societe vers l'etat de salarie ; toutes ces modifica­
tions d'ordre social, et bien d'autres encore, ont
oblige tous les gouvernements a se preoccuper de la
san te de leurs administres. Sans crainte de se
tromper, on peut conjecturer que les initiatives
d'Etat en matiere d'hygiene n'en sont qu'a leurs
debuts et que les depenses de ce chef sont destinees
as'accroitre rapidement, au Canada, surtout dans le
domaine des mesures prophylactiques et des soins
medicaux a donner aux petits salaries (soit au
moyen de services medicaux et d'hospitalisation
d'Etat, soit au moyen d'assurance-maladie, soit les
deux a la fois).

De tout temps, et maintenant encore, la muni­
eipalite a toujours eonstitue I'unite administrative
de base en matiere de sante publique. Mais les
initiatives municipales h l'egard de l'hygiene varient
enormement ; comme on peut s'y attendre, les
municipalites urbaines ont des prerogatives plus
etendues et, normalement, leurs initiatives sont
plus considerables que celles des rnunicipalites rura­
les. Les autorites urbaines se preoccupent ordinai­
rement, dans Ie domaine qui leur est propre, de
l'hygiene, de la lutte contre les maladies contagieu­
ses, de l'inspection des produits alimentaires offerts
en vente ainsi que des hotels et restaurants, de l'en­
tretien des hopitaux locaux, (plusieurs hopitaux
sont, bien entendu, maintenus par des organismes
prives, tels les ordres religieux) et de la visite rnedi­
cale des ecoliers. Par contre, les municipalites rura­
les n'ont virtuellement pas a se preoccuper de toutes
ces questions. Pendant longtemps, les hopitaux pri­
ves et municipaux, ainsi que les medecins, ont four­
ni, sur une petite echelle, l'hospitalisation et les
soins medicaux gratuits aux necessiteux. Mais,
depuis 1930, l'augmentation des frais, de ce chef, a
necessite l'aide municipale et meme l'aide pro­
vinciale. Toutefois, la municipalite est loin de
constituer une cellule administrative satisfaisante
en matiere de sante publique, a cause, surtout, des
grandes variations existant entre les differents cen­
tres quant a l'etendue, a la population et aux res­
sources. Certaines provinces, Quebec en particulier,

ont pris des mesures pour etablir, surtout dans les
districts ruraux, des unites sanitaires distinctes des
services municipaux d'hygiene.

Depuis nombre d'annees toutes les provinces ont
maintenu des maisons de sante pour l'internement
des fous et des fous furieux; maintenant elles se
preoccupent beaucoup de l'hospitalisation des tuber­
culeux et, d'une facon limitee, elles aident les
municipalites a hospitaliser les indigents. Toutes
entreprennent la lutte contre les maladies epidemi­
ques. Mais, meme a l'heure actuelle, les fonctions
provinciales consistent surtout a reglementer les
municipalites et a leur donner des directives. De
plus, les depenses des gouvernements provinciaux
et leurs initiatives en matiere d'hygiene varient con­
siderablernent, Le chiffre Ie plus eleve par tete a
ce sujet est celui de la Colombie-Britannique (qui
s'etablissait a $3.28 en 1936), et le plus faible est
celui du Nouveau-Brunswick (qui s'etablissait a .76
cents la merne annee).32 La principale raison
de ces variantes se trouve dans la situation finan­
ciere inegale des diverses provinces. II en resulte
toutefois de graves ecarts dans les conditions sani­
taires et, notamment, dans le taux de deces par
maladies telles que la tuberculose et dans le taux
de la mortalite infantile ou maternelle.

La juridiction federale en matiere d'hygiene
publique est, en grande partie, sinon completernent,
subordonnee aux pouvoirs expres conferes en d'au­
tres domaines tels que l'immigration, la navigation
et les batiments ou navires (shipping), la reglemen­
tation du commerce, les Indiens, les chemins de fer,
les navires et les travaux publics tombant sous la
juridiction federale, la milice et la defense du pays.
En 1919, un ministere federal de la Sante fut cree

32 DEPENSES PROVINCIALES POUR L'HYGn~NE PUBLIQUE, 1936.

Total Par Mte

000 s
Colombie-Britannique ................ 2,461 3.28
Alberta ............................ 1,719 2.22
Saskatchewan ....................... 1,870 2.01
Manitoba.......................... 1,571 2.20
Ontario ............................ 6,012 1.63
Quebec (*) ......................... 3,890 1.26
Nouveau-Brunswick ................. 329 .76
Nouvelle- Ecosse ..................... 458 .85
He du Prince-Edouard ......... '" ... 154 1.67

Toutes les provinces ................. 18,464 1.68

* Voir A. E. Grauer, Hygiene publioue (Texte polycopie},
p. 82. A noter que Ia proportion des depenses effectuees par les
munieipalitcs au sujet de I'hyaieus publique varie de province
en province et que, dans Quebec, les hopitaux dir iges par lea
ordrcs religieux assument une large part des Irais.
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Partage des attributions en matiere de sante pu­
blique. 34_II faudrait considerer les questions d'hy­
giene comme relevant formellement ou implicite­
ment du domaine provincial. Par ailleurs, les initia­
tives Iederales devraient constituer des exceptions
a cette regle generals, et il faudrait que chacune
d'elles soit justifiee par les avantages qu'il y aurait
a laisser Ie Dominion les poursuivre. La seule im­
portance d'un service ne justifie pas sa prise a
charge par Ie Dominion.

Les provinces devraient accepter la responsabilite
dans les matieres suivantes:

ce n'est pas, en soi, une raison qui pourrait justi­
fier un transfert quelconque de juridiction. Enfin
il existe des differences marquees dans la philosophie
sociale pratiquee par les diverses regions du Canada,
ce qui pourrait nuire a l'application de lois concer­
nant la sante publique. La centralisation des pou­
voirs pourrait donc ne pas amener les progres espe­
res tant dans Ie domaine de la salubrite publique
que dans celui de l'unite nationale. D'autre part, les
provinces prises individuellement ne pourraient pas
maintenir avec efficacite certains services sanitaires
tels que la visite des immigrants eventuels, la repres­
sion de l'importation ou du commerce interprovin­
cial des drogues nocives ou des aliments falsifies ou,
encore, les soins medicaux aux soldats.

En consequence, nous sommes d'avis qu'il ne faut
rien changer a la situation constitutionnelle pre­
sente et que Ie public doit s'en remettre au bon sens
des chefs des services d'hygiene et des autorites
administratives pour voir regner la cooperation et
s'effectuer, entre le Dominion et les provinces, un
partage des attributions favorisant I'efficacite et
I'economie. Sans doute ce partage devrait etre mo­
difie a l'occasion pour repondre aux necessites so­
ciales, mais nous croyons de notre devoir de poser
certaines directives a son sujet.

Mesures generales de salubrite publique a
appliquer, en grande partie, par les autorites
municipales ou locales sous la direction de la
provmce;

Etablissements de charite (sauf en ce qui
regarde les soins a donner a certains groupes
speciaux, les armees, par exemple, qui sont
du ressort du Dominion);

Methodes voulues (assurance-maladie ou
soins gratuits, par exemple) pour fournir
les services medicaux d'Etat (y compris les

(c)

(b)

(a)

pourcentraliser r'application de diverses lois concer­
nant la sante publique (entre autres, la Loi des ali­
ments et drogues, la Loi de l'opium et des drogues
narcotiques, la Loi de la quarantaine, la Loi concer­
nant la lepre, la Loi des specialites pharmaceutiques
et des medicaments brevetes, la Loi des travaux
publics). La creation de ce ministere avait aussi
pour but de faciliter la coordination des initiatives
provinciales concernant l'hygiene publique et, a cet
effet, on prit des dispositions pour instituer un con­
seil de salubrite federal sous la presidence du sous­
ministre federal de la Sante et se composant des
chefs de tous les services provinciaux destines a
venir en aide aux provinces et a parfaire leurs ini­
tiatives. Par la suite, certaines divisions furent
oreees pour s'occuper des questions suivantes: lutte
contre les maladies veneriennes, protection de l'en­
fance, publieite et statistiques, services techniques
de la sante publique et Ie reste. En 1919, Ie Domi­
nion pourvut aussi al'octroi de subventions aux pro­
vinces pour la lutte contre les maladies veneriennes.
Ces subventions furent versees tous les ans jusqu'a
1932, alors qu'elles cesserent a la suite de la realisa­
tion d'un programme d'eoonomies rigoureuses.

Ce bref coup d'ceil retrospectif sur les initiatives
municipales, provinciales et federales en matiere
d'hygiene, demontre que, malgre Ie chaos qui existe
au point de vue du partage des pouvoirs, chaque
gouvernement s'acquitte de fonctions compatibles
avec le role qu'il est appele a jouer dans l'adminis­
tration de la chose publique. II peut y avoir che­
vauchement de juridiction mais, de fait, les services
etablis ri'empietent guere les uns sur les autres.
Un point nous a particulierement frappes: l'insuffi­
sance des services sanitaires, eu egard aux necessites
de l'heure, plutot que l'existence d'une dualite quel­
conque dans ces services.

A notre avis, il ne serait pas pratique de confe­
rer, soit au Dominion, soit aux provinces, des pou­
voirs exc1usifs concernant l'hygiene publique. La
plus grande part de l'administration de ce service
doit revenir aux autorites locales ou municipales et,
tant que ces dernieres resteront soumises a la juri­
diction des provinces, Ie Dominion ne pourra pas
exercer de controls satisfaisant sur les dirigeants
des services d'hygiene, De plus, Ie cote education­
nel de la sante publique doit etre en rapports etroits
avec l'instruction publique. II importe aussi que
les services locaux d'hygiene soient intimement lies
aux services sociaux qui, a l'instar de l'instruction
publique, constituent des attributions reservees au
domaine provincial et au domaine regional. Le
Dominion pourrait, avec autant d'efficacite que les
provinces, maintenir certains services specialise's, 34Voir suggestions faites it In. Commission sur ce point: Piece
~ - 223, aide-memoire sur Ie partage des Ionctions en matiere d'hv-
l'hospitalisation des tuberculeux par exernple ; mal's g:iene entre Ie Dominion et les provinces, (C.-B.); Piece 103,

, "C .u M d' I A' P' 330 C d' D t l.li 'ana tan e tea ss n ; ieee . ana tan en a 88 n.
85673-3.
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• • .35 ~erta~n~ aspects de,Ia pratique medicalo relevent de la
juridiction federale en matiere de droit criminel.

36 ~ous consoillons de suivra cet.te methode dans la mesure
du possible q)1all~aux se~vI~es c,oncernant la sante des Indiens.
Dans . leurs memoires, Ies interesses nous ont r epresente que dans
cer-taines provinces. les reser~es iridi ennes constituent des 'foyers
de tubcrculose et autres maladies !rllinsmlsslbles, et que les autorites
provinciales seront impuissantas a lutter contre ces maladies tant
que les .se.rv~ces I;lle,dicaux institues pour Ies Indiens releveront
de Ia junidiction f~derale. La centralisation des services sanitaires
d~ toute une province serpblera.lt .une me~ure avantageuse. (Voir
PIeCe 117, memoire de l'Association antJtuberculeuse canadienne
Tem., pp. 732, 5461, 9640.) ,

soi?s ~e dentist~, de garde-malade et I'hospi­
talisation) aux mdigents et aux petits sala­
ries;

(d) Education sanitaire;
(e) Mesures prophylactiques;
(I) Recherches scientifiques sur les conditions

locales nuisibles it la sante publique ou sur
les maladies d'une importance particuW:lre
pour une province, ou comme partie du pro­
gramme de l'enseignement medical des uni­
versites:

(g) Aptitudes requises pour pratiquer la mede­
cine et les professions s'y rattachant. 35

De son cote, Ie Dominion devrait se borner aux
domaines suivants:

:7 Comme nous l'avons indiqud iau debut du present chapitre,
Ie, cout total rabsorbai t en 1936, plus du quart de l'ensemble des
depen~:s adml.lllstratJv~s au. compte courant.

, . Malg~e la portee precise de nos instructions plusieurs des
:rem3!res qUI nous ont ete soumis favorisaient une' augmentation
e~ epenses pour l'un 01} I'al!t:e des services sociaux; mais aucun

memoire ne preconisait I abolrtion de services existants.

4. ASSURANCE SOCIALE ET SERVICES SOCIAUX A
BASE CONTRIBUTIVE

Le cofit des services sociaux modernes est tres
eleve, 37 et, s'il doit etre porte au compte des impcts
generaux, le fardeau du contribuable devient enor­
me. Tout porte it croire que le cout des services
soc~aux au Canada augmentera assez rapidement 38

et 11 semble done qu'en notre pays, comme dans
d'autres, un effort sera tente pour soulager Ie contri­
buable en faisant payer au moins une partie des
services sociaux par leurs beneficiaires probables et
par ceux auxquels on peut facilement et equitable­
ment demander une contribution directe.

Mais, bien que l'allegement du contribuable en
general puisse etre l'un des buts de l'assurance
sociale, cet allegement peut etre illusoire plutot que
reel. Si les contributions sont prelevees sous for­
me .de primes, la capaoite des individus d'acquitter
les impdts est reduite d'autant, et il faudra proba­
blement exempter ces personnes de certaines taxes
qui, it l'heure actuelle, pesent plus lourdement sur
les groupes de petits salaries; par exemple: les taxes
sur les salaires, certaines formes de la taxe de ventes
et quelques taxes d'accise. Le deficit qui en resulte­
ra dans Ie revenu general devra alors etre comble
par l'augme~tation des taxes frappant les groupes
dont le salaire est plus eleve, Des contributions
imposees aux employeurs constitueraient une taxe
sur leurs bordereaux de paye, it moins d'etablir que
les employeurs auraient du inclure le montant de ces
contributions dans Ie cofrt de production ce qui
n'est pas le cas maintenant. C'est en vertu de

la publication de tracts traitant d'hygiene ;
la creation d'un conseil d'experts verses dans
des questions telles que la technique sanitai­
re, les maladies contagieuses);
Recherches scientifiques dans le domaine ge­
neral de la medecine et de l'hygiene publique.
A ce sujet, la creation d'une division speciale
du Conseil national de recherches chargee de
poursuivre les investigations en medecine
merite consideration. D'autre part il faut. . 'insister sur Ie fait que la centralisation n'est
pas plus necessaire pour les recherches medi­
cales que pour les recherches scientifiques,
et, qu'en certains cas, Ie Dominion fera plus
pour l'avancement des premieres en subven­
tionnant celles qui se poursuivent dans les
universites,

(f)

Mise en vigueur des mesures d'hygiene subor­
donnees it ses pouvoirs legislatifs formels et
execution des lois que les provinces ne peu­
vent appliquer d'une facon satisfaisante (en­
tre autres, la Loi des aliments et drogues)'
Maintien des services etablis it l'intentionde
ceux qui sont consideres comme des pupilles
de l'Etat (par exemple, les Indiens et les
soldats ou les anciens soldats). Et, meme
dans ce cas, nous suggerons au Dominion
d'etudier it fond la question de retenir les
services medicaux etablis par les provinces,
plutot que de maintenir les siens propres; 36

Initiative dans l'etablissement de normes uni­
formes quand la chose peut etre utile (au
sujet, par exemple, du degre d'excellence des
specialistes, de la definition des termes de
medecine, de la compilation des statistiaues
de la normalisation des medicaments)' . ,
Directives quant it la cooperation e~tre les
diverses provinces et it la coordination des
services provinciaux afin d'eviter l'insuffi­
sance ou la dualite des services sanitaires.
Le Conseil de salubrite federal, qui compte des
representants de tous les departernents pro­
vinciaux d'Hygiene, aussi bien que du minis­
tere federal de la Sante, nous parait tout
designe pour atteindre ce resultat:

. 'Institution de services auxiliaires pour aider
les provinces dans leur tache (entre autres

(e)

(a)

(d)

(b)

(c)



ce principe que les employeurs ont ete obliges
de contribuer a la reparation des accidents du
travail. Avant cette obligation, l'indemnisation des
accidentes 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 negligence reelle de sa part, ou quand
une disposition legislative l'y contraignait. On
peut pretendre que l'employeur devrait integrer la
totalite ou une partie des frais de chomage dans ses
prix de revient, au meme titre que les frais d'entre­
tien de son usine quand elle est inactive. On peut
soutenir que le salaire minimum dans l'industrie
devrait suffire a l'entretien de l'ouvrier, sa vie du­
rant, malade ou valide, a meme les gains de ses
annees de travail. Et l'on peut representer la con­
tribution patronale a I'assuranee-maladie et aux
pensions de vieillesse comme le moyen le plus prati­
que d'atteindre ce but, qu'elle vise en fait (avec
l'appoint de la contribution individueIle).

II ressort des considerations 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, it un impdt sur Ie revenu, dans le second,
it une taxe sur Ie bordereau de paye. II en est de
meme pour la contribution de l'individu, en tant
qu'elle excede la valeur actuarielle du risque dont il
est soulage (par exemple, les primes d'assurance­
chomage obligatoire sont assez fortes, souvent, dans
des emplois ou le risque de chomage est faible, et,
plus souvent encore, dans le cas d'employes experi­
mentes chez qui le risque individuel de chOmage est
infinitesimal). On peut en dire autant de la contri­
bution du patron qui peut etre assimilee a une taxe
dans la mesure ou elle affecte son bordereau de
paye. 39

Lors meme qu'il serait possible d'imposer des
contributions equitables, l'effet pourrait etre se­
rieux dans le cas d'une industrie exploitee avec une
marge minime de profit et dont les concurrents sur
les marches d'exportation echappent au surcroit de
depenses impose par la legislation canadienne, soit
parce qu'ils sont etrangers, soit parce qu'ils ont
substitue, dans une plus forte proportion, la ma­
chine a la main-d'ceuvre. Bien que nuisibles pour
une industrie exploitee avec une marge minime de
profit, ces effets peuvent, il est vrai, etre a l'avan­
tage de la societe en donnant a l'effort productif

39 Ce criterium est plutOt vague, nous Ie reconnaissons,
Nombre d'cmployeurs contribuent de fait it la pension de retraite
de leurs employes ou it leur assurance contre les frais medicaux,
D'autres, peut-etre, obtiennent Ie memo resultat en accordant des
ealaires au-dessus de la moyenne. Dne contriburtion bases sur un
pourcentage, et imposee aux premiers, n'augmenterait pas leur
bordereauactuel de paye, La memeoontribution, imposee aux
ierniers, serait inequitable.

37

une orientation plus pratique. Mais il faut tenir
compte de ces effets dans l'elaboration d'un plan de
services sociaux a base de contribution. II n'est pas
rare de voir s'attenuer, dans un certain degre, les
consequences de l'assurance sociale, par l'appoint
d'une contribution tires des impots generaux, II
est encore possible de les attenuer en reduisant les
taxes particulierement onereuses pour les industries
interessees.

Mais l'assurance sociale presente d'autres aspects
qui, dans leur essence, ne sont pas d'ordre fiscal. II
serait peut-etre preferable de donner aux benefi­
ciaires des services sociaux l'impression qu'ils ver­
sent leur quote-part et ne dependent pas de la cha­
rite publique. Un tel sentiment pourrait empe­
cher la demande de services sociaux exorbitants.
Et il serait possible (ainsi que nous l'avons laisse
entendre plus haut) d'envisager les contributions
patronales comme un complement des lois relatives
aux salaires minima.

Les considerations qui precedent tendaient a de­
montrer que le choix entre les systemes contributif
et non-contributif n'est ni simple ni facile. Fait a
retenir quand il s'agit de savoir si le choix doit etre
laisse au gouvernement federal ou aux gouverne­
ments provinciaux. Ces constatations serviront
egalement a etablir que si l'on choisit les services
contributifs, leur avantage, variable il est vrai selon
les services, devra resider dans un certain degre
d'uniforrnite pour tout le Canada et, par conse­
quent, dans la perception des contributions par le
Dominion. La raison principale de cette unifor­
mite se trouve dans le fait que l'industrie d'une pro­
vince sera portee a se plaindre si elle est taxee pour
des services sociaux qui n'existent pas en d'autres
provinces, ou y sont assures par un impot general.
Meme s'il existe des avantages compensateurs, par
exemple, I'amelioration de la sante des employes, ou
l'absence de toute inquietude chez eux, et meme si,
en definitive, la contribution patronale vient a re­
tomber sur les employes a la suite de contrats de
travail, l'employeur ne tardera pas a se plaindre, et
non sans raison, d'etre mis en etat d'inferiorite au­
pres de ses concurrents des provinces ou les services
sociaux ne sont pas a base contributive. Si les
desavantages, dans une province, deviennent suffi­
samment graves, ses industries pourraient bien aller
se fixer dans les provinces protegees. Une seconde
raison qui milite en faveur de l'uniformite reside
dans le fait qu'une certaine migration pourrait se
produire d'une province a une autre. Si une pro­
vince adoptait l'assurance obligatoire, tandis qu'une
autre s'en abstiendrait, un nomade pourrait etre
expose a perdre Ie benefice des versements effectues
avant la migration. Enfin, si une autorite, le Do-
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minion, opere certaines deductions sur les salaires
et impose une retenue sur les bordereaux de paye,
il serait beaucoup plus simple et moins cofrteux, au
point de vue administratif, que cette autorite se
chargeat de toutes les deductions et retenues.
Avant d'appliquer ces considerations generales aux
services individuels, il convient d'etudier brieve­
ment I'experience des Etats-Unis.

Aspects de l'assurance sociale de l'American
Social Security Program. - Le developpernent effec­
tif de mesures concernant l'assurance sociale, d'apres
un plan federal, n'est pas un problems particulier
au Canada. Les Etats-Unis ont it resoudre le meme
probleme. L'experience americaine, malgre sa duree
Iimitee, l'application du plan national d'assurance
sociale etant encore a ses debuts, devrait eclairer le
Canada.

L'American Social Security Act a pour but la
solution generals et detaillee des problemes que
comportent la dependance et la prevoyance sociale
par Ie recours a des methodes basses ou non sur
I'assurance.t? Sauf pour les pensions de vieillesse a
base contributive, la methode financiers adoptee
comporte l'assistance federale aux etats moyennant
des allocations basses, sous certains rapports, sur
les besoins fiscaux. Des allocations federales sont
aceordees pour divers plans specifiques d'assistance
d'Etat, tels que les allocations aux meres, le soin
des bebes et des meres, l'assistance aux vieillards
indigents et auxaveugles qui ne peuvent sub­
venir a tous leurs besoins, les services d'hygiene
publique, etc. On a recours a des methodes com­
portant l'assurance en deux cas: Ie chomage et les
pensions de vieillesse a base contributive. Ce sont
ces deux derniers services qui nous occupent sur­
tout.

Dans l'etablissement de l'assurance-chomage, les
Etats-Unis se trouvaient en face de la meme diffi­
culte que Ie Canada: la question paraissant relever
des etats plutot que de l'administration federale.
Laisses a eux-memes, ces etats auraient tarde a eta­
blir l'assurance, chaque etat craignant de nuire a
ses industries concurrencees par celles des autres
etats. De plus, I'uniformite des systemes aurait ete
extremement difficile a assurer. Pour cette raison,
le Congres, grace a l'emploi ingenieux du pouvoir
de taxer, tenta d'obtenir la simultaneite dans
l'adoption de I'assurance-ohomage, et une uniforrnite
relative dans les systernes employes.

Contrairement au plan d'assurance-ehomage de
Grande-Bretagne, qui exige une contribution des

40 Pour I'explication et la critique de l'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 Oompensa­
tion in the United States. (New-York, 1938).

employeurs et des employes, d'apres un taux fixe,
sans tenir compte des salaires, l'American Social
Security Act de 1935 etablissait une taxe sur le
bordereau de paye, d'apres 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 employes, sauf dans certains cas speeifiques,
Mais la loi prevoyait pour l'employeur un rabais
jusqu'a concurrence de 90 p. 100 de la taxe due au
gouvernement federal pour des sommes versees aux
plans approuves d'assurance d'Etat. Apres avoir
prescrit les conditions (presentant des variantes a
certains egards) que les projets d'Etat doivent rem­
plir avant l'autorisation de deductions dans la taxe
federale sur le bordereau de paye, le Congres
octroyait aussi des allocations aux etats pour les
fins d'administration de leurs projets. Tous les
etats et certains territoires profiterent de la situa­
tion, de sorte qu'aujourd'hui 51 projets differents
sont en vigueur, et administres separement.

Certaines difficultes graves surgirent bientot,
Plusieurs projets d'Etat echouerent, pour ainsi dire,
avant leur application effective. Cet echec etait
du adiverses causes, entre autres: absence de diver­
site dans l'industrie de l'Etat, ce qui rendait impos­
sible la repartition suffisante des risques; vulnera­
bilite des industries de l'Etat, particulierement expo­
sees a souffrir des facteurs de la crise eoonomique:
mauvaise conception du projet qui englobait un
trop grand nombre d'ouvriers des groupes a salaires
minimes, on accordait les benefices apres de trop
courtes periodes d'emploi. De serieuses difficultes
vinrent s'ajouter aux premieres, par exemple: le pro­
bleme de l'ouvrier itinerant ou nomade qui franchit
les limites d'un etat: la multiplicite des declarations
de revenu exigees des firmes qui poursuivent leurs
operations dans plusieurs etats: l'inegalite des char­
ges supportees par l'industrie et la main-d'ceuvre en
differents etats: la multiplication des personnels
administratifs et l'elevation des frais tenant au
grand nombre de systemes et au chevauchement
partiel du travail des fonctionnaires des etats et des
fonctionnaires federaux.

Contrairement a l'assurance-chomage, le projet
de pensions de vieillesse it base contributive ou d'as­
surance-vieillesse est un projet national, en ce
sens que les contributions sont versees directement
au gouvernement federal, qui applique aussi Ie
projet et paye directement les benefices. L'adop­
tion d'un projet de pensions de vieillesse a base
contributive, au lieu d'un systeme subventionne par
l'Etat, parait avoir ete motivee par deux conside­
rations: premierement, il etait plus difficile que dans
le cas de l'assurance-chomage de recourir aux pou­
voirs fp.np.raux pour determiner l'action simultanee



de tous les etats: deuxiemement, l'existence de plu­
sieurs projets d'Etat pourrait entrainer des difficul­
tes administratives, dans un pays ou les ouvriers
sont libres de passer d'un etat it un autre. Par exem­
ple, les difficultes administratives de l'ajustement
des comptes entre etats paraissaient insurmonta­
bles, dans le cas d'un individu qui, durant ses
annees de travail, aurait vecu dans plusieurs etats.
C'est pourquoi, en depit des doutes constitution­
nels, un projet federal fut institue, Depuis, les cours
de justice l'ont maintenu.

A la difference du projet britannique, qui est base
sur un taux uniforme de contributions par l'em­
ployeur, I'employe et l'Etat, independamment du
salaire de I'employe, le projet americain fixe des
contributions basees sur un pourcentage des salaires.
Cescontributions it merne les bordereaux de paye
et les salaires etaient fixes it 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 moitie doit
ctre versee par l'employeur, la moitie par l'employe,
l'employeur faisant fonction de percepteur pour la
contribution de l'employe. Au debut, aucune dispo­
sition ne visait une contribution de la part du gou­
vernement, mais on croit que tot ou tard, lorsque le
nombre des beneficiaires aura suffisamment augmen­
te, l'Etat sera tenu de verser sa contribution. Le
service des annuites commence it 65 ans, et il est
effectue it meme la reserve inscrite au 'credit du pen­
sionnaire,

Cependant, le projet n'inclura pas tous les
vieillards, ni meme tous les vieillards indigents. II
faudra de longues annees pour creer des reserves
correspondant aux besoins des beneficiaires apres 65
ans; plusieurs groupes de petits salaries et d'ouvriers
it emploi discontinu n'accumuleront probablement
jamais de reserves suffisantes pour assurer leurs
vieux jours, merne lorsque le projet fonctionnera
parfaitement; et, en general, les ouvriers travaillant
it leur compte sont exemptes de la contribution au
projet. Si dono le projet vise environ le tiers de la
nation, avec la perspective d'une certaine securite
dans Ie vieil age, il n'a pas ecarte la necessite des
pensions sans contribution, ni la necessite des con­
tributions du gouvernement federal aux annuites de
ceux dont la reserve est minime et qui sont dans le
besoin. A present, des pensions it base non-contribu­
tive sont, apres verification des moyens de subsis­
tance, accordees par les divers etats, it l'aide des allo­
cations octroyees par le gouvernement federal. Tou­
tefois, des mesures sont prises pour elargir le syste­
me federal a base contributive dans le but d'ac­
corder directement de plus fortes annuites aux

39

vieillards indigents, plutot qu'indirectement par
l'entremise de systemes d'Etat non contributifs.

Nous n'avons pas it nous occuper ici des avantages
ou des desavantazes du DIan ni de ses consequences
economiques ou financieres, Pour les fins de notre
etude, il suffit de se rappeler que Ie Congres a declare
impraticables les projets distincts d'etats, tendant it
etablir des pensions de vieillesse it base contributive,
et que la Cour supreme a maintenu la loi surtout
pour cette raison. La cour s'est ainsi prononeee :
"Le probleme est evidemment national dans son
etendue et sa portee. De plus, les lois des divers
etats ne peuvent le resoudre efficacement... Un
systems de pensions de vieillesse presente des dan­
gers particuliers s'il est applique dans un etat et
rejete dans un autre. L'existence d'un tel systeme
est un appat pour les indigents et les personnes it
charge en d'autres territoires; ils sont encourages it
emigrer et it chercher un asile de repos. Seul un
pouvoir national peut servir les interets de la col­
lectivite."41

L'experience americaine dans le domaine de
l'assurance sociale n'est pas probante pour Ie Cana­
da, mais ce dernier ne peut l'ignorer entierernent.
L'assurance-chcmage d'Etat, meme en vigueur dans
tous les etats, est loin d'avoir ete satisfaisante.
Apres une etude approfondie du sujet, une autorite
competente conclut: "II est permis de predire
qu'une reconstruction complete sur une base natio­
nale s'operera, soit par le precede d'evolution, soit
par une energique revision en periods de crise".42

D'un autre cote, on n'a pas serieusement conteste
la juridiction federale sur le systeme contributif
des pensions de vieillesse, au point de vue des finan­
ces publiques ou de l'administration, etce systeme
n'a pas evolue vers Ie controle d'etat.

ASSURANCE-Cm)MAGE

Nous avons recommande de mettre it la charge du
gouvernement federal le soin des chomeurs aptes
au travail. Le droit d'edicter une mesure d'assurance­
ehomage, afin d'alleger le fardeau des contribua­
bles, devrait en resulter, presque it I'egal d'un corol­
laire. II ne nous appartient pas d'entrer ici dans les
nombreux details embrasses par un plan d'assu­
rance-chomage d'une certaine ampleur. Mais cer­
taines observations d'ordre general sont permises.
En premier lieu, aucun regime d'assurance-chomage
ne pourra constamment pourvoir aux besoins de
tous les ohomeurs. II existera toujours un certain
nombre d'emplois difficiles it faire entrer dans le
cadre du projet, un certain nombre de chomeurs

41 Helvering, Oommissioner of Internal Revenue et a,l .,
Davis, 301 E.-U. 619, (1937) a p. 644.

42 Bryce Stewart. OV. cit .. P. 550.
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n'ayant jamais eu de situation (ainsi, les tres jeu­
nes), et un certain nombre de chomeurs ayant
epuise les ressources mises a leur disposition. Plu­
sieurs categories de travailleurs seront inevitable­
ment privees des benefices d'un plan d'assurance­
ohomage etabli sur des bases actuarielles serieuses
(par contraste avec un plan dit "d'assurance", qui
masquerait en realite un transfert d'argent opere
par voie d'impot ou d'empruntj.v" En second lieu,
il existera toujours des inegalites: bien que les pri­
mes d'assurance soient calculees de maniere a taxer
ceux qui sont a l'abri, au benefice des travailleurs
dont la situation est plus exposee, des groupes plus
riches echapperont a cette contribution. A cet
egard, Ie probleme de la main-d'ceuvre saisonniere
dresse des obstacles a tout programme d'assurance­
chomage au Canada. Les theoriciens qui visent la
perfection proposent de proportionner les primes aux
risques de chomage de chaque industrie. Autre­
ment, certaines" industries a l'abri " sont taxees au
benefice des autres. C'est la que nous deoouvrons,
dans Ie domaine des assurances sociales, la securite
garantie par des taxes sur la production deguisees
en primes. Malgre toutes ces considerations, l'assu­
rance-chomage offre plus d'avantages que d'inconve­
nients, et nous pouvons nous attendre a voir Ie
Dominion en faire I'experience. Et meme si l'on
n'adoptait pas notre recommandation principale,
tendant a charger Ie Dominion du soin des chomeurs
aptes au travail, il serait bon d'attribuer au Domi­
nion seul la juridiction en matiere d'assurance­
chomage. Car il y a peu de provinces ou l'indus­
trie soit assez diversifies pour assurer Ie succes d'une
pareille entreprise; d'autre part, la rnobilite de Ia
main-d'ceuvre serait tres reduite si des chomeurs
hesitaient a passer d'une province a l'autre pour
chercher du travail par crainte de perdre les bene­
fices de leur assurance.

II n'est done pas surprenant que l'on ait generale­
merit admis la necessite d'etablir l'assurance­
chornage sur une base nationale pour assurer son
sucees, au Canada. La Commission nationale de
placement a reconnu "qu'un systeme d'assurance­
chornag« national offre des avantages marques sur
un systeme provincial". 4 4 La Commission des assu­
r~nces sociales de Quebec a signals des 1933 45 que,
s'il est possible aux etats membres d'une federation
d'avoir chacun son systeme, neanrnoins "la pru-

43 A Ia requete de la Commission, Ie service d'euregistremant
ua'tional 4u ministere federal du Travail, urtilisant les statistiques
de l'enregIstrement natuonal du chomage, a etudie les effets pro,ba­
bles de l'assurance-chomage sur les problemes d'assistance. En
pr~na!'t pour. base un regime d'assur'ance analogue it celui que
prevOlt la LOI de 1935 sur Ie placement et les ,assurances sociales
et ell parcour,ant Jes Iistes d'assistes dans dix viIIes canadienne~

dence elementaire conseille de donner un caractere
federal a l'assurance-chomage ". Dans un memoire
soumis au Conseil executif de la province de Que­
bec par la Confederation des travailleurs catholi­
ques du Canada, en fevrier 1939, on lit ce passage: 46

" La C.T.C.C. tient a redire au gouvernement federal
qu'elle est en faveur d'un systerne d'assurance­
chomage a base contributive ... notamment, en
faveur d'une assurance-chomage contributive, eta­
blie sur Ie plan national, suivant les recommanda­
tions de la Commission des assurances sociales."
Apres une etude attentive, nous croyons possible
l'etablissement d'un regime d'assistance-chomage
qui n'empiete en rien sur les dispositions du Code
civil de Quebec 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 I'assurance-chomage devait
etre placee sous la juridiction du parlement fede­
ral. 4 7 Nous n'hesitons pas a recommander cette solu­
tion. Toutefois, nous croyons que la nature et
I'etendue des pouvoirs federaux en matiere d'assu­
rance-chomage devraient etre definiesavec soin et

determinees-Halifax, Montreal, Quebec, Hamilton, Toronto, Wind­
sor, Winnipeg, Vancouver, Regioo et Calgary-s-qui comptent de
60 It 65 p. 100 de tous les assistea pour la periode examinee, on
aboutif It cette evaluation qu'en septembre 1937, 14 p. 100 des
personnes secourues dans ces villes eussont lite protegees par Ie
regime d'assurance. La proportion se ser-ait elevee It 18.1 p. 100
en septembre 1938.

44 V()ir P. 31, Rapport final.
45 "Est-il possible de concevoir l'organisation de I'assurance­

ehomage sur une base provinciale dans un Etat fMera,tif comme
Ie notre? Oui, et l'exemple du Queensland (Australie) et des
Cantons suisses est ]A pour nous dire que cette possibili te existe,
Toutefois, la prudence elementaire conseiIIe de donner un carae­
tere feder,a.] It I'assurance-chomage. II est urgent d'etendre les
charges sociales sur l'ensemble d'un pays. Autrement, les provinces
par-ticipantes se trouvent dans un etat d'inferiorite injuste par
rappor-t aux non-par-ticipantes. II ne faut pas oublier que lea
charges sod ales doivent etre incorporees dans Ie prix de revient
de la production. Les provinces ne jouissant pas du privilege
de la protection tarifaire, les industriels etablis dans les limites
de celle-ci ou de celle-la doivent neecssairement viser it la pere­
quabion des charges sod ales, s'ils ne veulent pas se faire les uns
aux autres une concurrenee intenable, et dans l'occurrence,
delovale. '

D'aiIIeurs, on comprend facilement que l'etablissement exelu­
sif de l'nssurance-chomage dans une province constitueraic, pour
les chomeurs des autres provinces, un puissant foyer d'appel, et
que bien vite cette mesure sociale deviendrait une faiIlite complete.
II faut tenir compte de l'absence de Irontieres entre les provinces
et des faoili tes naturelles de migrrntion it I'interieur d'un meme
pays." Sieieme rapport, Oommission des assurances sociales de
Quebec, p. 203.

46 Memoire de la Confederation des travailleurs catholiques
du Canada, Inc .. ler f evrier 1939. La meme association a present"
la memo reeommandaticn au cabinet federal dans un memoirc date
du 15 decembre 1938. .

47 Piece 7, memoire du Manitoba, Partie VII, pp. 64-65;
Piece 140, memoire de la N.-E., p. 43, Tern. p. 3926 et suivantes;
Piece 161, memoire de I'Ile du P,-E., p. 46: Piece 34, mernoire de
la Sask., p. 277; Piece 172, memoire de la C.-B., p. 352; Piece
236, memoire de la Edmonton Chamber of Commerce; Piece 89,
memoir-s de la Canadian Manufactu'rers' Ass'n; Piece 106, memoire
du Congres des metiers et du travail; Piece 380B, memo ire du
Oanadian Welfare Council; Paece 401. memoi re du Comit.e central,
Parti communiste au Canada; Piece 206. memoire du B.O. Council
of Women, Piece 205, mernoi re du Greater Vancouver and New
Westminster Youth Council; Piece 209, memoire de la Vancouver
Young Liberal Ass'n; Piece 214, memoire de la Canadian Asso­
ciation of Social Workers, section de la C,-R.: Piece 28. rnemoire
du Greater Winnipeg Youth Oouncil; Piece 350, memoire de la
Oanadian Ass'n of Socwl Workers, section de Montreal; Piece
66, rnemoire du Regina Board of Trade.



precision, afin d'empecher leur extension en vertu
de la theorie des pouvoirs auxiliaires.

Dans la mesure ou il ne s'agit que d'allocations
en especes, rien n'empeche d'inclure dans Ie projet
l'assurance contre Ie chomage resultant de la mala­
die, et nous recommandons d'attribuer au Domi­
nion les pouvoirs necessaires a cette fin.

SYSTEME CONTRIBUTIF DE PENSIONS

DE VIEILLESSE

Nous avons deja signals Ie cofrt toujours crois­
sant du systems non-contributif de pensions de
vieillesse, actuellement en vigueur, tant pour Ie
Dominion que pour les provinces. 4 8 On doit s'atten­
dre a voir ce cofit 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 egard, Ie Canada
fait la meme experience que les vieux pays indus­
triels qui ont adopte un plan de pensions de vieil­
lesse. La plupart des pays qui avaient d'abord opte
pour des plans non-contributifs ont du tot ou tard, ,
reduire les charges imposees aux contribuables en
etablissant les pensions sur une base contributive
ou d'assurance. II faut done prevoir Ie jour pro­
chain ou la meme evolution aura lieu au Canada."?

II n'est guere douteux qu'a l'heure actuelle un
plan contributif et obligatoire de pensions de vieil­
lesse tomberait sous la juridiction provinciale. Pour
bien saisir Ie problema de l'attribution de juridic­
tion, il sera preferable d'examiner certains aspects
generaux des systemes contributifs.

Un systems contributif et obligatoire peut
comporter, soit des annuites a taux uniformes, com­
me Ie systems britannique, soit des annuites a
paliers, selon l'importance des contributions comme
Ie systeme americain.s" Le premier presente
l'avantage de la simplicite administrative; mais
pour qu'il soit en equilibre ou presque, il doit etre
a base de primes assez moderees, payables par les
groupes a faibles salaires; et alors les annuites
seront probablement peu elevees. Le systeme bri­
tannique repose surtout sur ce principe, ~t les annui-

48 Voir p. 32.
49 Plusieurs exposes presentes Ii. la Commission recommandent

les pension~, de vieillesse Ii. base contributive obligatoire, par
exemple: PIece 28, Greater Winnipeg YOllth Council p. 3' Piece
206. B.O. OOllncil of Women, p. 2' Piece 285 Toro~to F~operty
Own:ers' Ass'n; Piece 350, Oanadian Ass'n ~f Social Workers
8ectIO~ de ¥ontreal, (Te~., p. 8440); Piece 89, Oanadian Manufac­
tllrers.,Assn. pp ..1-2; PIece 380B, Canadian. Welfare (Iouncil, p.
13; PIece 383, Untted Church. of Oanada. p. 4. Les provinces sui­
va,n,tes ont fait la meme su~gestion; C.-B. (Tem., p. 5553); N.-K
(Tern., p. 4130); Onto (Tern., pp. 7698-7699), memoire de la
Sask., p. 332.

50 II .y a, .'llaturepement. diverses dispositions, soic que la
seule pension HOlt payee ou que la succession retire le benefice si
I'annujtant dec;Me. avant ,l'age; les pensions peuvent etre eg,~les,
mars les contrl!>uhons dnegales et basees sur une propor-tion des
gages, etc.. Mais pour plus de. cIaI'M nous n'avons diseute que lea
deux prmcipaux types de pension sous leur forme Ill. plus simple.
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tes servies permettent tout juste de subsister. Le
systeme americain, modification des procedes suivis
par la plupart des pays d'Europe, determine les
primes d'apres un pourcentage des traitements et
salaires. Cette methode exige une comptabilite plus
compliquee, mais elle offre, au point de vue social,
l'avantage de proportionner les annuites de retraite
aux revenus anterieurs, de sorte que Ie beneficiaire
qui a touche de bons revenus pendant sa periode
d'activite n'est pas brusquement reduit a un niveau
de vie trop inferieur,

Les deux precedes sont cofiteux, surtout Ie
dernier. On ne demande nulle part aux employes la
pleine contribution necessaire. La methode la plus
repandue est celIe de la contribution tripartite, repar­
tie, en proportions variables, entre l'employe, Ie
patron et I'Etat."!

De toute facon, la contribution exigee de
l'employeur et de l'employe sera plutOt considera­
ble. Ainsi, Ie systerne francais preleve environ 4
p. 100 des salaires, dont la moitis payee par l'em­
ployeur et la moitie par l'employe, Le systeme alle­
mand preleve 5 p. 100, reparti entre l'employeur
et I'employe. Quand Ie systems americain sera
completement en vigueur, il prelevera 6 p. 100 des
salaires, payables egalement par moitie, par Ie
patron et l'employe.P''

La possibilite de l'adoption d'un plan contributif
par une province canadienne est eloignee. II y a
peu de chances qu'une province introduise un regi­
me qui, en augmentant le cofrt de la production
placerait ses industries en etat d'inferiorite aupres
de leurs concurrentes des autres provinces; un regi­
me sans doute impopulaire parmi les salaries et les
commercants, La chose est d'autant moins probable
que les vieillards necessiteux peuvent toucher des
pensions non-contributives, dont le Dominion paie
les trois quarts.

nest vrai qu'en theorie Ie Dominion peut mettre
fin au systems de pensions non-contributives, en
resiliant les accords actuels, moyennant un preavis
de dix ans. Mais il est notoire que Ie Dominion ne
peut guere resilier ces accords sans offrir une contre­
partie acceptable.

Mais en supposant qu'une ou plusieurs des pro­
vinces, ou meme toutes les provinces soient dispo­
sees a etablir des systemes contributifs, il y aurait
de grandes difficultes administratives a surmonter.

. 51 L'Ertat peut fournir sa contribution sous la forme d'un taux
d'mteret sur les reserves dannuites legerement plus eleve que
le rtaux courant sur, les .obltgatlOn~ Ii. long terme. II peutaussi
alde~ ,les groupes a Iaibles sal aires, iricapables d'acquitter Ia
totalite de la prime, en instituant des pensions non-contributivest
ou encore enaioutant Ii. la pension acquise par Ie beneficiaire l~
montant necessaire pour atteindre Ill. pension minima reconnue
convenable.

52 JJlore Secllrity for Ola Age (Rapport de Ill. Twentieth
Oentury Fund, Ine., New-York, 1937), pp. 46-47.
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D'abord la difficulte d'adopter un systeme commun,
ou des systemes assez analogues pour equilibrer les
charges imposees aux employes et a l'industrie
dans les differentes provinces. Puis, la difficulte
de maintenir cette uniformite par la suite. Si Ie
Dominion a juridiction sur l'assurance-chomage, on
risque encore une rivalite entre le Dominion et les
provinces, qui chercheraient a prelever, sur les bor­
dereaux de paye, des contributions identiques pour
les divers plans d'assurances sociales. II serait diffi­
cile d'etablir et de maintenir une coordination entre
les prelevements operes par les provinces pour fins
d'assurances sociales et les prelevements federaux et
d'empecher les inegalites du systeme d'imposition
federal a l'egard de certains groupes de contribua­
bles. Enfin, dans le cas des employes qui ont change
de province au cours de leur carriere, il serait diffi­
cile de proceder a l'ajustement des comptes, sans
lequelles projets provinciaux tendraient forcement
it immobiliser la main-d'oeuvre.

II ressort dono que si l'on veut etablir au Canada
un systeme d'annuites a contribution obligatoire,
l'initiative ne peut etre laissee aux provinces. II est
peu probable que les provinces soient disposees a
etablir leurs propres systemes; et il n'est guere a
souhaiter qu'elles les etablissent, Seul le Dominion
serait en mesure d'etablir un systems obligatoire,
facile a administrer, n'entravant pas le libre depla­
cement de la main-d'ceuvre, repartissant egalement
les charges sur l'industrie (et aussi sur la main­
d'ceuvre) sans tenir compte des frontieres provin­
ciales et pouvant s'incorporer dans l'ensemble du
regime fiscal de maniere a ne pas opprimer l'indus­
trie ou la main-d'oeuvre.

En consequence, nous recommandons que le
Dominion ait le droit d'etablir un systeme obliga­
toire d'annuites de vieillesse.P" On ne doit pas en
conclure que nous recommandons l'adoption imme­
diate d'un pareil systems. Comme nous le signalons
ailleurs Ie regime fiscal actuel pese lourdement sur
les frais de production et sur la consommation.P"
Un plan de pensions de vieillesse abase contributive
accentuerait cette tendance, a moins d'etre precede
ou accompagne de changements convenables dans Ie
regime fiscal. L'adoption du Plan financier que
nous recommandons dans la partie suivante du pre­
sent rapport permettrait une reorganisation fiscale
tendant a faire porter les impots sur les revenus
plutot que sur la production. Nous esperons que
eette methode sera suivie. Un systeme de pensions
de vieillesse a base contributive pourrait ainsi
s'incorporer au regime fiscal, d'une maniere plus

53 Un sy;sreme obligatoire de pensions (ou d'annuitea) de
vieillesse pourrai t peut-etre se greffer sur le systerne actuel 4es
annuites du gouvernement feder,aI, qui permet d'acheter une annmtp
a des conditions tres favorables.

54 Voir Partie B, c. VIII.

equitable 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 orphelms des assures, amsi
que des dispositions accordant des pensions aux
ouvriers quittant le travail pour raison d'invali­
dite ou d'incapacite permanente. L'adoption ou Ie
rejet de ces dispositions sont des questions d'admi­
nistration, mais il nous parait tres desirable de
conferer ce pouvoir au Dominion. Ces complements
du systeme contributif sont tres importants pour
assurer la securite sociale des personnes a la charge
des travailleurs; ils ont ete adoptes dans beaucoup
d'autres pays. Nous ne croyons pas qu'ils empiete­
raient sur l'autonomie provinciale dans les autres
domaines de la prevoyance sociale, puisqu'ils fourni­
raient simplement des allocations en especes aux per­
sonnes a la charge de l'assure - ou a Iui-meme, en
cas d'inoapacite permanente. L'introduction de dis­
positions de ce genre dans un plan contributif de
pensions de vieillesse, tendrait vraiment a alleger
les charges provinciales d'allocations aux meres et
de secours aux orphelins.

Mais il est evident qu'un systeme contributif ne
supprimerait pas entierernent le besoin de pensions
a base non-contributive. D'ici un bon nombre
d'annees, personne n'aurait accumule as~ez d'~r~ent

a son credit pour se constituer une pension mnuma,
et il faudrait y suppleer. II y aura toujours des
gens qui, faute d'avoir tra;aille regulierement,
n'auront pu accumuler assez d argent pour s~ cons­
tituer la pension minima a l'age de la retraite ; et
des gens non salaries, auxquels il serait virtuelle­
ment impossible de faire payer une double con­
tribution (puisqu'ils n'ont pas d'employeur).

II serait plus simple de confier a une seule
autorite l'administration de toutes les pensions de
vieillesse a base contributive et non-contributive., , .
Cependant, nous ne sommes pas opposes au m~m-

tien de l'administration provinciale des pensions
non-contributives, meme en cas d'etablissernent
d'un systeme contributif par le Dominion. La dua­
lite des regimes n'entrainerait pas beaucoup de
doubles emplois dans le personnel puisque les pen­
sions non-contributives sont payees apres enquete
sur les ressources des pensionnes, et les pensions
contributives sur une base quasi-contractuelle. Le
nombre des pensionnes figurant sur les listes provin­
ciales diminuerait naturellement a mesure qu'aug­
menterait Ie nombre des beneficiaires du systeme
federal; et il pourrait arriver qu'une province trou-



vat preferable de renoncer a l'administration des
pensions non-contributives. Nos recommandations
ulterieures en faveur d'une disposition constitution­
nelle generals permettant la delegation de pouvoirs
au Dominion de la part d'une province, ou vice
versa, faciliteraient la substitution du Dominion a
la province, dans Ie cas ou tous deux y seraient dis­
poses.

Dans cette etude des pensions contributives, nous
avons volontairement omis plusieurs questions d'or­
dre pratique, par exemple l'opportunite d'etablir des
reserves, ou des primes versees au revenu general,
l'Etat acceptant l'obligation de payer les annuites
a echeance ; l'opportunite de verser des annuites a
un age inferieur a celui des pensionnes ne contri­
buant pas, au gre de l'annuitant; l'opportunite de
payer plus que Ie montant des pensions non-contri­
butives aux annuitants qui ont verse un montant
inferieur a celui requis pour la pension dans Ie plan
non-contributif; et ainsi de suite. Mais ce sont la
des questions d'administration. Nous avons simple­
ment voulu etudier Ie probleme de juridiction. Si
notre recommandation a cet egard est adoptee, la
question d'administration reste entierement a la
discretion du parlement.

ASSURANCE-MALADIE

Vu la difference marquee qui existe entre chaque
province au point de vue des conditions eoonomi­
ques et sociales, nous avons dit, dans un autre
chapitre du present rapport, que nous jugions
essentiel, sous reserve de certaines exceptions, de
laisser aux provinces Ie soin d'assurer les services
medicaux et d'hospitalisation et de choisir les
moyens voulus pour y parvenir.P" Parmi ceux dont
l'application s'avere pratique, mentionnons l'assu­
rance-maladie.P" Le fait qu'il est souhaitable de
confier a une province la direction de tous les servi­
ces medicaux etablis dans les limites de son terri­
toire, constitue un argument probant a l'encontre
de tout projet visant a soustraire a la juridiction
provinciale tout groupe relevant de cette juridic­
tion. C'est ce qui arriverait si l'on instaurait un
plan federal d'assurance-maladie. Tout projet de
cette nature serait en correlation etroite avec les
autres services medicaux, specialernent ceux qui
fournissent l'assistance medicale aux petits salaries.

L'assurance-maladie differe profondement de
I'assurance-chomage et des pensions de vieillesse a

55 Voir p. 33.
56 Voir l'etude de cette question Ii l'Appendice 6, A. E.

Grauer Assistance publique et assurance sociale, pp. 83 et sui van­
tes. Voir aussi : Piece 103, Canadian Medical A88'n, 'I'em., pp. 3006­
31; Piece 206, Provincial Council of Women, Colombie-Britanni­
que; Piece 223, aide-memoire sur Ie partage des fonctions en
matiere cd'hvgicne entre Ie Dominion et les provinces (Colombie­
Br itannique ) ; Piece 246, College of Phueician« and Surgeon8 of
Alberta,' Tem., (Sask.) pp. 1412-14.

base contributive (qu'on designe parfois sous le
nom d'assurance-vieillesse). Au contraire de l'assu­
rance-chomage, les exigences de l'assurance-maladie
ne varient guere ; il est plus facile d'en estimer les
risques puisqu'ils sont plus constants. Elle n'est pas
ala merci des fluctuations cycliques ou des necessites
pressantes qui causent l'epuisement des fonds de
reserve, sauf en temps de chomage general ou le
recouvrement des primes peut devenir difficile sinon
impossible. A l'encontre des pensions de vieillesse a
forme contributive, l'assurance-maladie ne com­
porte pas d'epargne obligatoire et n'exige pas la
tenue de comptes individuels pendant un certain
nombre d'annees d'emploi. C'est plutot une assu­
rance proprement dite, en ce sens qu'elle protege
contre certains risques eventuels pendant une perio­
de donnee et que cette protection peut cesser a une
date ou en vertu de conditions predeterminees, II
n'est done pas probable qu'elle fasse naitre de
serieux problemes concernant les fonds de reserve ou
la comptabilite a tenir a propos des travailleurs
nomades. Nous ne voyons done pas, pour notre
part, d'obstac1e insurmontable it l'etablissement
d'une assurance-maladie provinciale.

D'habitude, les cotisations ouvneres pour
l'assurance-maladie sont prelevees des patrons et
des employes, bien qu'en certains cas l'Etat puisse
assumersa quote-part des frais. Si l'onaffilie a
cette assurance les salaries qui, it cause de leur trop
faible revenu, ne peuvent acquitter une partie ou la
totalite des cotisations, l'Etat peut verser la somme
necessaire pour combler Ie deficit ou, encore, exiger
de plus fortes cotisations de ceux qui touchent un
revenu plus eleve, II serait possible d'exiger des
ouvriers une cotisation proportionnelle a leur salaire
plutot qu'une prime basee sur leur nombre. Cette
methode a l'avantage de simplifier la perception et
l'administration des fonds, mais, en exigeant des
salaries touchant un plus fort revenu une cotisation
disproportionnee aux benefices qu'ils retirent, Ie
montant preleve devient un impot plutot qu'une
prime d'assurance.P?

Advenant la creation par une province d'un
systeme d'assurance-maladie comportant une taxe
sur les gages et les bordereaux de paye, il convien­
drait peut-etre d'en confier la perception au gou­
vernement federal. Si celui-ci percevait deja des
taxes du meme genre sur les gages et les bordereaux
de paye pour d'autres systemes d'assurance sociale

51 Nous recommandons plus loin que les provinces abandon­
nent Ie domaine de limpdt sur Ie revenu. Mais pour les fins de
I'assurance sociale dans l a jurid iction des provinces (y comprds
l'assurance-maladie) nons avons precise que, tout en recommandant
l'abandon par les provinces du droit de prelever des impots sur
Ie revenu, une exception doit etre faite pour les primes d'assuran­
cesociale meme si celles-ci sont prelcvees BOUS forme de taxe
propor-tionnelle Bur les gages,
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(I'assurance-ohfimage et/ou les pensions de vieillesse
abase contributive) ilsemblerait hautement desira­
ble au point de vue de I'eeonomie dans la percep­
tion et l'application de l'impot de s'en remettre a
une seule autorite, et Ie gouvernernent federal parait
tout designe.

En attribuant l'assurance-maladie ,a la juridiction
provinciale, no us avons conscience du danger inhe­
rent a tout systeme d'assurance sociale inaugure par
l'une ou l'autre province d'une repartition inegale,
suivant les provinces, des taxes frappant l'industrie.
Nous croyons neanmoins que les divergences qui
existent au Canada, suivant les regions, rendent
inacceptable tout systems de portee nationale. Mais
l'experience nous apprend qu'en matiere de legis­
lation de prevoyance sociale des qu'une province ose
une reforme importante, les autres provinces ne
tardent pas a emboiter le pas. Tel fut le cas pour la
reparation des accidents du travail; il en sera peut­
etre de meme pour l'assurance-maladie, de sorte que
la marge entre le poids de l'impot dans les diverses
provinces aura tOt fait de disparaitre, Reste l'alter­
native pour certaines provinces d'avoir un systeme
uniforme administre par Ie gouvernement federal.
Elles pourraient alors deleguer a celui-ci l'au­
torite d'instituer un systems de ce genre des qu'on
aura donne suite a notre recommandation, qu'on
trouvera plus loin, concernant de facon generals
la delegation de pouvoirs.

II ne faut pas, bien entendu, conc1ure des conside­
rations ci-dessus que nous preconisons l'institution
de I'assurance-maladie par les provinces; la question
est de leur ressort exc1usif. Nous voulons tout sim­
plernent faire remarquer que si une province desire
instituer l'assurance-maladie, les propositions d'or­
dre financier enoncees dans un autre chapitre du
present rapport ne constitueront pas une entrave a
son projet, Au contraire, vu qu'il ameliorerait la
situation des provinces quant a leurs comptes cou­
rants, notre Plan financier devrait, plus que jamais,
faciliter les depenses provinciales en matiere d'assu­
rance-maladie ou d'autres mesures de prevoyanee
sociale

Reparation des accidents du travail. - La repara­
tion des accidents du travail est deja garantie par
une assurance que prevoit la legislation provinciale
et il ne parait pas necessaire de modifier cet etat de
choses, sauf pour des raisons d'opportunite (par
exemple pour la perception en bloc des primes d'as­
surance). En consequence, nous recommandons que
Ie Dominion puisse se charger de ce service a la
requete d'une province mais que, faute d'une telle
requete, la juridiction provinciale soit maintenue.

Le president de la Commission des accidents du
travail du Manitoba nous a suggere que la legisla-

tion etablissant des oomnussrons en vertu des lois
provinciales sur les accidents du travail pouvait
etre invalide parce qu'elle empiete sur Ie droit exclu­
sif du gouvernement federal de nommer les juges
des tribunaux superieurs.P" Vu l'importance des
sommes gerees par ces commissions, et aussi l'in­
contestable valeur du systems de reparation des ac­
cidents du travail etabli par ces provinces, il serait
judicieux, croyons-nous, de confirmer c1airement le
droit qu'ont ces dernieres de creer de telles commis­
sions.

JURIDICTION EN MATIERE n'ASSURANCES SOCIALES­

CONCLUSIONS 59

Nous en sommes venus a la conclusion que deux
categories d'assurances sociales -l'assurance-cho­
mage et les pensions de vieillesse a forme contribu­
tive - possedent en soi un caractere national, ce qui
n'est pas le cas de l'assurance-maladie et de la repa­
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. II 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 l'institution d'une
assurance-maladie nationale ou d'un systeme natio­
nal de reparation des accidents du travail. Pour
cette raison, il serait donc souhaitable d'eviter un
partage par trop rigide des pouvoirs. La solution la
plus simple consisterait probablement a etablir,
dans Ie domaine des assurances sociales, une juri­
diction concurrente. Cela permettrait au Dominion
et aux provinces d'adapter aux conditions du mo­
ment leurs responsabilites respectives en matiere
d'assurances sooiales, Etant donne Ie cofit des projets
concernant ces assurances, il est peu probable que
cette juridiction concurrente fasse naitre Ie double
emploi dans les services federaux et provinciaux.

D'autre part, la solution la plus simple en theorie
peut tres bien ne pas etre realisable au point de vue
politique, mais il ne nous appartient pas d'en juger,
Advenant l'impossibilite d'etablir une juridiction
concurrente en matiere d'assurances sociales, nous
recommandons que Ie Dominion se charge a lui
seul de l'assurance-chomage et des pensions de vieil­
lesse a base contributive. Ce que nous preeoni­
sons plus loin 60 pour autoriser une delegation de
pouvoirs par le Dominion aux provinces, ou vice
versa, devrait donner une certaine elasticite aux

58 Tern., pp. 721·25.
59 On peut se r efer er' it I'mtereseante suggestion que la juri­

diction entre Ie Dominion etles provinces devrait etre ainsi
repartie: l'assurance socials ou les services it forme contributive
au Dominion, le reste aux provinces. Voir Pieces 380A, 380B
memoire du Canadian Welfare Council, 'I'em., pp. 9172·9227

60 Voir p. 73.



prerogatives concernant les assurances sociales,
advenant Ie cas ou les conditions de I'heure 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
lites -les allocations aux meres, la protection de
l'enfance, les secours aux indigents - nous pre­
voyons leur expansion et, partant, l'accroissement
des depenses, De plus, avec la repartition des
activites que nous avons recommandee dans Ie
domaine de l'hygiene publique, les nouvelles depen­
ses des provinces et des municipalites seront peut­
etre relativement plus fortes que celles du gouver­
nement federal. Jusqu'ici, d'enormes differences ont
existe dans l'aptitude des provinces, du point de
vue financier, amaintenir des services de prevoyan­
ce sociale. D'un autre cote, en certaines provinces,
et particulierement dans Quebec, des corps religieux
et des soeietes privees de charite ont maintenu des
services qui, en d'autres provinces, etaient du ressort
exclusif ou presque exclusif de l'Etat. Pour ces rai­
sons et pour d'autres, les depenses provinciales pre­
sentaient de vastes ecarts dans la proportion de ces
depenses que les provinces ont mises ala charge des
municipalites, et dans la qualite des services assures
par l'Etat. Dans l'interet de I'unite nationale, il
est fortement a desirer que chaque province soit en
mesure de maintenir ces services suivant les condi­
tions moyennes d'existence au Canada. Dans l'ordre
fiscal, la justice exige aussi que les municipalites ne
soient pas tenues de supporter une part excessive
des charges. Ces conditions desirables peuvent se
realiser de deux facons: en octroyant aux provinces
des allocations federales (proportionnees 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
presume que, dans l'un ou l'autre cas, les provinces
feraient profiter les municipalites d'une partie des
avantages recus, Si l'on tient compte de l'enorme
difference entre la philosophie sociale et les condi­
tions economiques et sociales qui regnent dans les
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diverses provinces, et aussi du frequent besoin d'une
administration locale, coordonnee et hautement per­
sonnelle dans les services que nous avons recom­
mandes, la seconde methode nous parait de beau­
coup preferable.

Nos recommandations financieres permettraient,
croyons-nous, achaque province de financer son pro­
pre programme d'eeuvres sociales, en tenant compte
des conditions moyennes d'existence au Canada, et
en concluant avec ses municipalites les rajuste­
ments qui lui paraitront rationnels. De plus une
disposition qui assurerait la revision periodique des
subventions de norme nationale et des subventions
speciales permettrait a chaque province non seule­
ment de maintenir la qualite de ses services sociaux,
mais meme de l'ameliorer, suivant le rythme gene­
ral des provinces dans ce domaine. Cette methode,
croyons-nous, assurerait aux provinces non seule­
ment la faculte de maintenir des services de bien­
faisance suffisants pour leur population, mais une
complete autonomie dans I'elaboration de leurs pro­
grammes d'ceuvres sociales, dans le choix de tels ou
tels services ou de telles ou telles methodes et dans,
l'administration de leurs services.

Ce precede n'exclut pas la possibilite de l'aide
federale, au moyen d'allocations, pour les services
particuliers, comme les allocations aux meres neces­
siteuses ou des mesures speciales d'hygiene, si Ie
Dominion y consent. 11 se peut vraiment qu'une
telle aide Iederale soit un moyen d'ameliorer, de
coordonner ou d'equilibrer les services provinciaux
particuliers, il est possible aussi que l'interet natio­
nal justifie parfois une telle mesure. Du moment
que les provinces ne seront pas ainsi tentees d'aban­
donner ou de negliger d'autres services indispensa­
bles, nous ne voyons aucune objection serieuse a
l'octroi de faiblesallocations pour les services pro­
vinciaux particuliers, surtout pour les services spe­
cialises d'hygiene dont Ie rendement est facile ame­
surer par des normes scientifiques, Mais il est anoter
que ces allocations pourraient dans une certaine me­
sure servir d'alternativeaux subventions de norme
nationale suggerees dans Ie Plan financier de la Com­
mission, et eviteraient aussi la necessite de les
augmenter.



CHAPITRE II

LEGISLATION OUVRIERE 1

L'expression: legislation ouvriere est appro­
priee, car elle vise les sujets suivants: age minimum
d'emploi; heures de travail; reglementation des
salaires et etahlissement de salaires minima; asso­
ciations ouvrieres et leur statut legal; conditions de
travail dans les usines, les mines et ailleurs; bureaux
de placement; conciliation et arbitrage dans les
differends industriels; enseignement technique,
apprentissage et formation de la jeunesse ; Loi des
accidents du travail; conge hebdomadaire. Nous
aVOHS traite quelques-unes de ces questions, dans
un autre chapitre, parce qu'elles sont etroiternent
liees aux problernes du chomage et de l'education.P

La legislation ouvriere n'est pas mentionnee
expressernent dans l'Acte de l' Amerique britanni­
que du Nord. A l'heure actuelle, la juridiction en
I'espece est repartie d'une maniere peu pratique
entre les legislatures federale et provinciales. Gene­
ralement parlant, la juridiction Iederale est acces­
soire a une autre juridiction en d'autres matieres:
chemins de fer, droit criminel, et execution des
traites sous l'autorite de l'article 132 3 de l'Acte de
l' Amerique britannique du Nord. La competence
des provinces a l'egard des questions ouvrieres a
pour principal fondement la juridiction provinciale
en ce qui concerne la "propriete et les droits
civils ".

Dans une etude speciale preparee pour cette
Commission, le professeur A. E. Grauer a brieve­
ment expose le resultat de cette repartition d'attri­
butions:

" L'etude comparee ... de la legislation ouvriere au
Canada revele les faits generaux suivants, D'abord,
it! y a une absence prononcee d'uniforrnite dans la
legislation des differentes provinces. En deuxieme lieu,
les provinces dans l'ensemble n'ont donne suite a aucune
des conventions internationales du travail, technique­
mont ou substantiellement, et nulle province n'a appli­
que les directives d'un nombre sensible de conventions
internationales. En troisieme lieu, on n'a etabli aucune
methode de cooperation afin d'uniformiser davantage la
legislation du travail ou de donner suite aux conven­
tions internationales. II n'y a rien au Canada qui
ressemble a l'Organisation internationale du Travail dans
Ie domaine international. Le pro cede employe, en 1921,
par la Colornbie-Britannique qui adopta uno loi stipu­
lant qu'elle n'entrerait en vigueur que lorsque toutes les

1 Pour une etude complete de Ia legislation ouvriere (federale
et provinciale ) voir A. E. Grauer, Legislation ouvriere (Texte
polycopie ) , et Appendice 5, Esdras Minville, La legislC:tion au­
vriere et le regime social dans la province de Quebec.

2 Voir chomage, p. 24, eteducation, p, 51.
3 Cet article autorise Ie parlement federal it remplir les

obligatior;s du Canada emanant de traites conchs entre l'Empire et
les pays etrangers.
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autres provinces auraient edicte des lois semblables n'a
pas ete heureux."4

De l'avis du professeur Grauer, le Canada est
un pays plutot arriere quant au nombre de con­
ventions de l'Organisation internationale du Travail
ratifiees par les divers gouvernements. Le profes­
seur signale, cependant, que les ouvriers canadiens
jouissent, en realite, de meilleures conditions que
les ouvriers de plusieurs autres pays -la Chine et
le Japon, par exemple - ou la mise it execution des
conventions internationales du travail est plus avan­
cee qu'au Canada. II en conclut que l'adoption
d'une legislation appliquant les conventions ouvrie­
res se trouve retardee au Canada, non par la repu­
gnance a ameliorer les conditions ouvrieres, mais par
des difficultes constitutionnelles decoulant de l'at­
tribution actuelle du pouvoir legislatif. Le parle­
ment federal a parfois voulu agir, mais il etait
impuissant; d'autre part, il repugnait aux provinces
de prendre des mesures qui placeraient leurs indus­
tries dans une situation de concurrence desavanta­
geuse par rapport it celles des autres provinces.

On a soutenu devant cette Commission que la
juridiction du parlement federal en matiere de
legislation ouvriere devrait etre considerablement
elargie." Une raison est le desir d'uniformite sur
ces questions a travers tout le Canada. Une autre
tient au fait deja observe qu'une legislation ouvriere
imposant une charge a l'industrie peut souvent etre
retardee dans une province, sous Ie pretexte que son
adoption aurait pour effet de placer cette province
dans une situation de concurrence desavantageuse
vis-a-vis des autres provinces. Mais ceux qui etaient
le plus anxieux de faire attribuer au parlement
federal le pouvoir d'etablir des normes minima,
q~'aucune province ne pourrait enfreindre, souhai­
talent en merne temps que rien n'empeohat une
province qui en aurait le desir, et qui se croirait
justifiee par sa situation economique, d'etablir des
normes plus elevees."

<IA. E. Grau<~r, Legislation ouvriere, p. 183 (Texte polycopie},
.5 Voir Piece 106, memoire du Congres des metiers et du

travail du Canada, p. 17; Piece 394. memoire de la Chambre de
commerce du Canada, p. 8.

.6 TemoiiinaO";. ,du representant du Cong.res des metiers et du
travail, p. 3131; ') ieee 99, memoire de la League for Social Recons­
tru.ction! p. 33, Tem. p. 2840; Ie gouvernement de la Colombie­
Br.ibanniquea adopte une at.ticude identique (Piec,e 172 p.352 Tern.
p. 5475; 'pIeCe 192, aide-memoire du ministero du Trav~il, Col~mbie­
Britanniquc, pp. 3-4). Le gouvernemcnt de la Nouvelle-Ecosse a
fait .d~ memo (Piece. 14?, p. 4.3, TeIf'. pp. 4190-4191); tout comme
le minist re du 1 rava.il d Ontar-io (Tern. p. 7882) et Ie sous-min ist.re
du Travail du Manitoba (Piece 16, aide-memoire du ministere du
Travail du Manitoba). Les gouvernements de la Saskatchewan et
de I:pe du Prince-Edouard ont fa;vorise la juridiction federalo en
matiere de leg isla tion ouvrrere (Tern. pp .. 4;>18-19, Piece 34, pp. 332­
334). De nombreuses organisations prrvees ont fait les memes
recommandations.



Pour maintes raisons, il est avantageux d'accor­
del' aux provinces une juridiction relativement it
plusieurs aspects de la legislation ouvriere. Les
rapports des patrons et employes, et notamment la
question de l'apprentissage, devraient cadrer avec
l'aspect social general de la region. En outre, les
questions ouvrieres peuvent creer des situations
necessitant une prompte action; et il peut souvent
arriver que le gouvernement provincial soit Ie
mieux place pour intervenir avec promptitude et
efficacite. Les gens qui se croient leses insistent
naturellement pour entrer en contact avec ceux qui
possedent des moyens efficaces de redresser le
grief; en pratique, cela peut signifier des ministres
plutot que des fonctionnaires. Les employes et les
patrons de nombreuses industries trouvent plus
avantageux d'entrer en pourparlers avec le gouver­
nernent provincial plutot qu'avec les ministres fede­
raux it Ottawa." Certaines lois sur les normes indus­
trielles, recernment edictees par quelques provinces,
necessitent un rouage administratif elabore. Pour
parer aux eventualites, une connaissance intime
des conditions locales est indispensable si l'on
veut appliquer avec intelligence et modifier it
bon escient et avec promptitude des reglements
minutieux. Ce point a ete amplement demontre
dans la legislation sur la reparation des accidents
du travail et sur les precautions contre les acci­
dents industriels, legislation que les provinces appli­
quent depuis longtemps. Meme s'il a deja ete pos­
sible, par une plus grande centralisation, d'obtenir
une application plus eoonomique de ce genre de
legislation, des economies ne seraient aujourd'hui
realisables qu'au moyen d'un profond remaniement
de la legislation provinciale.

Toutefois, dans d'autres domaines, l'unifor­
mite est souhaitable. En theorie, elle pourrait etre
assuree a l'aide d'ententes entre les provinces forti­
fiees par une legislationconjointe." MaisilS'avere
plutot difficile de realiser l'entente entre les neuf
provinces et d'effectuer des modifications uniformes
dans une legislation appliquee de la sorte. Dans les

7 Void Ie ,temoignage de feu I'honoruble M. M. MacBride,
ministre du Travail d'Ontario, sur ce point (Tern. pp. 7883-7884);
"Dans I'examen particulier de la question des differends industriels,
permettez-moi de dire que, d'apres man experience, les repreacntants
des employes et ceux des patrons veulent invariablement traiter
avec une autorite constituee. Le ministre peut fort bien ne pas
etre aussi qualifie que certains de scs subalternes - je I'avoue en
toute franchise - rna is les interesses veulent absolument communi­
quer avec Ie ministre. Le ministre est done oblige de consacrer une
bonnc partie de son temps it reccvoir des delegations et it preparer
les voies d'un reglement, mais c'est un fonetionnaire sous I'antoritc
du ministre qui est l'ame agissante. Par consequent, je doute fort
que, dans un differcnd industriel survenant en Colombie-Britanni­
que, les interesses puissent entrer en contact direct avec Ie fonc­
tionnaire it Ottawa, malgre toutes les connaissances et toute la
sincerite de ce fonctionnaire; ils veulent traiter avec Ie ministre
en Colombie-Britannique. En Ontario, ainsi que dans les autres
provinces, ils tiennent it traiter avec Ie ministre. Telle est notre
experience."
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questions ouvrieres ou l'uniformite est souhaitable,
de solides arguments militent en faveur de la juri­
diction federale,

SALAIRES; HEURES DE TRAVAIL:

AGE D'EMPLOI

L'uniforrnite legislative en principe serait
hautement desirable sur trois sujets particuliers,
savoir: les salaires minima, Ie nombre d'heures maxi­
mum et I'age d'emploi. En premier lieu, tant qu'il
existera de fortes divergences entre les lois provin­
ciales en I'espece, une province jouissant de normes
elevees sur ces questions trouvera de puissants
motifs de traitement differentiel au detriment des
produits des autres provinces a normes inferieures,
afin de proteger et le capital et le travail, dans la
province, contre une injuste concurrence exterieure.
Une telle legislation provoque presque inevitable­
ment des represailles: elle tend, de toute faeon, it
restreindre la liberte du commerce entre les provin­
ces. En deuxieme lieu, la juridiction federale sur
le nombre d'heures maximum, les salaires minima et
l'age d'emploi, bien que non absolument essentielle
a l'administration des secours de chcmage par le
Dominion, faciliterait une action efficace et syste­
matique. Une juridiction complete et exclusive en
ces questions ne serait pas non plus requise pour
proteger la liberte interieure du commerce ni pour
administrer les secours de chomage, La juridiction
serait suffisante si le Dominion possedait dans cha­
que cas I'autorite d'etablir des normes minima de
base, laissant a chaque province la faculte d'appli­
quer les normes plus elevees qu'elle jugerait utiles.
Toutefois, on devrait preciser les pouvoirs du Domi­
nion a cet egard, parce que, comme nous l'avons fait
remarquer en discutant les services sociaux, I'autono­
mie provinciale serait veritablement mise en peril
si on laissait aux tribunaux le loisir de determiner
le pouvoir legislatif qui doit etre considers comme
complement d'un pouvoir federal defini,

II existe un rapport particulierement intime
entre les salaires minima et les indemnitee de cho­
mage. Si les salaires sont inferieurs, ou quelque
peu superieurs aux indemnites de ohomags, les
ouvriers seront tentes d'abandonner leur emploi et
de reclamer des secours de chornage. C'est ce qui
peut arriver particulierernent dans le cas des indi­
vidus a famille nombreuse, vu que leur revenu pro­
venant des indernnites de chomage peut etre plus
eleve que celui qui decoule de leur salaire lors­
qu'ils sont employes. On ne doit, en verite, juger
du consentement au travail que par rapport a
I'echelle de salaires. D'autre part, quand la main­
d'ceuvre est abondante, les patrons peuvent etre
tentes de payer des salaires inferieurs aux indem-
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nites de ohomage, laissant a l'Etat le soin de com­
bIer la difference au moyen d'allocations de ehoma­
ge. Comme il a ete signale au cours des audiences,
cet etat de choses est susceptible de se produire,
particulierement dans Ie cas des employes a travail
discontinu." Si Ie Dominion. accepte la responsa­
bilite des indemnitee de chomage versees aux per­
sonnes aptes au travail il s'ensuit qu'il devrait etre
autorise a etablir des salaires minima de base en
vue de proteger le contribuable centre les abus de
secours aux ehomeurs, de la part de l'employe ou
du patron.

ApPLICATION DE LA LEGISLATION

OUVRIERE

L'application de la legislation ouvriere exige de
la vigilance, et dans les questions qui peuvent
entrainer des difficultes avec les provinces, tout
doute possible quant a l'application reguliere de la
legislation est de nature a provoquer du ressenti­
ment. Dans bien des cas, la province est bien plus
en mesure que le Dominion d'obtenir l'observation
parfaite des lois. Ainsi, l'application et la modifica­
tion des reglements de securite dans les usines et les
mines peuvent utilement s'allier a la reparation des
accidents du travail. D'autre part il est probable
que l'application de la Loi des salaires minima
pourrait se souder d'une rnaniere tres efficace a un
regime d'assurance sociale sous lequel il pourrait
etre percu des primes etablies d'apres un pourcen­
tage des salaires. Mais, d'une maniere generals,
l'application parait constituer un veritable preble­
me provincial.

REGIME DES SYNDICATS OUVRIERS ET JURIDICTION EN

MATIERE DE DIFFERENDS INDUSTRIELS

Notre etude du regime des syndicats ouvriers,
ainsi que de la conciliation et de l'arbitrage, doit
avoir une portee bien generals. Le lien entre ces
questions et les problemes financiers n'est pas aussi
etroit que celui qui existe avec les autres aspects de
la legislation ouvriere, et les temoignages que nous
avons recueillis a ce sujet sont plutot negligeables."
Les restrictions imposees par Ie droit criminel aux
operations des syndicats patronaux ou ouvriers sont
du ressort du gouvernement federal, et Ie pouvoir
du parlement federal de conferer aux syndicats
ouvriers un certain statut et une certaine faeulte,
et de regulariser les droits de leurs membres comme

STern. 'PP. 7377 et suivantes.
9 Ces questions sont considerees dans nos etudes a I'egard du

regime des syndicats ouvriers, voir A. E. Grauer, Legislation
ouvriere (Texte polycopie}, c. V; et Appendice 5, Esdras M.inville,
La legislation ouvriere et le regime social dans la province de
Quebec, c. IX; a l'e~ar4 de la conciliation et de l'arbitrage, voir
Grauer, c. IX, et Minvills, c. IX.

tels ressemble au pouvoir implicite qu'il possede de
constituer en corporation des compagnies ayant un
objectif federal. D'autre part, ce sont les provinces
qui, d'une maniere generale, determinent les droits
civils et les obligations des syndicats ouvriers.l " II
est grandement a souhaiter que les lois provinciales
acquierent un certain degre d'uniformite, mais ce
resultat ne sera atteint qu'a la suite d'une entente
entre les provinces, vu que le transfert au parlement
federal de la juridiction en une telle matiere soule­
verait des difficultes insurmontables. Nous conseil­
Ions, un peu plus loin, la tenue reguliere de confe­
rences ouvrieres entre le Dominion et les provinces,
ce qui pourrait etre un moyen utile de faciliter l'uni­
Iormite de la legislation provinciale en ce qui con­
cerne les droits civils et les obligations des syndicats
ouvriers,

Comme certains differends industriels offrent un
interet purement local, alors que d'autres s'etendent
a deux ou plusieurs provinces, l'attribution d'une
juridiction d'arbitrage et de conciliation presente de
grandes difficultes tant au Canada que sous les
autres regimes federatifs. Mais ces difficultes
n'etaient ni manifestes ni previsibles lors de la
redaction de l'Acte de l'Amerique britannique du
Nord, en 1867. En 1907, le Dominion a tente, par
la Loi des enquetes en matiere de differends indus­
triels, d'exercer une juridiction plus etendue que ne
le permettait l'Acte de l'Amerique britannique du
Nord, en cherchant ane viser qu'un certain nombre
de services d'utilite publique, dont quelques-uns
relevaient du domaine federal. A la suite d'un
litige qui remonte a 1925,11 cette loi a ete modifiee
et sa portee restreinte, mais on ne peut dire qu'elle
a cause de graves inoonvenients aux provinces tant
qu'on a cru qu'elle constituait le droit. Sauf l'lle
du Prince-Edouard, toutes les provinces ont par la
suite adopte des lois d'autorisation (dont la consti­
tutionnalite parait avoir ete revoquee en doute)
appliquant la loi modifiee aux differends relevant
exclusivement de la competence provinciale. La
Colombie-Britannique a, depuis, abroge cette loi.
Toutefois, chaque province possede egalement sa
propre legislation, de sorte qu'en certaines provinces
il existe deux moyens de regler le meme differend :
le premier, par I'intermediaire de la loi federale,
appliquee a la province, et le secoild, sous le regime
de la loi provinciale.P

10 Ibid.
11 Toronto Electric Oommissioners v. Snider, [19251 A.C. 396.
12 De fait, la grande majoritc des differends se regle par voie

de conciliation provinciale. Consulter la Gazette du Travail de
mars 1938, ou figure, page 253, une liste deta.illee des 278 greves ert
lock-outs qui ont eu lieu au Canada en 1937. Sur ce nombre, II
paeaissent avoir ete regles en vertu de la Loi federale des enquetes
en matiere de differends industriels, alors que 60 paraissenrt avoir
ete solutionnes par l'organisation provinciale, les autres ayant He
regles par un autre precede.



Ce chevauchement de juridiction est de nature
it produire du rnecontentement parmi les patrons
et ouvriers et du desaccord entre les gouvernements.
L'une des parties it un differend peut faire appel au
service federal, alors que l'autre tient it s'adresser it
la province. 11 est parfois arrive que les interesses
aient eu recours aux deux services.tf Meme si les
deux parties ont accepte le meme service, celIe qui
n'est pas satisfaite du resultat definitif peut etre
portee it croire qu'il aurait mieux valu pour elle
de se confier it l'autre service de conciliation. A
l'egard de differents confiits surgissant dans des
industries qui offrent une certaine similitude, il est
possible d'arriver it des decisions reposant sur des
principes differents, pour la raison que Ie service de
conciliation n'est pas le meme,

Dans certains cas (autres que ceux qui relevent
de la competence legislative du Dominion, telle que
definie dans l'affaire Snider), un service federal de
conciliation peut produire des resultats avanta­
geux, ce qui n'est pas possible dans Ie cas d'un
service provincial. Les fonctionnaires federaux qui
sont au fait des conditions dans toutes les provinces
sont mieux en mesure de regler les diff'erends s'ele­
vant au sein des industries qui se trouvent dans
deux ou plusieurs provinces. Ces industries peuvent
avoir un caractere interprovincial, vu l'existence de
syndicats ouvriers, d'associations patronales ou d'in­
terets financiers preponderants organises sur une
base nationale. Les consommateurs d'une province
peuvent etre serieusernent atteints par la prolonga­
tion d'un diffsrend industriel dans une autre pro­
vince. 11 est dono possible qu'une initiative diff'e­
rente, par des services provinciaux distincts, surtout
dans le cas d'un confiit simultane en plusieurs pro­
vinces, prolonge le malaise industriel et la desorga­
nisation economique qui l'accompagne.

Nous nous rendons pleinement compte que,
dans certaines provinces, les circonstances tendront
it rendre moins etendu que dans d'autres Ie champ
des confiits ou la competence peut etre convenable­
ment transferee au Dominion. En consequence, nous
recommandons qu'il devienne loisible it une pro­
vince de transferer au Dominion la juridiction visant
la conciliation et l'arbitrage dans toute categoric de
differends industriels. Dans le cas d'un transfert, il
importera de bien definir cette categoric afin d'eviter
la possibilite d'une double juridiction.
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CONVENTIONS INTERNATIONALES DU

TRAVAIL

Sous un aspect fondamental, Ia situation
relative it la legislation ouvriere a eompletement
change depuis la Confederation. Le Canada est
membre de la Societe des Nations et de l'Organisa­
tion internationale du Travail depuis vingt ans. Des
conventions ouvrieres d'un caractere international
sont adoptees de temps aautre, et les Etats qui font
partie de l'Organisation internationale du Travail
sont invites a les ratifier. Le Canada, par exemple,
en a ratifie un certain nombre. Pour donner effet it
leurs stipulations, - destinees a creer des normes de
travail uniformes dans le monde entier, - il faut
une legislation qui n'est pas de la competence
du parlement canadien-" et que les provinces
ne sont pas legalement tenues d'edicter. On aurait
pu supposer qu'en devenant membre d'un organisme
international, un Etat modifierait immediaternent
sa constitution pour se conformer aux nouvelles
relations, ce qui lui permettrait de jouer efficace­
ment son role dans I'ceuvre qu'il tient pour oppor­
tune. Mais le Canada n'a pas agi de la sorte. Cette
situation laisse tout a fait a desirer. Nous recom­
mandons que le Dominion et les provinces deterrni­
nent ensemble le moyen d'executer les conventions
internationales du travail. Pour y arriver de la
meilleure facon possible, les provinces devraient,
semble-t-il, autoriser le parlement federal a donner
suite aux conventions internationales du travail
ratifiees ou qui peuvent etre desormais ratifiees par
le gouvernement canadien.!"

Ces conventions du travail sont l'ceuvre des
representants de plusieurs pays, et il est inconce­
vable qu'une convention internationale puisse etre
forrnulee comme partie d'une tentative specieuse
faite par le Dominion pour ernpieter sur la juridic­
tion provinciale. Nous ne croyons dono pas (si le
Dominion obtient Ie plein pouvoir d'executer ces
conventions internationales du travail), qu'il existe
la moindre cause legitime de craindre que la metho­
de en question ne serve it un empietement des droits
provinciaux. La competence provinciale existante
peut etre amoindrie dans une certaine mesure, il
est vrai, mais dans les cas seulement ou un nombre
considerable d'Etats souverains sont convenus d'ac­
cepter les normes de travail uniformes qui, suivant
leur opinion, devraient regner dans le monde entier.

13 La greve de houilleurs quieut Iieu en 1937 a Minto, N.-B.,
ilIustre ces deux points. Le service provincial de conciliation 14 Consulter J,a dbcisiondu Conseil prive dans Ia cause
s'occupa de la situation pendant quelque temps, mais ses actes Attorney-General of Oanada v. Attorney-General of Ontario,
n'eurent pas l'heur de plaire aux United Mine Workers qui [1937] A.C. 326.
prierent Ie ministere federal du Travail de nommer un conseil de 15 A cette fin, on pourra.it reeour.ir a unamendemenlt consta;
conciliation sous Ie regime de la Loi des enquetes en matiere de tutionnel ou, - advenant l'adoption de notre recommandation gene-
differends industriels. L'acquiescement a cette demande causa un rale en vue d'une delegation de pouvoir par une province au
"profond deaappointement " au procureur general du Nouveau- Dominion, ou reciproquemant, - recourir a une delegation de
Brunswick. (Voir The Gazette, Montreal, 17 decembre 1937). pOUVOlr.
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Les memes considerations ne s'appliquent pas
au pouvoir d'executer les traites susceptibles d'etre
conclus entre le Canada et quelque autre pays par­
ticulier, et nos observations au sujet de la faeulte
de donner suite aux conventions internationales du
travail ne sont pas censees s'appliquer aux questions
plus generales qui concernent la competence legis­
lative requise pour executer les traites cana­
diens, questions que nous estimons etrangeres a
notre mandat. D'apres un certain nombre de memoi­
res presentee a la Commission, la reeente accession
du Canada au statut de nation pleinement auto­
nome exigeait, pour le parlement federal, Ie pou­
voir de rendre effectifs les traites que Ie statut
international du pays lui permettait de conclure.J"
Dans ces memoires, l'impuissance a donner suite aux
conventions internationales du travail etait citee
comme un exemple frappant des diffieultes inhe­
rentes a l'absence d'un tel pouvoir. Notre proposi­
tion voulant que Ie parlement federal soit autorise
a mettre en ceuvre lesdites conventions pare a
cette difficulte particuliere, mais elle ne touche pas
la question plus generale qu'ont soulevee ces me­
moires.

CONFERENCE DU TRAVAIL ENTRE LE

DOMINION ET LES PROVINCES

Nous avons deja fait allusion au manque
d'uniformite des normes ouvrieres dans les differen­
tes provinces, et signale I'inopportunite d'une cen­
tralisation juridictionnelle excessive comme moyen
de realiser I'uniformite. L'autre methode a suivre
reside dans la cooperation et l'entente des provinces
en ce qui concerne les normes ouvrieres, mais il n'a
existe jusqu'ici aucun moyen particulier de faciliter
une telle cooperation. C'est pourquoi eelle-ci a
fait defaut, II y a aussi manque de cooperation
entre Ie Dominion et les provinces sur les questions
ouvrieres en general. Comme nous l'indiquons
ailleurs, la meme situation s'est presentee quant a
Ia Loi des compagnies, mais on parait y avoir reme­
die par la cooperation des services provinciaux inte­
resses et Ie secretariat d'Etat du Dominion en vue
d'elaborer une loi uniforme des compagnies. Nous
croyons qu'une semblable cooperation entre les
ministeres du Travail des divers gouvernements
pourrait sensiblement contribuer a I'uniformisation
de la legislation ouvriere, En outre, tous les gou­
vernements, y compris celui du Dominion, ont un

16 Piece 100, L'Union pour la Societe des nations: Piece 106,
C!mgres des me~~ers et du travail, p. 17; Piece 386. Legion cana­
dienne, p. 4; PIece 99, League for Social Reconstruction p 33'
Piece 257. Alberta O.O.F'. Clubs, p, 13; Piece 205, Greater 'Va~coU:
vcr and New Westminster Youth Oouncil, p. 2' Piece 209 Van·
couver "foun; Li~eral Ass~.ciation; Piece 210: C:C.F. (Bectio~ de Is
Colombie-Britanniquej ; PIece 28, Greater Wtnntpeg Youth Oouncil
p. 2. Consulter aussi Ie memoire presente par la Saskatchewan'
p. 330, Tern. pp. 2279·81. '

interet commun dans plusieurs autres questions
ouvrieres, telles que l'application des lois sur le
travail, les enquetes et recherches relatives aux pro­
blemes ouvriers, l'etablissement de statistiques en
matiere ouvriere,

Des conferences regulieres semblent s'imposer
entre les representants des ministeres du Travail.
D'ailleurs, celle qui fut tenue en mai 1938 parait
avoir eu un tres heureux resultat.l" Nous approu­
vons cette ligne de conduite, et nous sommes d'avis
que des conferences annuelles, tenues par des fonc­
tionnaires de ministeres du Travail independam­
ment ou comme partie d'une conference generals et
reguliere entre les provinces, meriteraient d'etre soi­
gneusement envisagees par les autorites appropriees.
Une conference de ce genre devrait grandement
favoriser l'uniformisation de la legislation ouvriere,
et permettre aux gouvernements de mieux com­
prendre leurs divers problemes ouvriers.

CONCLUSIONS

II convient de resumer ici nos conclusions et
nos recommandations:

1. Pour proteger Ie principe de la liberte des
eehangee entre les provinces et faciliter l'adminis­
tration federale des secours destines aux personnes
aptes au travail, Ie parlement du Dominion devrait
avoir la faculte d'etablir des salaires de base minima
et des heures de travail maxima, et aussi de fixer
l'age d'emploi, laissant a chaque province Ie pou­
voir de hausser les salaires minima, de reduire la
duree du travail ou d'elever I'age d'embauchage, si
elle Ie desire. Mais, ainsi que nous l'avons prece­
demment note, la competence du parlement devrait
etre definie d'une maniere precise afin de sauvegar­
der l'autonomie des provinces.

2. Dans Ie cas de conflits industriels, les pro­
vinces devraient avoir Ie droit de deleguer au Domi­
nion la [uridiction relative a toute categorie de ces
conflits qui est actuellement du ressort provincial.

3. II devrait etre loisible au Dominion de
donner suite a toute convention ouvriere de l'Orga­
nisation internationale du Travail. Bien entendu,
nous ne formulons ici aucune recommandation en
ce qui concerne les traites en general.

4. II y aurait lieu de tenir des conferences
frequentes et regulieres entre Ie Dominion et les
divers ministeres provinciaux du Travail.

17 En mai 1938, Ia Oanadian Association of Administrator' of
Labour Legislation tenait sa premiere conference a. Ottawa.
L'Association se compose de fonctionnaires des divers ministeres
canadiens du Travail. EIIe vise "a. servir d'Intermediaire pour
l'echange de renseignements ainsi qu'a encourager la cooperation
entre ses membres; a. favoriser la realisation du plus haut degre
d'exceIIence dans l'application et l'execution des lois; enfin it
assurer l'uniformite de ces lois et de leurs reglements d'executioiI ".
Grace it ladite association, Ia legislation deviendra peut-etre plus
uniforme entre les provinces et mieux appliquee. A. E. Grauer.
Legislation ouvrillre (Teoote polrcopie), l'l. 183.



CHAPITRE III

INSTRUCTION PUBLIQUE

Vu la nature du suiet et l'attribution expresse
aux provinces, en 1867, de la juridiction en
cette matiere, (sauf certaines reserves prevues
a l'article 93 de l'Acte de l'Amerique britannique
du Nord) il convient de ne pas mettre l'enseigne­
ment sur le meme pied que les services de
prevoyance sociale, Mais l'evolution des idees
en matiere d'education depuis 1867 a ete aussi inat­
tendue que celle qui s'est produite en matiere de
prevoyance sociale en general. De fait, on ne con­
coit plus l'education comme restreinte a l'instruc­
tion de la jeunesse pendant la periode hautement
receptive de l'enfance, instruction d'une souveraine
importance pour la formation religieuse, la preserva­
tion de la langue et de la culture. L'education des
adolescents et des adultes s'opere aujourd'hui sur
une echelle qu'on ne pouvait guere prevoir en 1867;
d'autre part, Ie developpement de la radio et des
recherches organisees ont fourni a l'enseignement
de nouveaux precedes, L'education offre done
aujourd'hui, comme la prevoyance sociale, des
aspects qui ont provoque l'intervention federale et
ont donne lieu a plusieurs plaidoyers devant la pre­
sente Commission de la part de diverses organisa­
tions, outre ceux des gouvernements provinciaux.!

Certaines initiatives federales, comme l'instruc­
tion militaire, I'enseignement agricole, la radio­
diffusion, penetrent indirectement dans le champ
de I'education. Au surplus, des motifs d'ordre finan­
cier ont pousse les provinces a accepter volontiers
l'aide federale dans le domaine de l'enseignement
technique et de la formation professionnelle des

1 Piece 24. District scolaire n? 1 de Winnipeg; Piece 25,
Manitoba School Trustees' Association; Piece 26, Manitoba
Teachers' Federation; Piece 29 la minorite catholique du Mani­
toba; Piece 61, Saskatchewan School Trustees' Association; Piece
62, Saskatchewan Teachers' Federation; Piece 97, The Oanadian
Teachers' Federation; Piece 101, The Oanadian Association [or
Adult Education; Piece 183, British Oolumbia School Trustees'
Association; Piece 184, Rapport sur la regie finaneiere des ecoles
de la Colombie-Britannique; Piece 208, la minorite catholique de
Ia Colombie-Britannique; Piece 244, Alberta School Trustees'
Association; Piece 245, Alberta Teachers' Association; Piece 289,
Ontario School Trustees' and Ratepayers' Association; Piece 291,
Ontario Teachers' Oouncil; Piece 344, memoirs de la Societe
Saint-Jean-Baptiste de Montreal, approuve et appuye par la Societe
Saint-Jean-Baptiste des 'I'rois-Rivieres, l'Association generale des
etudiants de l'Universite de Montreal, les Chevaliers de Carillon,
l'Association Oanado-Amerfcaine, les Patriotes de Rosemont, I'Asso­
ciation des hoteliers de la campagne de Ia province de Quebec, et
l'Union des veterans canadiens; Piece 347, Provincial Asso­
ciation oj Protestant Teachers oi Quebec; Piece 351, Oomite per­
manent des Congres de la langue francaise: Piece 352, les Acadiens
et les Canadiens-francais des provinces Maritimes; Piece 353, les
Canadiens-franeais du Manitoba; Piece 354, les Canadiens-francais
de la Saskatchewan; Piece 355, les Canadiens-Irancais de I'Alberta;
Piece 379, New Brunswick Teachers' Association; Piece 400, Asso­
ciation des commissaires d'ecoles separees d'Ontario.

jeunes gens. Certaines autres initiatives federales
d'ordre culturel (collections d'objets d'art, musees,
bibliotheques) se rattachent aussi a l'education,

Si le parlement federal, donnant suite a la
recommandation deja formulee ailleurs, obtenait
le plein pouvoir d'aider, par un service de place­
ment federal, lea chomeurs reconnus aptes au
travail, et s'il se chargeait d'administrer I'assistance­
chomage, il accroitrait encore sa responsabilite quant
a la formation professionnelle de la jeunesse. Bien
que le Dominion s'interesse particulierement a la
formation technique et professionnelle des jeunes, il
incombe aux provinces de combattre le chomage en
maintenant un systeme d'education qui rende ces
jeunes gens capables d'obtenir un emploi.

Si le Dominion fixait de temps a autre la part
de responsabilite qu'il serait dispose a assumer quant
a l'assietance-chomage, (par exemple, l'age auquel iI
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 pretes a collaborer dans toute Ia mesure de
leurs ressources en donnant une instruction conve­
nable a tous et en contribuant a Ia formation pro­
fessionnelle de ceux qui, une fois reconnus aptes au
travail, auront besoin de se perfectionner. Les
besoins des provinces en matiere de formation pro­
fessionnelle et d'enseignement technique font, bien
entendu, partie integrante de leurs necessites
fiscales.

Nous avons deja. dit que Ie controle de
l'instruction de Ia jeunesse pendant la periode de
scolarite doit rester aux mains des provinces (subor­
donnement, bien entendu, a. Ia sauvegarde des mino­
rites religieuses contenue dans l'Acte de l'Amerique
britannique du Nord et ses amendements). Une
liberte complete en une matiere aussi essentielle a.
Ia vie sociale et culturelle d'un peuple nous parait
indispensable a. toute autonomie provinciale digne
de ce nom; il est clair, d'autre part, que toute ten­
tative visant a. modifier les dispositions existantes
provoquerait une formidable opposition et des res­
sentiments profonds. On a aussi attire notre atten­
tion sur le fait qu'en main tenant Ia liberte d'option
d'une unite geographique, comme Ia province, il se
pouvait que nous ignorions la liberte d'option des
individus, c'est-a-dire des parents. II nous a ete
represents que les garanties accordees presentement
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aux rninorites religieuses de chaque province
devraient etre etendues de rnaniere a permettre aux
minorites catholiques romaines d'insister pour que
leurs irnpots scolaires fussent affectes au maintien
d'ecoles confessionnelles.z Des representations nous
ont egalement ete faites en vue de faire consacrer
un certain nombre d'heures du programme d'etudes
a l'instruction religieuse. Ces representations indi­
quent, dans plusieurs provinces, l'existence de griefs
qui peuvcnt porter atteinte it l'unite nationale et
compromettrc l'harmonie au sein meme des pro­
vinces. 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 representations devraient
s'adresser a la province meme qui, d'apres l'Acte de
l'Amerique britannique du Nord, sauf les reserves
de l'article 93, a competence exclusive en matiere
d'education,

Plusieurs delegations nous ont represente que le
Dominion devrait fournir son aide financiere aux
provinces a diverses fins, entre autres l'allocation
de bourses d' etudes, :l l' enseignement technique,"
les subventions aux fins generales d'education, a
condition que les provinces, de leur cote, ne com­
priment pas leur budget d'education.P Ces repre­
sentations paraissent resulter surtout de l'emoi pro­
voque par la compression que certaines provinces
durent operer dans leurs budgets d'education it
cause de la crise. On a merne pretendu que le gou­
vernement federal etait tenu de faire en sorte (dans
la mesure du possible) que tous les enfants du pays
aient la meme chance de s'instruire." Nous sommes
extrernement sympathiques aux opinions exprirnees
par plusieurs des organismes qui se preoccupent de

2 P,iece 29, Ia rriinor.ite catholique du Manitoba; Piece 208,
la minor ito cathol ique de la Colombie-Britannique; Piece 344, la
Societe Sa int-J'ean-Baptistc de Montreal; Piece 351, Comitc per­
manent des Congres de la langue f'rancaise : Piece 352, les Acadiens
et les Canadiens-Frnncais des provinces Maritimes; Piece 353, les
Canadiens-francais du Manitoba; Piece 354, les Oanad iens-fr-ancais
de la Saskatchewan; Piece 355, les Canadiens-f'rnnca.is de I'Alberta;
Piece 400, Association des commissaires des eccles separees d'Onta­
r io. Dans son temoignage, Ie delegue de l'Assoeiation des commis­
saircs des eccles scparces d'Ontario a aussi soutenu que toute aide
federale it Tednca.t.ion devrait ctre rcpartie entre les eccles protes­
tantes et les ecoles catholiques romaines (Tern. pp. 9712-9714).
Comme nous ne recommandons pas l'octroi de telJes subventions, la
question ne se pose merne pas.

3 Voi-r Piece 97, mrimoi re de Ia Canadian Teachers' Federation,
p. 16, 'I'em. pp, 2713-2719. Voir ega,],ement merrioire de la Canadian
Etudent Assembly, State Scholarships in Canada.

4VOiir Piece 172, memoire de la Colombie-Briitanniquc, p. 352;
Piece 8, mernoire du Manitoba, Partie VIII, p. 56; Piece 140,
memoire de la Nouvelle-Eeosse, pp. 134-137.

5 Piece 97, memoire de la Canadian Teachers' Federation, pp.
11-14; Piece 245, memoire de la Alberta Teachers' Association,
p. 5; Piece 347, memoire de la Provincial Association of Protestant
Teachers of Quebec, Tern. p, 8367. Voir egalement Piece 161,
memoirc de I'De du Prinee-Edouard, et Tem. pp. 4464-4467. p. 4471.
Comparer t.emoignage (Ontario), p. 7687.

6 Piece 97, rnernoire de la Canadian Teachers' Federation, p, 3;
Piece 357, memoire du Nouveau-Brunswick, pp. 37 et 39, Tern. pp.

'8648-8651; Piece 62, memoirs de la Saskatchewan Teachers' Associa­
tion, pp. 4-6; Piece 28, memoire du Greater Winnipeg Youth
Oouncil, pp. 2,-3; Piece 257, memoire de I'Alberta Youth Congres8,
p. 2; ,etc.

l'enseignement au Canada, et nous deplorons qu'au
cours des dernieres annees, particulierernent,
l'instruction ait 8te terriblement negligee dans plu­
sieurs regions pauvres du Canada, et que ceux qui
ont consacre leur vie a cet important service public
aient du s'imposer des sacrifices demesures.? Mais
ces representations nous paraissent aller trop loin en
deniant aux provinces le droit de contingenter les
depenses d'education d'apres celles des autres ser­
vices. Nous esperons qu'il sera possible de pourvoir
aux besoins fiscaux de to utes les provinces, sans
oublier I'education de la jeunesse. Les mesures finan­
cieres que nous proposons ont pour objet de mettre
chaque province qui Ie desire en etat de s'acquitter
de ses rosponsabilites dans le domaine de l'instruc­
tion publique (sur une echelle conforme it la norme
nationale). Une fois ce regime etabli, il nous semble
preferable que I'education, comme tous les autres
services de prevoyance sociale d'un pays demoera­
tique, ait it se frayer un chemin; il nous semble
egalement preferable de faire dependre I'education
de la jeunesse canadienne, non pas de dispositions
constitutionnelles arbitraires, mais bien d'une ferme
conviction chez les parents qui devraient volontiers
sacrifier certains agrements 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 versat aux provinces des subventions speciale­
ment affectees au maintien de l'enseignement.

Des representations d'un autre ordre portaient
sur l'emploi de subventions federales peu elevees,
aux fins de sauvegarder et de stabiliser certaines
branches de l'education estimees d'une importance
particuliere, du point de vue national. Nous nous
sommes eleves avec vigueur centre cette ingerence
dans l'enseignement primaire et secondaire, ou tout
soupcon d'intervention federale nous paraitrait dan­
gereux; mais il est peut-etre bon de signaler les
realisations possibles dans d'autres spheres ou cette
objection ne s'applique pas. Le meilleur exemple
nous parait etre l'enseignement universitaire, qui
est proprement notre domaine. Mais precisement it
cause de nos relations etroites avec les universites
canadiennes, nous nous abstenons de faire des
recommandations a ce sujet.

L'administration efficace d'une universite exige
la garantie d'un budget it peu pres stable pour une
periode de temps suffisante. Entre autres motifs,
d'importants engagements eontractuels doivent etre
consentis assez longtemps a l'avance, et une per-

1 lEn Saskatchewan, la reduction des trndtements des institu­
teurs fut t res sensible, La somme totale verses en traitements aux
instituteurs s'affaissa de 8 millions de dollars en 1930 it moins de
4 millions en 1934 (Piece 34, memoira de la Saskatchewan, p. 5:l).
Le total des traitements verses aux instituteurs ruraux en Saskat­
chewan tomba de $4,537,000 en 1929 it $1.939,000 en 1934 (Piece 62,
memoire de la Saskatchewan Teachers' Federation, p. 9).



manence d'emploi continu est aussi necessaire aux
bons professeurs d'universite qu'aux fonctionnaires
administratifs. La liberte d'enseignement, qui forme
un element important du regime democratique de
notre pays, exige que, dans les institutions subven­
tionnees par l'Etat, aucune nomination ne depende
directement ni indirectement des influences politi­
ques. Le bon fonctionnement des universitas, dans
toutes les regions du Canada (et, par consequent,
dans to utes les provinces du Canada), est essentiel
au maintien d'une influence a peu pres egale de ces
diverses regions dans la vie nationale. La dispari­
tion d'une universite provinciale porterait un rude
coup au prestige de la province ainsi amoindrie, et
les generations futures s'en ressentiraient profonde­
ment.

Cette derniere consideration explique la raison
pour laquelle les provinces de l'Ouest ont voulu
maintenir leurs universites, a une epoque ou les
revenus de ces provinces etaient precaires, et ou
il etait difficile d'assurer a ces institutions le revenu
necessaire a leur fonctionnement regulier, Tout
bien considere, elle cxplique aussi la raison de ces
efforts vraiment prodigieux en vue de preserver ces
institutions, durant une periode ou la masse de la
population etait presque dans la rnisere.

II importe de se rappeler que c'est grace a la
generosite d'une fondation etrangere que les quatre
universites de l'Ouest canadien ont pu survivre a
ces annees critiques, sans perdre entierement leur
esprit d'initiative.

Dans les circonstances, on conceit aisement
que les provinces elles-memes accueilleraient volon­
tiers une faible subvention federale au profit de
leurs universites, a condition que les provinces main­
tiennent durant un certain temps leurs propres sub­
ventions a ces institutions, et que ces institutions
maintiennent leur enseignement a son haut niveau.
Dans ce cas, la repartition entre les provinces,
d'apres le chiffre approximatif de leur population,
d'une subvention federale annuelle, relativement peu
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elevee, en faveur des institutions recevant deja une
subvention Iederale aurait son utilite particuliere
dans la vie nationale. Ce supplement de fonds, dont
l'emploi devrait etre logiquement laisse a la discre­
tion de l'universite, permettrait a celle-oi (lorsque
cet emploi lui semblerait Ie plus utile) d'accorder
des bourses d'etudes pour mettre l'enseignement uni­
versitaire a la portee d'etudiants pauvres, mais bien
doues.

L'autre point que nous voulons etablir demon­
tre l'importance des universites dans la vie nationale
du Canada. Parmi les initiatives federales a carac­
tere educatif se place l'organisation des recherches
scien tifiques dans le domaine des sciences physiques,
sous la direction du Conseil national des recherches.
Point n'est besoin d'insister sur l'excellent travail
accompli par Ie Conseil, en etroite collaboration avec
les universitas canadiennes, ou il recrute d'ailleurs la
majeure partie de son personnel. II nous a etc
represente que de semblables recherches pourraient
s'organiser dans Ie domaine des sciences sociales, et
qu'a part le Bureau federal de la statistique, il serait
possible d'instituer un Conseil de recherches socia­
les charge de coordonner et, dans une certains mesu­
re, de diriger les recherches poursuivies dans les
universites canadiennes et ailleurs." Une telle ins­
titution est necessaire en notre pays; elle accompli­
mit nne ceuvre utile par l'analyse des problemes
sociaux qui relevent de la legislation courante.

Notre attention a aussi ete attiree sur Ia neces­
site d'une bibliothequs nationals au Canada." Nous
voyons le projet d'un bon ceil, mais il nous parait
etre une initiative de l'Etat, et nous ne crayons pas
h propos de nous prononcer sur Ie sujet, Nous
tenons cepenc!ant it faire rcrnarquer que c'est la un
autre cxcmple de projet educatif 01.1 culturel que le
gouvernement federal pourrait realiser, s'ille jugeait
convenable.

8 Piece 231, aide-memoire relatif aux recherches sur les servi­
ces de prevoyance sociale, T,em. pp. 5858-5864.

9 Piece 211, mernoi re de la British Columbia Library Asso­
ciation; Piece 294, memoire de la Ontario Library Association.



CHAPITREIV

REGLEMENTATION DE CERTAINES ACTIVITES ECONOMIQUES

Comme pour la prevoyance sociale, l'Acte de
I'Amerique britannique du Nord (1867) repartit la
reglementation du domaine eoonornique entre le
Dominion et les provinces. D'une part, le Domi­
nion jouit d'un vaste pouvoir regulateur sur l'acti­
vite economiquo en vertu de sa faculte de reglemen­
ter "Ie commerce" et sur des matieres telles que
" I'interet ", " les banques ", " les poids et mesures ",
it les lettres de change et les billets a ordre".
D'autre part, les provinces ont un droit de pro­
priete sur les richesses naturelles et, en meme temps,
un vaste pouvoir regulateur sur l'activite economi­
que en raison de leur juridiction exclusive sur "la
propriete et les droits civils dans la province ",
"l'incorporation de compagnies pour des objets
provinciaux ", "generalement toutes les matieres
d'une nature purement locale ou privee dans la
province ", ainsi que Ie droit de delivrer des licen­
ces. De fait, cette repartition de pouvoirs en ma­
tiere economique a occasionne un tiraillement con­
siderable entre les provinces et Ie Dominion; il en
est parfois resulte un chevauchement de services
entre les gouvernements et, dans d'autres cas, elle a
sensiblement entrave d'efficaces mesures adminis­
tratives pour la solution de problemes economiquea.

En principe, nous aurions peut-etre dli com­
mencer par examiner tous les aspects de la vie
economique 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 l'arrangement de 1867. Cependant,
nous avons [uge qu'il etait plus pratique d'aborder
ce sujet en concentrant notre attention sur certains
problemes de juridiction qui nous ont ete signales
dans nos seances publiques. A notre avis, il impor­
te d'etudier cinq questions en particulier: I'organi­
sation du marche des produits naturels; la constitu­
tion et le regime des compagnies; les pecheries: la
reglementation des assurances; Ie probleme de la
liberte des echangea d'une province a l'autre. Com­
me pour les ceuvres de prevoyance sociale, nous
avons presume que nous ne devrions recommander
aucun changement de juridiction dans cette sphere,
a moins de raisons solides et imperieuses. Dans
certains cas, nous recommandons une nouvelle
methode d'approche par Ie moyen de delegation de
pouvoirs.
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1. ORGANISATION DU MARCHE DES PRODUITB

NATURELS

L'expression "organisation du marche " est un
concept economique ou commercial plutot que juri­
dique; elle decrit un precede qui peut comporter
plusieurs etapes et operations. II n'est guere facile
de l'inscrire sous quelque rubrique particuliere de
l'article 91 ou de l'article 92 de l'Acte de l'Amerique
britannique du Nord. Elle enjambe les domaines
provincial et federal et, sous certains aspects, ressor­
tit a plusieurs des pouvoirs enumeres aux articles 91
et 92. Certaines phases de l'organisation du marche
relevent de la juridiction federale sur "Ie com­
merce ", "les droits d'auteur ", "les brevets d'in­
vention et de decouverte ", "les poids et mesures ",
"la loi criminelle ", et probablement aussi du pou­
voir taxateur du Dominion. D'autre part, l'organi­
sation du marche peut tomber sous la juridiction
provinciale en ce qui concerne "la propriete et les
droits civils dans la province ", "les matieres d'une
nature purement locale ou privee 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 Ie plus large, l'expression
"organisation du marche " pourrait inclure les
achats et ventes, l'organisation des acheteurs ou des
vendeurs, les prix, les types et normes, les usages
du marche et autres coutumes commerciales, etc.
Tout en n'ignorant pas cette extension de sens ni la
recente manifestation, au Canada comme ailleurs,
d'une tendance a reglementer davantage les ope­
rations commerciales, nous avons etudie seulement
l'organisation du marche des produits naturels.
Nous avons agi de la sorte parce que, a vrai dire,
nul autre aspect de la question ne fut souleve dans
nos audiences publiques et qu'une foule d'autres pro­
blemes accaparaient notre temps et notre attention.
Mais, en limitant ainsi notre examen, nous ne vou­
Ions pas donner a entendre que seul ce domaine
merits d'etre explore ni qu'aucun changement de
juridiction sur certains autres aspects de l'organisa­
tion du marche (tels que la reglementation des
prix) ne s'imposera plus tard. Nous n'avons aborde
que les problemes pressants.

Nous avons deja signale Ie fait qu'on a exige
des gouvernements, en matiere de legislation sociale,



des choses non prevues en 1867. Le domaine com­
mercial a ere temoin d'une demande croissante d'in­
tervention gouvernementale qui, sans requerir les
memes depenses publiques que les services sooiaux,
peut profondernent atteindre le revenu national.
Ces exigences n'auraient pu etre prevues lorsqu'on
a cree la Confederation. En 1867, la plupart des
echanges a I'interieur du Canada se pratiquaient
en petit; l'acheteur et le vendeur se trouvaient
sur un pied d'egalite relative. Mais, au fur et a
mesure que I'eoonomie canadienne devenait plus
complexe et que le chiffre des ventes et les distan­
ces des debouches augmentaient, l'ancienne egalite
marchande entre l'acheteur et le vendeur subit des
perturbations, surtout au detriment du petit pro­
ducteur de denrees. Pareillement, la normalisation
des produits n'etait guere necessaire en 1867, dans
le commerce exterieur, parce que ce dernier portait,
en grande partie, sur des denrees en vrac; mais, en
presence d'une concurrence grandissante sur les
debouches exterieurs et d'un developpement du
mecanisme moderne de la vente, au moyen de mar­
ches organises, le classement et la normalisation des
produits devinrent indispensables. Au debut, l'ac­
tivite gouvernementale avait pour objet d'encoura­
ger et aider les producteurs de denrees a employer
des methodes favorisant un accroissement et une
amelioration de la production.! Puis on chercha,
par voie de legislation, a etablir des normes de qua­
lite, des types d'emballage et un systeme de mar­
quage exact pour un certain nombre de produits
naturels, y compris le betail, les fruits, les legumes,
les poissons, les produits laitiers. 11 n'y a pas tres
longtemps, on demandait a l'Etat de chercher a
assurer des prix minima aux producteurs en organi­
sant et controlant la production et I'ecoulement des
produits naturels, ce que le Dominion et les provin­
ces ont essaye de faire par legislation. Une telle
intervention de l'Etat est assez etrangere aux theo­
ries de Iaisser-Iaire qui prevalaient en 1867 et qui
ont incontestablement influence les Peres de la Con­
federation dans la repartition des pouvoirs entre Ie
Dominion et les provinces. 11 ne faut done pas
s'etonner que cette intervention ait essuye des
difficultes constitutionnelles.

En vertu des dispositions de l'Acte de l'Ame­
rique britannique du Nord que nous avons deja
citees, les provinces possedent une juridiction exclu­
sive sur "la propriete et les droits civils" et les
matieres d'une nature locale dans la province; par
consequent, elles seules pouvaient s'occuper de
maints aspects de l'organisation du marche qui
demeuraient dans le domaine provincial. La fourni-

1 Voir J. A. Corry, Ea:pansion des service8 administralif,
depuis la Conjederation (Texte polycopie) .

ture de lait aux grandee villes est un exemple de ce
type de reglementation commerciale. 11 n'appar­
tient pas aux provinces de legiferer sur le commerce
interprovincial ou exterieur, mais, acet egard, I'uni­
formite des types normaux et l'exactitude du clas­
sement peuvent etre plus indispensables encore que
dans le commerce local. A differentes reprises, le
Dominion a tente d'etablir des normes et des classe­
ments, mais sans succes appreciable, si ce n'est dans
Ie cas du ble. Le principal obstacle reneontre par
les legislations provinciales et federale resultait du
fait que le classement de plusieurs produits, pour
etre efficace, doit avoir lieu lorsque le producteur
individuel vend en premier lieu ses denrees, mais
qu'il est souvent impossible alors de dire si ces
articles determines resteront dans le commerce local
ou entreront dans le commerce interprovincial ou
exterieur. On a eprouve une difficulte constitution­
nelle analogue lors de l'application de certaines dis­
positions legislatives destinees a venir en aide aux
producteurs en leur permettant d'etablir des offices
d'organisation du marche, finances par l'imposition
de droits de licence. Une loi federale de ce genre a
He jugee inconstitutionnelle parce qu'elle empietait
sur le commerce local." D'autre part, on a decide
qu'une certaine legislation provinciale du meme
ordre etait valide," mais la mesure en question vise
les denrees dont le principal marche est local, et elle
ne pourrait probablement pas s'appliquer aux den­
rees entrant, pour une grande part, dans Ie com­
merce interprovincial ou exterieur ; il pourrait meme
arriver qu'une loi provinciale originairement valide
devint inconstitutionnelle si la denree consideree
cessait d'etre simplement l'objet d'un commerce
local et finissait par jouir d'un vaste debouche a
I'etranger.

Inutile d'examiner la longue serie de decisions
juridiques qui ont invalide certaines tentatives
d'edicter une legislation sur l'organisation du mar­
che. En general, les statuts federaux s'y rattachant
ont ete [uges inconstitutionnels parce qu'ils empie­
taient sur le commerce local; des statuts provinciaux
ont ete invalides parce que leurs dispositions etaient
censees enjamber sur le commerce interprovincial et
exterieur, Dans Ie dessein de tourner ces diffioultes
constitutionnelles, on a employe plusieurs moyens,
dont Ie plus important consistait a edicter une loi
habilitante. Le Dominion adoptait une loi dans des
termes generaux et les provinces ediotaient des mesu­
res legislatives prescrivant que toutes dispositions
de la loi Iederale qui pourraient etre inconstitution­
nelles etaient reputees avoir force de loi dans la

2 ReLativement a Ia Loi sur l'organisation du mar~he de,
produits natureIs, [1937] A.C. 377.

8 Relativement au British Columbia Natural Products Market­
ing Act, [1937] 4 D.L.R. 298. Shannon v. Lower Mainland Dan-.
Products Board, [1938] A.C. 708.
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province.t La Cour supreme ou Ie Conseil prrve
n'ont pas encore prononce sur la validite du recours
a une legislation habilitante, mais il a ete juge,
dans trois decisions de Cours d'appel provineiales,"
que les lois habilitantes de la province ne reme­
diaient aucunement aux defauts de la mesure fede­
rale. Ces decisions semblent reposer sur l'idee que
les legislatures provinciales ne peuvent, par une loi
subsequente, valider une mesure federale qui se
trouvait inconstitutionnelle au moment de son
adoption et qu'il n'est pas de la competence pro­
vinciale de deleguer Ie pouvoir legislatif au parle­
ment. 6

Les doutes exprimes sur la constitutionnalite de
la legislation habilitante ont amene, de fait, l'aban­
don de ce moyen qui a ete remplace par ce qu'on
pourrait appeler une "legislation conjointe". Aux
termes de la loi provinciale, qui vise uniquement
les operations a I'interieur de la province, le lieu­
tenant-gouverneur en conseil peut etablir des types
et normes et nommer des inspecteurs pour en appli­
quer les dispositions. En pratique, les types et nor­
rnes adoptee sont conformes a ceux du Dominion, et
les inspccteurs charges d'appliquer Ie statut pro­
vincial sont des inspecteurs federaux, Bien que Ie
fonctionnement d'une "legislation conjointe " n'ait
guere ete mis a I'epreuve, on peut croire qu'il en
resulterait un certain nombre de difficultes. II sera
assez difficile de preserver une uniformite si souhai­
table lorsque les modifications au statut doivent etre
edictees a la fois par Ie parlement et par chaque
legislature provinciale. On s'exposera a la confu­
sion s'il existe un merne groupe de fonctionnaires
relevant de deux autorites differentes, et tout con­
flit d'instructions aces fonctionnaires oecasionnera
sans doute des difficultes, Ce moyen pourrait com­
porter, par sa nature, un chevauchement superflu
dans l'application de la loi et entrainer un desaccord
serieux entre Ie Dominion et les provinces."

A notre avis, la situation actuelle de la legis­
lation sur l'organisation du marche a ete fidelement
"':'sumee dans l'un des rnernoires presentee a la
i:t)mmission. On y dit, entre autres choses: " Apres
avoir consacre pres de vingt ans a h~giferer et a
renvoyer devant les tribunaux la question de la
constitutionnalite de diverses lois du parlement et
des assemblees Iegislativss nous nous trouvons, sem­
ble-t-il, dans la rneme posture qu'au debut, c'est-a­
dire que personne ne sait comment elaborer une

4Voir Piece 252, memoirepresente par la Charnbre cana­
dienne d'agriculture, pour les detail,s de diver ses lois habilitantes.

5 Rex 1). Zasll!1'sk1/, P935] 3 D.L.R. 788; Rex v. 'I'horsbu
Traders, [1936] 1 D.L.R. 592; Rex v. Brodsky, [1936] 1 D.L.R.
578.

6 Voir Appendice 7, J. A. Corry, Diffieulies inherenies au
partage des pouvoirs

7 Pour un examen detaillo de ces diffieultes, consulter J. A.
Corry. Ibid.

loi executable sur la reglementation du classement,
de l'emballage, de l'emmagasinage et de l'ecoule­
ment des produits agricoles, qui ressortirait au
Dominion et aux provinces respectivement sans
l'exercice d'une circonspection presque incroyable"."

On ne saurait, pour plusieurs raisons, conve­
nablement attribuer au Dominion ou aux provinces
une pleine competence exclusive pour legiferer sur
l'organisation du marehe, Un pouvoir provincial
exclusif de reglementer Ie commerce de toutes den­
rees, y compris les articles entrant dans Ie commerce
interprovincial et exterieur, tendrait a supprimer
I'uniformite necessaire pour Ie negoce avec les pays
etrangers, ainsi qu'a creer des entraves au com­
merce interprovincial qui seraient fort indesirables
et contraires a l'esprit, sinon a la lettre, de l'article
121 de l'Acte de I'Arnerique britannique du Nord.
Une juridiction federale exclusive comporterait la
reglcmentation des ventes locales de certaines den­
rees, teIles que Ie lait et les legumes, ce que le
Dominion ne pourrait pertinemment entreprendre.
En outre, il peut arriver que l'opinion publique sur
la politique ecouornique et sociale differs d'une pro­
vince a l'autre. II devrait etre permis a une pro­
vince de desirer une plus vaste legislation sur l'or­
ganisation du marehe sans avoir it attendre qu'on
souhaite la rneme chose dans toutes les provinces.
Le contrOle obligatoire de la production ne jouit
pas d'une longue pratique, et il n'est guere facile
de choisir entre un oontrolo legitime de Ia produc­
tion, qui assure un bien-ctre raisonnable aux pro­
ducteurs, et l'empechement de coalitions qui tendent
a hausser les prix exiges des consommateurs. Une
certaine experimentation regionale s'impose a cet
egard.

Les mernoires prescntes anos seances publiques
s'accordent presque tous pour protester contre la
juridiction actuelle sur Ia legislation de l'organisa­
tion du marehe et pour faire valoir qu'il convien­
drait d'operer quelque changement; cependant, leurs
auteurs' ne sont pas unanimes a suggerer la forme
que devrait emprunter ce changement. Mais, en
general, ces mernoires recommandent que Ie Domi­
nion et les provinces partagcnt la juridiction sur
l'organisation du marche, soit en creant une compe­
tence commune ressemblant a celIe qui concerne
l'agriculture et l'immigration dans l'article 95 de
l'Acte de l'Amerique britannique du Nord," soit en

s Piece 252. memo ire presentc par la Chambre d'agriculture
du Canada, n. 13.

9 Voir Tern. (di r ectonr clu ser'vir-e fecl,pral cles marches) pp.
4813-14; Pi0CC 99, memo ire p resente par la League for Social
Reconstruction, pp. 25-26, Tern. p. 2810; Piece 172, memoiro pre­
serrte par la Colombie-Britannique. pp. 353-54; Piece 206. memoire
presentri par Ie Provincial Council of Women, Colombie-Br-itanni­
que; Piece 210. memoire de la C.C.F. (section de la Colombie­
Britannique l : Piece 140. memoire de Ja Nouvelle-Ecosse. pp. 26-32
et Tern. pp, 3900, 4185-86; Tern, (ministre de l'Agriculture d'On­
tario), p. 7876.



autorisant Ie Dominion et toute province a se dele­
guer mutuellement le plein pouvoir d'edicter des
dispositions legislatives visant certains aspects de
l'organisation du marche.!"

Nous estimons que l'une ou l'autre de ces
methodes produirait l'effet voulu, en assurant au
besoin l'uniformite, en faisant la part de l'experi­
mentation locale quand celle-ci peut avoir lieu sans
confusion ni difficulte et, surtout, en instituant une
juridiction certaine en meme temps que souple. II
convient, d'apres nous, que la reglementation des
debouches locaux comme dans le cas de la fourniture
du lait pour la consommation regionale reste, en
pratique, dans les attributions des provinces. Mais
il faudrait que l'organisation du marche des den­
rees destinees, en grande partie, au commerce inter­
provincial et exterieur flit regie par une loi Iede­
rale, qui devrait etre valide nonobstant le fait qu'elle
peut aussi reglementer le commerce intra-provincial
de ces produits.

La creation d'une juridiction coexistante sur
Ie classement et sur l'organisation du marche, analo­
gue a celle que l'article 95 de l'Acte de I'Amerique
britannique du Nord prevoit pour l'agriculture et
l'immigration, resoudrait la plupart des difficultes
qu'on a rencontrees en voulant reglementer l'ecoule­
ment des produits naturels. Dans la pratique, le
Dominion ne legifererait probablement que sur les
phases de l'organisation du marche jugces impor­
tantes pour le commerce interprovincial et exte­
rieur, tandis que les provinces n'en effectueraient la
reglementation que sous les aspects loeaux. II
serait toutefois necessaire de se mettre a l'abri de
certaines difficultes, au cas ou l'on etablirait une
telle juridiction eoexistante. Le sens des expressions
" classement" et "organisation du marche " n'est
pas assez precis pour qu'on puisse les inserer dans
un amendement constitutionnel sans en fournir une
nouvelle definition, et, camme elles impliquent des
concepts economiques plutot que juridiques, il pour­
rait etre extremement difficile de fournir des defini­
tions propres a eviter toute controverse juridique,
De plus, les mots "produit naturel" sont vagues
et difficiles a definir, et il pourrait etre juge oppor­
tun, a l'avenir, de legiferer pour les articles ouvres
ou mi-ouvres qui ne rentrent dans aucune definition
des produits naturals."!

10Piece 252, memoiro presen.te par la Chambre d'agriculture
du Canada; Piece 140, memo ire prescnte par la Nouvelle-Ecosse,
p. 24; Piece 34, memoire de la Saskatchewan, p. 335.

11 Ainsi Ia definition de l'expression "organisation du marche "
dans la "Loi sur l'organisation du rnarchs des produits naturols ",
Statuts du Canada (1934) 24-25 Geo. V. c. 57, comprend "l'achat
et la vente, I'expedition pour la vente ou I'emmagasinage et l'offre
en vente". Aux termes de la loi, l'expression "produits naturels"
comprend ; "les animaux, les viandes, les ceufs, la laine, les
produits laitiers, les cer eales, les graines de semence, les fruits
et produits fruitiers, les legumes et produits de legumes, les pro­
duits de l'erable, Ie miel, Ie tabac, Ie bois de service, ainsi que
iels llutres produits naturels de la ferme et de la foret, de la
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D'apres nous, la plus heureuse solution
consisterait peut-etre a instituer specifiquement une
[uridiction coexistante (analogue a celle que prevoit
l'article 95 de l' Acte de l' Amerique britannique du
Nord) sur le classement et I'ecoulement d'une liste
de produits definis, et apermettre aux provinces d'y
ajouter d'autres produits a l'occasion. Nous ne
voyons pas pourquoi certaines des provinces ne
pourraient y ajouter des produits determines sans
attendrede connaitre l'attitude des autres. Ces
produits pourraient etre designes a perpetuite, ou
encore il pourrait etre loisible a une province de
conceder une juridiction coexistante sur Ie classe­
ment et l'ecoulement de produits ajoutes, et cela
pour uno periode definie. On devrait preeiser la
procedure a suivre pour designer les produits ajou­
tes et, selon nous, point n'est besoin de restreindre
la disposition aux "produits naturels". Mais le
Dominion et les provinces devraient traiter de la
meme facon les articles ouvres ou rni-ouvres, si la
chose paraissait opportune.F Naturellement, Ie pro­
bleme integral de la reglementation de l'organisa­
tion du marche serait considerablement simplifie si
l'on donnait suite aux recommandations generales
que nous avons formulees ailleurs, recommanda­
tions qui prevoient une delegation de pouvoirs par
une province au Dominion, au reciproquement.t "

2. CONSTITUTION ET REGIME DES COMPAGNIES

Au cours de nos audiences publiques, nn
certain nombre de faits nous ont ete exposes an
sujet des compagnies et de leur reglementation. All
chapitre de nos propositions financieres.l ' nous pour­
rons etudier plus [t loisir la nature et la repartition
des taxes sur Ies corporations, et examiner separe­
ment certains problemes particuliers aux com­
pagnies d'assurance.v" Les au tres exposes relatifs
aux compagnies peuvent se grouper sous trois rubri­
ques: la question de la constitution des compagnies;
la reglementation de l'emission et de la vente des
titres de corporations; les difficultes resultant du
manque d'uniformite dans les legislations preseri­
vant la presentation de rapports par les compagnies.

Constitution des compagnies

Le paragraphe 11 de l'article 92 de l'Acte de
l'Amerique britannique du Nord confere aux pr?.::

mer, des lacs ou rivieres, de merne que tel article d'alimentation ou
boisson eritierement ou partiellement Iabrique ou tire d'un produit
de ce genre et tel article entierement ou partiellement Iabrique
ou tire d'un produit forestier qui peuvent etre designes par le
gouverneur en son conseil".

12II y aurait lieu de noter que, pour les articles ouvres et
mi-ouvres, c'est la standardisation qui est principalement indis­
pensable, plutot que Ie classement, mais la procedure que nous
proposons pourruit s'appliquer iJ. cette fin.

13Voir p. 73.
14 Voir Partie B, c. III, 2.
15Voir p. 60.
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vinces Ie pouvoir de legiferer sur I'" incorporation
de compagnies pour des objets provinciaux". L'ar­
ticle 91 ne fait mention d'aucun pouvoir federal
speeifique, mais I'" incorporation" des compagn~es

par le Dominion reside dans la clause des pOUVOITS
non attribues de I'article 91, laquelle, confere au
Dominion juridiction en toutes matieres non exclu­
sivement attribuees aux provinces. En vertu de ces
pouvoirs respectifs, le Dominion et "les neuf pro­
vinces ont edicte des lois sur les compagnies; de
frequentes modifications sont venues allonger ~t

compliquer l'ensemble de ces lois. Non seulement il
existe des differences sensibles entre les dix lois,
mais les dispositions relatives a la constitution des
compagnies suivent l'un ou l'autre de deux mode­
les tres differents, En Colombie-Britannique, Alber­
ta Saskatchewan et Nouvelle-Ecosse, les lois sur les,
compagnies ont adopte le mode britannique de cons­
titution des compagnies au moyen d'un memoran­
dum de convention (statuts des compagnies); dans
la legislation federale et dans les lois des cinq autres
provinces, la constitution en corporation s'opere
par l'emission de lettres patentes sous le sceau de
la Couronne. Malgre la similitude des pouvoirs des
deux genres de compagnies, cette difference fonda­
mentale dans le mode de constitution est une serieu­
se entrave it l'uniformite des dix lois.

II va sans dire que la realisation automatique
de I'uniformite serait possible, si I'entiere juridic­
tion en matiere de constitution des compagnies
etait confiee au Dominion. Mais en cette even­
tualite, le Dominion serait probablement tenu d'eta­
blir, pour la commodite du public, des centr~s d'ad­
ministration locale dont le cofrt serait aUSSl eleve,
sinon plus eleve, que le cout actuel des services
administratifs des compagnies maintenus par les
gouvernements provinciaux.l " A defaut de tels cen­
tres, la constitution des compagnies souffrirait des
retards et inconvenients probables. De plus, la pro­
vince parait etre le domaine logique pour la cons­
titution de certaines compagnies. Quant it certai­
nes entreprises dont les operations ne depassent pas
les limites d'une meme province, les avantages de
I'" incorporation" locale sont manifestes. Certaines
autres entreprises autorisees it operer dans les limi­
tes de la province qui les a constituees, peuvent
trouver avantageux de se faire conferer un supple­
ment de pouvoirs par d'autres juridictions. Le
regime actuel de constitution provinciale de ces
compagnies s'exerce, en general, d'une maniere satis­
faisante et commode pour le public; it notre avis, il
ne faudrait pas modifier ce regime. II convient de
noter que les fonctionnaires du secretariat d'Etat

16 Voir ternoignage du sous-secretaire d'Etat, ~. 3467 et piece
14, aide-memoir-a de la division des compagnies, Manitoba.

cherchent a decourager la constitution federale des
compagnies, dont le champ d'action est purement
local. Et cette attitude nous parait logique.I"

Tout en ne recommandant pas l'attribution
exclusive au Dominion de la juridiction en ce
qui concerne Ia constitution. des oompagnies no~

croyons qu'une certaine uniformite dans Ies <ii:'
lois de compagnies offrirait des avantages consi­
derables. Les gouvernements provinciaux et des
organismes publics qui nous ont presente des expo­
ses Ie reconnaissent generalement.l " L'uniformi­
te desirable dans les lois de compagnies pourrait,
croyons-nous, s'effectuer par la ~?lla~ora~ion ?U
Dominion et des provinces, sans qu il sort neeessarre
de remanier la repartition des pouvoirs legislatifs:
nous apprenons qu'un mouvement s'opere deja dans
ce sens. A la conference tenue en 1935 entre le
Dominion et les provinces, un sous-comite, compose
de representants du Dominion et des provinces, fut
charge d'etudier la question. II tint plusieurs
seances et un projet de loi uniforme fut redige et
distrib~e. C'est nous semble-t-il, la methode la, . .
plus pratique d'etudier la question, et nous mSl~-

tons au pres de tous les interesses sur l'avantage qu'il
y aurait de realiser Ie plus tOt possible, dans toutes
les juridictions, l'uniformite legislative en ce qui a
trait aux compagnies.

Vente des titres
S'il est vrai que les legislatures provinciales

sont impuissantes it amoindrir les pouvoirs corpora­
tifs d'une compagnie federale, elles ont du moms la
faeulte d'obliger une telle compagnie it observer les
lois d'application generale. Par ce moyen, elles
exercent un puissant et effieace controls sur la vente
des titres des compagnies, tant provinciales que
federales. De l'avis du sous-secretaire d'Etat, il
serait tres avantageux de confier a des fonctionnai­
res renseignes sur les conditions locales, plutOt qu'a
un bureau central, l'application des lois visant a
prevenir la fraude dans la ve~!e des valeurs ?orpo­
ratives. Nous partageons entierement cet aVIS. Le
sous-secretaire d'Etat a egalement declare" qu'une
grande ceuvre pourrait etre entreprise afin de .dimi­
nuer les ennuis et les depenses des compagmes en
ce qui concerne la delivrance des permis, ainsi que la
preparation et le depot des rapports't.J? C'est, nous
semble-t-il, imposer aux compagnies un double tra­
vail et une double depense que de les obliger a four­
nir des renseignements presque identiques, sur diffe-

17 Tern. p. 3443.
18 Tern. (Colombie-Britannique ) , pp. 5540-5541; Tern. (Nou­

veau-Brunswick), p. 9106; Tern. (Nouvelle-Ecosse}, p. 4088; Tern.
(Ontario) p. 7851' Piece 394 La Chambre de comrnerce du Canada;
Piece 159.' Halifa; Board ot'Trade; Piece 17 Winnipeg Boar.d of
Trade' Piece 342 Montreal Board of Trade; Piece 188, AS800wted
Board~ of Trade' of British Columbia.

19 Tern. 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
naitre, par toutes les juridictions, I'enquete primi­
tive et la delivrance 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'emission et la
vente de titres. Le Comite interprovincial-federal
ci-dessus mentionne a aussi adopte des mesures ten­
dant a assurer l'uniformite, et nous insistons pour
que les travaux de ce comite soient rapidement
menes a bonne fin. La cooperation entre le Domi­
nion et les provinces a realise un notable progres
lorsque les provinces demanderent au Dominion
d'etablir 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 a cette
demande.

Uniformite des rapports

Au cours de nos audiences tenues dans toutes
les regions du Canada, des organismes commerciaux
ont proteste contre la complexite et le manque
d'uniformite des rapports exiges des corporations
qui operent dans plusieurs provinces du Canada.
11 a ete allegue que les frais d'administration etaient
augmentes par la duplication du travail d'examen
et de verification des rapports, et que l'obligation,
pour les compagnies, de se conformer aplusieurs lois
differentes, qui prescrivent, en somme, la transmis­
sion des memes renseignements, entrainait des
depenses elevees et tout a fait inutiles. Des pro­
testations ont aussi ete presentees contre les ennuis
resultant des enquetes et des verifications par des
fonctionnaires representant plusieurs juridictions.2 0

Le double emploi disparaitrait pratiquement s'il est
donne suite aux recommandations que nous formu­
Ions dans un autre chapitre.P! quant a l'attribution
du droit d'imposer et de percevoir des impots corpo­
ratifs. En tout etat de cause, le plus elementaire
bon sens commande l'abolition, si possible, de ce
chevauchement et de ce gaspillage inutiles. Pour
obtenir une solution ideale et pratique, il faudrait
adopter une formule commune de rapport ou il serait
possible d'indiquer les renseignements requis par
tout gouvernement interesse. Cependant, la nature
des renseignements requis variera probablement
selon les gouvernements, meme si ces derniers ne
possedent pas la juridiction fiscale. Nous reconnais-

20 Voir Piece 88, memoire de la Oanadian Manufacturers'
Association; Piece 95, memoire de la Dominion Mortgage and
Investments Association. Pour discussion de ce qu'il en coute de
S6 conformer a. la loi en preparant des rapports au gouvernement,
voir Partie B, c. III, 2.

21 Ibid.
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sons, par consequent, que l'adoption d'une formule
eommune pour tous les rapports des corporations
presente de serieuses difficultes, qui ne seraient pas
entierement eliminees meme si les taxes sur les cor­
porations n'etaient versees qu'a une seule juridic­
tion, Mais l'information requise par divers gou­
vernements pour la meme raison (a savoir, accorder
un permis) ne peut qu'etre semblable, de sorte
qu'en ce cas une formule unique de rapport parait
pratique et desirable. 11 devrait aussi etre possible
d'eliminer Ie double emploi dans l'inspection et la
verification des affaires d'une compagnie par le
moyen d'ententes reciproques entre les gouverne­
ments qui echangeraient leurs rapports quand cela
serait possible. Tous les gouvernements devraient,
croyons-nous s'efforcer de simplifier autant que pos­
sible les formalites administratives de la presenta­
tion des rapports.

3. PECHERIES

La juridiction respective du Dominion et des
provinces sur les pecheries a fait l'objet de nom­
breuses decisions legales, compliquees et elaborees.
Nous ne tentons pas d'analyser en detail ces deci­
sions, mais pour les fins du present chapitre, nous
emprunterons au sous-ministre des Pecheries du
Dominion le resume suivant de l'aspect legal de la
question:

" ... Le pouvoir exclusif de reglementer les pecheries,
ou qu'elles se trouvent, est du ressort du Dominion.
La juridiction administrative de toutes les autres peche­
ries de maree et, en vertu de jugements, dans Quebec,
de toutes les pecheries dans lea eaux navigables depuis
la mer, ressort au gouvernement federaL

Dans les eaux ou la maree ne se fait pas sentir,
generalement parlant, et pour Quebec, dans- les eaux
non navigables depuis la mer, Ia propriete des pecheries
est devolue aux proprietaires riverains; ce qui revient a
dire que dans la plupart des provinces presque toutes les
pecheries sont devolues a ila province. Ainsi, a l'heure
actuelle, l'administration des pecheries des diverses pro­
vinces, dans les eaux non influencees par la maree,
s'exerce par l'entremise des services administratifs pro­
vineiaux interesses.

Le gouvernement federal reglemente les pecheries
dans ces provinces; il administre et reglemente lea
pecheries situees dans toutes les eaux de maree, a
I'exception de Quebec et des lIes de la Madeleine ou,
depuis 1921 existe un accord en vertu duquella province
administre les pecheties dans les eaux de maree, sauf
pres de Quebec ... "22

Ce partage de la juridiction sur les pecheries
a souleve plusieurs difficultes administratives. Le
Dominion applique ses reglements dans les peche­
ries de maree, sous la reserve d'un accord special
avec Quebec, qui ignore ce partage constitution-

22 Tem. pp, 3506·3507. Voiraussi Appendice 7, J. A. Corry,
Dijficultes inherente8 au part age de« pouvoir8.
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nel et prevoit une administration provinciale. Bien
que l'administration des pecheries en eau de maree
par le Dominion ne donne pas entiere satisfac­
tion aux provinces interessees, il ne nous a pas ete
propose de transferer cette juridiction aux provin­
ces. Mais il nous a ete propose que le Dominion
devrait decentraliser son administration en nom­
mant des directeurs locaux des pecheries." 3 et qu'une
meilleure cooperation devrait regner entre les minis­
teres federal et provinciaux." 4

Quant aux pecheries situees dans les eaux non
influencees par la mares, Ie Dominion est charge de
l'entiere reglementation, rnais l'administration reelle
est du ressort des provinces. Les ternoignages, il est
vrai, ne revelont aucun chevauchement.P" mais il a
ete allegue que ce part age de juridiction etait loin
d'etre satisfaisant. L'objection visait particuliere­
men t Ies difficultes d'un controle eloigrie. 2 (j Dans Ie
cas des provinces qui administrent des pecheries ou
la rnaree ne se fait pas sentir, Ie ministers provincial
interesse arrete les reglernents appropries et les
recommande ensuite au ministerc federal, qui Ies
soumet a l'approbation du gouverneur general en
conseil. 27 Ce regime incommode cree forcernent de
facheux retards. Dans les provinces sans pecheries en
eaux de mares, aucun motif ne parait s'opposer a la
reglernentation provineiale des pecheries, d'une rna­
niere plus efficace et avec mains de friction qu'au­
jourd'hui entre le Dominion et les provinces. Mais
dans les provinces possedant ala fois des pecheries ou
la rnaree se fait sentir ct des pecherres ou elle ne se
fait pas sentir, certaines espcccs de poissons vont
frayer dans ces dernieres eaux, et Ie gouvcrnement
federal peut difficilement reglementer les pecheries
ou 1a maroc ne se fait pas scntir, sans aussi regle­
menter Ies au tres.

A notre avis, la reglementation des pecheries
au Canada presente plus d'un problems. Les pro­
blemes des peeheries des provinces Maritimes diffe­
rent de ceux des provinces des Prairies, et de ceux
de la Colombie-Britannique. II est peut-etre impos­
sible de delimiter nettement, it l'egard de toutes les
provinces, les responsabilites federales et provin­
ciales.

Deux solutions se presentent d'elles-memes pour
regler la difficulte. II serait possible de creer un
pouvoir concurrent de juridiction sur les pecheries
(analogue au pouvoir concurrent de juridiction

23 Piece 140, memoir-a de la Nouvellc-Ecosse, p. 139 Tern. pp.,
4080-4081; Piece 161, memo ire de l'I1e du Prince-Edoudrd p 42,'
Tern. pp. 4506-4507. ' . ,

24 Tern. (Colombie-Britannique), p. 5441; Piece 190 aide­
memoire du ministere des Pecheries, Colombie-Britanniqu~.

25 Piece 120, aide-memoire du ministere federal des Pecheries;
Piece 190, aide-memoire du ministere des Pecheries Colombie-
llritannique. '

26 Piece 15, aide-memoire du ministere des Ressources natu­
rcllPR. Manitoba, Tern. pp. 755-765.

27 'rem. (sous-ministre des pecheries. Ottawa), P. 3507.

deerete par l'article 95 de l'Acte de I'Amerique
britannique du Nord). 2 8 Cela perrnettrait au Domi­
nion d'edicter des reglements sur des sujets d'une
importance nationale ou internationale, et de laisser
aux provinces la reglementation des pecheries en ce
qui concerne I'interet local. Toutefois, une telle
methode peut presenter un desavantage, en ce sens
qu'elle peut creer du ressentiment si le Dominion,
dont Ie pouvoir de reglementation serait forcernent
souverain, envahissait un domaine deja occupe,
non sans frais, par la province. II existe une autre
maniere de regler la difficulte: ce serait de conferer
au Dominion Ie pouvoir de deleguer son droit de
reglementation a toute province qui desirerait se
charger de cette administration. Pour sauvegarder
les int.erets Iegitirnes du Dominion, des conditions
bien definies pourraient etre posees lors de cette
delegation de pouvoirs, et la juridiction pourrait se
limiter a certaines pecheries, ou a certains de leurs
aspects. Nous recommandons ailleurs-" l'attribu­
tion, au Dominion et ala province, du pouvoir gene­
ral de se deleguer mutuellement des pouvoirs legis­
latifs. Si notre recommandation est suivie, elle s'ap­
pliquera au pouvoir federal de la reglernentation des
pecheries ; mais en toute eventualite, il serait pos­
sible de creer un pouvoir specifique qui permettrait
au Dominion de deleguer la reglementa.tion des
pecheries aux provinces qui pourront plus conve­
nablemen t Ies administrer.

L'U118 ou I'autre de ces propositions - pouvoir
concurrent ou pouvoir de delegation - eliminerait,
nous semble-t-il, les difficultes eprouvees dans
I'exercice de la juridiction actuelle sur les pecheries.
Si ni rune ni l'autre n'est adoptee, il serait possible,
croyons-nous, de realiser une importantc ameliora­
tion: lc Dominion pourrait decentraliser son admi­
nistration de facon a permettre aux fonctionnaires
residant dans les provinces de modifier les regle­
ments, sous reserve du droit de veto que possede Ie
ministre a Ottawa.

4. ASSURANCES

En 1867, les operations d'assurance n'avaient
guere d'importance au Canada, et leur reglementa­
tion etait fort simple. II ri'est done pas etonnant
que l'Acte de l'Amerique britannique du Nord n'en
fasse aucune mention expresse.s" Cependant, au
cours des soixante-dix dernieres annees, les opera­
tions d'assurance ont pris un grand essor, l'etendue

2S Fait intcressanf It constater, les Resolutions de Quebec
(nos 29 et 38) proposaient I'attribution, au parlement federal et aux
legislatures provinciales, de Ia juridiction sur les pecheries mariti­
mes et interieures. Quant aux suggestions sur Ie pouvoir concur­
rent de la reglementation des ressources naturelles, voir Piece 387,
memo ire de Ia Federation of Ontario Naturalists.

29 Voir p. 73.
30 Le sujet fut .apparemment discute It Ia Conference de

Quebec, rna is iI n'en fut pas question dans lee resolutions. Voir
Pope, Confederation Documents, pp. 30, 88.



et la variete de leur reglernentation administrative
marchant de pair. Cette regle mentation presente un
triple aspect: les conditions de constitution; les
clauses et les eventualites des contrats d'assurance;
Ie controle de la solvabilite des assureurs.

L'Acte de l'Amerique britannique du Nord ne
contenant aucune clause formelle a ce sujet, il fallut
recourir aux pouvoirs generaux specifies aux articles
91 et 92 de l'Acte. Le Dominion et les provinces
commencerent a legiferer presque ala merne epoquo
en matiere d'assurance; il s'ensuivit aussitot un
conflit de juridiction, qui alla s'intensifiant a mesure
que les operations d'assurance prenaient de l'impor­
tance. Des 1868, la premiere loi federale sous la
Confederation31 decretait que toutes les compagnies
d'assurance, hors lcs compagnies provinciales ope­
rant dans une seule province, etaient obligees de se
procurer un permis du ministre des Finances, de
faire un depot en especes et de produire un rapport
annuel, En 1875, Ie gouvernement federal crea Ie
poste de surintendant des Assurances, et chargea ce
dernier d'examiner les rapports annuels et d'enque­
ter sur la situation financiere des assureurs.V

Le Dominion n'a jamais entrepris de reglemen­
ter les compagnies d'assurance a charte provinciale
et operant dans les limites exclusives d'une pro­
vince, et les premieres lois provinciales sur les assu­
rances reglaient le cas de ces compagnies. En 1876,
la legislature d'Ontario statua que toutes les com­
pagnies non munies d'un permis federal seraient
tenues de se faire d61ivrer un permis par le tresorier
provincial, d'effectuer un depot, de produire un rap­
port annuel et de se soumettre a l'inspection.s" La
meme annee, une loi ontarienne enjoignait a toutes
les compagnies d'assurance contre l'incendie, faisant
des operations dans la province, d'inserer dans leurs
contrats certaines clauseset conditions prescrites.P!
Plus tard, d'autres provinces adopterent des lois
similaires a l'egard d'autres classes d'assurance. En
1879, Ontario nomma un inspecteur des assurances
et, des 1914,35 creait un departement des Assurances
sous la direction d'un surintendant, et etablissait
une serie de reglements offrant une grande simili­
tude avec la reglementation federale.

A l'origine, les lois federales portaient princi­
paIement sur les questions de solvabilite et de res­
ponsabilite financiere des compagnies. Des lois
provinciales regirent la solvabilite des compagnies
regionales, ainsi que les conditions justes et equita­
bles des contrats d'assurance. Mais il etait facile

S1 Statuts du Canada (1868), 31 Viet., e. 48. Voir I'etude de
J. A. Corry sur les lois d'assuranee: L'eepansion des services tulmi­
nistratifs devuis la Confederation (Texte polycouie) .

S2 Statuts du Canada (1875), 38 Viet., e. 20.
S3 Statutes of Ontario, 1876, e. 23.
34 Ibid. c. 24.
35 Revised Statutes of Ontario, 1914, e. 183.
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d'ajouter aux conditions d'obtention d'un permis
federal certaines prescriptions relatives au mode
d'operations de l'assureur autorise ; et dans la ten­
tative provinciale de reglementer le mode d'opera­
tions des assureurs, un permis local etait d'une
utilite pratique. A defaut d'une definition precise
de la juridiction, des conflits eclaterent et donne­
rent lieu ade nombreux litiges.

Le pouvoir des provinces de legiferer sur les
conditions des contrats d'assurance fut etabli lors
d'un proces qui remonte a 1881; 36 depuis lors, Ie
Dominion n'a jamais tente de prescrire directement
ces conditions. II a cependant cherche a statuer sur
certains aspects des contrats d'assurance, et a exiger
des assureurs l'obtention d'un permis federal. 3 7 Le
Conseil prive decida que cette loi etait invalide, et
qu'elle ne pouvait s'etayer sur les pouvoirs du
Dominion de legiferer en ce qui concerne la paix,
l'ordre et la bonne administration du pays, ou la
reglementation du oommeree.P" A la suite de cette
decision, le Dominion adopta de nouvelles lois auto­
risant la delivrance de permis aux assureurs, et con­
ditionnant cette delivrance a l'insertion de certaines
clauses dans les contrats d'assurance. Des modifica­
tions au Code criminel decretaient acte criminel
toute pratique d'assurance sans permis.P" Cette ten­
tative d'invoquer, al'appui de la legislation, la juri­
diction federale en matiere criminelle, ainsi qu'a
I'egard des aubains et de l'immigration, ne fut pas
plus heureuse." 0 Par l'imposition d'un supplement
de taxe aux assureurs non munis de permis, une
autre tentative fut faite pour contraindre les assu­
reurs a obtenir un permis federal. Cette tentative de
reglementer les assurances, moyennant l'exercice
du pouvoir de taxation, fut aussi jugee invalide en
1932. 4 1 A la suite de cctte derniere decision du Con­
seil prive, le parlemcnt federal adopta une nou­
velle loi evidemment fondee sur le pouvoir federal de
legiferer en matiere de faillite et d'insolvabilite.v­
La validite de cette loi toute recente n'a pas encore
ete contestee devant les tribunaux, et l'incertitude
subsiste toujours quant au pouvoir legislatif federal.

D'apres l'etude de la legislation et des litiges
qu'elle a provoques, il n'existait guere de doute a
l'egard de la juridiction sur certaines operations
dans le domaine de l'assurance. Ainsi, par exemple,
le pouvoir de la legislature provinciale de regle­
menter les clauses du contrat, ou d'exiger un permis

36 Oitizens' Istsurunce Co. of Canada v. Parsons, (1881) 7 App.
Cas. 96.

37 Statuts du Oanada (1910), 9·10 Ed. VII. e. 32.
38 Attorney-General of Canada v. Attorney-General of Alberta,

[1916] 1 A.C. 588.
39 Statuts du Canada, (1917) 7-8 Geo. V, e. 26 et e. 29.
40 Attorney-General of Ontario v. Reciprocal Insurers et al,

[1924] A.C. 328.
41 In re Loi des assurances du Canada, [1932] A.C. 41.
42 Statuts du Canada, (1932) 22-23 Geo. V, e. 46 et c. 47.
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des agents et des courtiers d'assurance, n'a [amais
ete mis serieusement en question. Toutefois, il existe
encore une grande incertitude sur certains aspects
de l'assurance. Cette incertitude a occasionne des
difficultes administratives et encourage des tenta­
tives d'etendre la juridiction, ce qui n'aurait proba­
blement pas eu lieu, la juridiction efrt-elle ete net­
tement definie.

Independamment des decisions judiciaires, il
ne parait exister aucune raison intrinseque d'unifier
l'administration dans tous les domaines de l'assu­
rance, aucune raison non plus pour que le partage
du pouvoir de reglementation engendre I'inefficacite
administrative, a condition que la juridiction soit
nettement definie et que les autorites ne cherchent
pas a empieter sur leurs attributions respectives. II
serait probablement possible non seulement de par­
tager la reglementation des assurances selon les juri­
dictions, mais aussi selon le genre de compagnies.

A notre avis, les legislatures provinciales
devraient conserver le pouvoir de reglementer les
eventualites et conditions des contrats d'assurance.
Notre conclusion s'appuie sur la consideration sui­
vante: dans Quebec, les droits qui forment l'objet
des contrats d'assurance sont definis par le Code
civil, et nous estimons irrationnel de diviser le pou­
voir legislatif a l'egard des droits civils et des con­
trats d'assurance. Un argument des surintendants
provinciaux des Assurances nous a frappes, a savoirv"
que la conference annuelle de 1'" Association des
surintendants des assurances des provinces du Oana­
da " constitue une reunion propice a la discussion de
la forme des contrats d'assurance, et qu'elle empeehe
les modifications legislatives inconsiderees et trop
precipitees, Grace aux efforts de cette association,
l'uniformite legislative a ete realisee dans les provin­
ces ou regne le droitcoutumier et, a notre avis, cette
juridiction provinciale ne devrait pas etrealteree.

Les legislatures provinciales prescrivent deja
de nombreuses especes de permis, et les fonction­
naires provinciaux sont au courant des details admi­
nistratifs de la reglementation des permis. La deli­
vrance de permis aux agents d'assurance, courtiers
et experts exige une connaissance des details admi­
nistratifs et des conditions locales particulieres: et
nous estimons que la juridiction provinciale a cet
egard donne satisfaction et devrait etre maintenue.

II nous a ete represente qu'en certaines provin­
ces, surtout dans Ontario et Quebec, il existe un
grand nombre de compagnies a charte provinciale, Ie
plus souvent a caractere de mutualite.v' Ces com-

43 Piece 321, aide-memoire du surintendant des Assurances de
l'Ontario, p, 18; Piece 79, aide-memoire du surintendant des Assu­
rances de la Saskatchewan, pp, 15-18.

44 Piece 321, aide-memcire du surintendant des Assurances de
l'Ontario, p. 14; Piece 290, memoirs de la Mutual Fire Under­
writers' Association of Ontario, Tem. p. 7300.

pagmes, qui pratiquent surtout l'assurance centre
l'incendie et les intemperies, offrent une protection
peu cofiteuse et, vu la nature locale de leurs ope­
rations, peuvent etre soumises a une surveil­
lance tres economique et fort efficace de la part
des departements provinciaux d'assurance. Nous
recommandons, par consequent, que toutesles com­
pagnies d'assurance a charte provinciale et n'operant
que dans la province ou elles ont ete constituees,
soient placees, a toutes fins utiles, sous la juridic­
tion exclusive de la province interessee. Nous
croyons cependant que le departement federal des
Assurances devrait etre autorise a assumer la sur­
veillance des compagnies d'assurance a charte pro­
vinciale, quand les provinces le lui demandent. Ce
systeme a ete employe en Nouvelle-Ecosse.v" et avec
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 a l'as­
surance. L'aide-memoire du surintendant des Assu­
rances d'Ontarios" revele que, dans cette province,
les fonctions du departement federal et du departe­
ment provincial des Assurances offrent maints
aspects identiques, en ce qui concerne la delivrance
des permis aux assureurs, l'administration des
depots, les enquetes sur la solvabilite, la produc­
tion des releves annuels et statistiques, les rapports
annuels et autres sujets connexes. 11 existe done un
double service, reel ou possible, dans la sphere admi­
nistrative, ainsi qu'un domaine ou les deux departe­
ments peuvent entrer en conflit. Les compagnies
d'assurance sont astreintes a un double effort one­
reux et inutile, qui se traduit probablement par une
augmentation du cofrt de I'assurance pour les assu­
res. II est vrai que dans la majorito des provinces,
sinon dans toutes, l'accomplissement de simples
formalites permet aux assureurs munis d'un permis
federal d'obtenir un permis provincial; et quand un
depot a ete fait dans le domaine federal, les pro­
vinces n'en exigent pas. Mais l'existence meme du
pouvoir de prescrire des formalites additionnelles, a
I'egard des permis et des depots, n'en eree pas moins
une incertitude; et le double emploi qui existe dans
la compilation des releves annuels et statistiques
transmis au departement federal et aux departe­
ments provinciaux, entrainent souvent des calculs
etablia sur des bases differentes.s"

N'est-il pas evident que, dans I'interet meme de
I'efficacite et de l'economie, un assureur operant

45 Piece 118, aide-memoirs du surintendant federal des Assu­
rances, p. 7.

46 Piece 321, pp. 2-4.
41 Piece 94, memoire de la All-Oanada Insurance Federation,

p. 5; Piece 321, aide-memoire du surintendant des Assurancea
d'Ontario, p. 8.



dans plus d'une province ne devrait etre astreint
qu'a un seul contrOlede sa solvabilite. Eu egard ala
difficulte qu'il y aurait a determiner autrement la
juridiction et a la longue experience acquise par Ie
Dominion dans ce domaine, nous recommandons
que les enquetes sur la solvabilite de toutes les com­
pagnies d'assurance, autres que les compagnies a
eharte provinciale faisant des operations dans les
limites exclusives de la province qui les a consti­
tuees, soient confiees au surintendant federal des
Assurances. Sujet ala meme exception, le Dominion
devrait posseder le pouvoir exclusif de livrer permis
a toutes les compagnies d'assurance, de prescrire
les depots necessaires, d'enqueter sur la solvabilite
et d'exiger des rapports annuels et statistiques. Les
provinces devraient avoir la faculte de verifier ces
rapports, et d'en obtenir copie; dans la forme adon­
ner aux rapports, le desir des provinces, Quant a
l'obtention de renseignements, devrait etre deter­
mine et respects, Mais une compagnie d'assurance
munie d'un permis federal devrait avoir Ie droit
incontestable de commencer ses operations dans
toute province du Canada, et de les poursuivre sous
la seule surveillance financiere du departement fede­
ral des Assurances. En recommandant une seule
juridiction pour le contrOle financier des compagnies
d'assurance (excepte pour les compagnies a charte
provinciale pratiquant l'assurance dans les limites
exclusives de la province qui les a constituees),
nous desirons eviter non seulement des frais inutiles
aux compagnies d'assurance et au public, comme
nous l'avons deja mentionne, mais aussi I'augmen­
tation des depenses administratives occasionnees par
le double service du Dominion et des provinces en
ce qui a trait al'inspection et au controls des com­
pagnies d'assurance.

RESUME DES CONCLUSIONS

Nos recommandations comportent done un
partage net des attributions dans l'entier domaine
legislatif des assurances. Les legislatures provincia­
les devraient avoir juridiction exclusive pour pres­
crire les conditions statutaires et les eventualites
des contrats d'assurance et la delivranee de per­
mis aux agents, courtiers et experts d'assurance.
Elles devraient aussi avoir la faculte de contrOler
les operations financieres des compagnies d'assu­
ranee constituees et operant dans les limites exclu­
sives d'une province; mais il devrait etre loisible a
une province de deleguer cette fonction au Domi­
nion, si elle Ie desire. La reglementation des matie­
res suivantes devrait etre du ressort exclusif du
Dominion: la delivrance de permis a toutes les
autres compagnies, les depots, les rapports d'assu­
ranee annuels et statistiques, l'examen et Ie con-
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trOle financiers, la publication des rapports annuels
concernant ces compagnies, Ce partage de juridic­
tion devrait etre defini avec la plus grande precision
possible, car une definition vague des attributions
permettrait au Dominion et aux provinces d'essayer
d'etendre leur juridiction a des matieres connexes,
ce qui contribuerait a prolonger la longue serie des
controverses constitutionnelles sur la juridiction en
matiere d'assurance, controverses qui devraient
prendre fin.

Au cas ou ces recommandations ne seraient pas
suivies d'effet, les juridictions respectives actuelle­
ment exercees par Ie Dominion et les provinces
devraient etre nettement definies, Le desir mani­
feste des plus importantes compagnies d'assurance
de se soumettre au controle federal,48 et les avanta­
ges evidents d'un tel controls sur les operations exte­
rieures de certaines de ces compagnies, indiquent
la necessite d'etablir l'exercice actuel de cette juri­
diction sur une base constitutionnelle solide. 11
faudrait eliminer du controleadministratif les dou­
bles services et toute inefficacite resultant de l'incer­
titude qui regne dans Ie domaine constitutionnel.

5. PREVENIR LES ENTRAVES AU COMMERCE

INTERPROVINCIAL

Dans tout systems federatif, la reglementation
du commerce entre etats ou provinces, tout en main­
tenant la liberte de commerce indispensable aI'unite
nationale, presente des difficultes plus ou moins
graves. A I'origine, les membres de la federation
sont generalement des etats qui ont eleve des bar­
rieres tarifaires et, peut-etre, d'autres obstacles a
leur commerce reciproque. La federation accomplie,
ces etats ou provinces peuvent atteindre un stage
d'evolution ou s'exerce inevitablement une pression
politique en faveur d'une forme quelconque de pro­
tectionnisme local. Le desir de maintenir et d'aug­
menter Ie revenu provincial, de creer de nouvelles
industries, de garantir Ie travail durant une periode
de crise eoonomique, ainsi que Ie desir de proteger
le niveau des salaires et les conditions de travail
contre toute "concurrence injuste" ou "dumping.
social ", sont autant de facteurs pouvant, a un
moment donne, favoriser cette demande de protec­
tionnisme local, laquelle se manifeste meme dans
la politique municipale.

Une federation repose tout d'abord sur de
bonnes intentions, et les formes les plus manifestes
d'une inopportune inegalite de traitement sont pres­
que toujours prohibees, Ainsi, au Canada, seul le
parlement federal fut autorise a imposer des droits
de douane et d'accise et a etablir des impots indi-

48 Piece 94, memoire de la All-Canada Insurance Federation
p. 12; Piece 92, memoire de la Canadian Life Insurance Officer';
Association, p. 16.
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rects en general; au parlement federal fut confere le
pouvoir " exclusif" de legiferer en matiere de com­
merce; le gouvernement federal fut investi du pou­
voir de desavouer les lois provinciales; et les provin­
ces devaient admettre en franchise les produits de
toute autre province." 9 Ces dispositions constitu­
tionnelles, tout en reprouvant I'erection de barrieres
contre le commerce interprovincial, ne I'empe­
chaient pas absolument. A force de pression politi­
que, divers expedients ont recemrnent reussi, de
facon ou d'autre, a assurer un certain degre de pro­
tectionnisme provincial. Divers mernoires presentee
a la Commission protestent contre ce protectionnis­
me regional, quelle qu'en puisse etre la forme.P?
Des travaux d'etude entrepris pour la Commission
demontrent l'importance et la cornplexite du pro­
bleme. 'routes les formes de protectionnisme local
ne sont pas necessairement condamnables; mais il
n'est pas possible de separer entierement celles qui
sont judicieuses de celles qui sont inadmissibles.
Bien que nous n'ayons pas de panacee a offrir,
il convient de faire une breve revue de la situation
et d'indiquer divers remcdes possibles.

Exemples de protectionnisme provincial
II ne saurait etre ici question d'une etude

approfondie, mais quelques exemples serviront a
indiquer la nature des methodes, legislatives et admi­
nistratives, grace auxquelles le protectionnisme pro­
vincial s'exerce.P ' Certaines impots qui, en 1867,
auraient ete juges essentiellement indirects, - par
les economistes du moins, - et, par consequent, du
domaine exclusif du Dominion, peuvent affecter
aujourd'hui une forme qui les fait classer comme
directs par les tribunaux et tomber, par consequent,
sous la juridiction de la province. II est alors facile
de les appliquer de rnaniere it frapper les produits
" exterieurs " plus lourdement que les produits
locaux.P? La crainte d'une aggravation de ce genre
d'impots a fortement inspire une resistance victo­
rieuse au projet de modification de l'Acte de l'Ame­
rique britannique du Nord en vue de permettre aux

40 "Tous ar-ticles du cru, de la provenance ou manufacture
d'aucune des provinces seront, it dater de l'union, admis en fran­
chise dans chacune des aut res provinces." Article 121, Act e de
I'Amerique britannique du Nord.

50 Piece 17, Ie Winnipeg Board of Trade a fait des commen­
taires sur la tendance, "plus eviderite que jamais, vers la restric­
tion de la liberte de commerce interprovincial au moyen d'expe­
dients qui ont en definitive, Ie meme effet que I'imposition de tarifs
douaniers sur Ie commerce entre les provinces. Aussi, Piece 159.
Halifax Board of 'I'rtuie ; Piece 268, Toronto Board of Trade;
Piece 33, Fils natifs du Canada; Piece 394, La Chambre de com­
merce du Canada. Cette derniere a protcste contre les lois et regle­
merits qui entravent les operations commerciales et Ie "Iibre mou­
vement du commerce, de Vancouver it Halifax".

51 Pour uncctude approfondie de ces mesures, voir Appendice
8, L. M. Gouin et Brooke Claxton, Expedients constitutionnel.
adoptes par le Dominion et les provinces.

52 Parexemple, l'impot sur I'huile combustible en Colombie­
Britannique (Revised Statutes of British Columbia, 1936, c. 278)
llrot(~ge la houille, principal prod uit de la province.

provinces d'imposer certaines taxes sur les ventes
au detail.?" et dissipe tout doute sur la constitution­
nalite des mesures legislatives deja edictees, De
plus, la reglementation de la vente au detail et le
controls des prix par les provinces peuvent donner
lieu a une inegalite de traitement, et conduire au
"dumping interprovincial" (par exemple, si Ie
rabais des prix est prohibe dans une province, le
stock d'un commereant peut etre exporte dans une
autre province et y etre vendu a perte).54 Les lois
concernant l'inspection et le classement peuvent
etre appliquees de facon a entraver Ie commerce
interprovincial. II en est de meme des dispositions
relatives aux permis. Les gouvernements provin­
ciaux, a titre de vendeurs de boissons alcooliques,
peuvent accorder une preference marquee aux pro­
duits Iocaux, soit par leurs methodes d'achat, soit
par leurs prix de vente, soit par la combinaison de
ces deux elements. 55 Les lois provinciales tendant a
fixer les prix locaux peuvent constituer une forte
entrave au commerce interprovincial. 56 II faut ega­
lement mentionner les methodes moins condamna­
bles, mais encore discutables, qui permettent aux
provinces (parfois meme aux rnunicipalites creees
par les provinces) "d'encourager" les industries
locales au moyen d'un systeme de primes, ou
d'exemptions de formes partieulieres d'impots."?
Enfin, la propagande en faveur de l'achat des pro­
duits de la province est une forme de protection­
nisme.P"

53 Voir Debate de la Chambre des communes, 14 mai 1936,
page 2858, (Gahan); Debuts du Senot; 19 mai 1936, page 302,
(Meighen); 10 juin 1936, page 446 (Meighen).

54 Loi dite Closino-out. Sales Act (Statutes of British
Columbia, 1937, c. 7). Cette loi exige un permis de vente en cas de
liquidation commerciale.

55 En vertu de I'autor i te quc lui confcr e un aete de la legisla­
ture, Ie Manitoba, dans sa loi dite Government's Liquor Oontrol
Act, a fixe Ie prix de la bicre, vendue mais non brassee dans la
province, a un chiffre plus Cleve que celui de la b icre brassee loca­
lement.

56 Dans sa loi dite Commodities Retail Sales Act, 1937, c. 9,
la Colombie-Britannique decrcte que les dcnrees ne pourront etre
vendues au detail, dans la province, it un prix inf'erieur au cout de
fabrication et de vente.

57 Primes sur Ie fer et l'acier en Nouvelle-Ecosse, Colombie­
Britanniquc, a insi quc dans Quebec et Ontario. De plus, certaines
municipalitos consentent une evaluation fixe it certaines industries.

58 Ce n'est pas dans les simples questions de commerce qu'un
gouvernement peut etre accuse de violer I'esprit de la constitu­
tion au prejudice d'autres gouvernements, tout en observant la
lettre. Les abus resultant de I'imposit ion des droits de succession
provinciaux, en ce qui concerne Ie domicile du defunt et la situa­
tion de sa propriete, ont ete discutes ailleurs. Dans leurs memoi­
res, ou dans les temoignages de leurs representants davant la
Commission, les provinces ont souvent rep roche au gouvernement
federal d'avoir etabli un fort impot sur Ie revenu, sans tenir
dfmient compte des besoins provinciaux, et d'avoir injustement
elargi sa sphere de taxation directe. Par exernple, I'hon. M. Pattullo,
premier ministre de la Colornbie-Britannique, a d it (Tern. p. 5263) :
"Chaque question posee ici nous ram/me recllement au principe
fondamental voulant que Ie gouvernement federal soit un ogre-·
soit dit sans intention blessante - qui entre dans notre garde­
manger, bien rempl i et bien range, pour nous en ehasser ; voila
la difficulte." Yoir aussi Piece 180, memoire de la Colombie
Britannique, p. 4; Piece 297, memoire d'Ontario, Partie II, p. 20;
Tem. de l'honorable M. Conant, procureur-general de I'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 etre traite a la
legere. II s'est revere dans plusieurs des memoires
soumis a la Commission. Le gouvernement du
Nouveau-Brunswick a suggere l'adoption possible de
tarifs regionaux afin de proteger les interets locaux.
Cette proposition avait un double aspect: elle envi­
sageait l'adoption possible de tarifs douaniers de ce
genre par Ie Dominion pour encourager certaines
industries ou certaines conditions commerciales dans
une region particuliere ; le caractere pratique de
l'imposition, par le Nouveau-Brunswick, de droits
de douane contre Ie reste du Canada ou contre cer­
taines provinces. Toutefois, l'avocat de la pro­
vince a admis qu'il "etait douteux que ce precede
fO. t possible". 5 9 Des propositions offrantune grande
similitude dans leur objet ont aussi ete soumises a
la Commission par le Saint John Board of Trtuies"
et par la British Columbia Chamber of Agricul­
ture. 6 1

59 W. P. Jones Tem. pp. 8739 et suivantes: "Je pensais au
grand avantage que ~etirer~it cette province, lui efrt-il ete possible
d'etablir un tarif douanier contre les provinces de Quebec et
d'Ontario"; et "Nous pourrions conclure des accords avec les
Etats-Unis, negocier un accord avec la Grande-Bretagne, et o~telllr

ainsi un bien meilleur marche que celui de Quebec et d'Ontario."
60Cet expose (Piece 369), esquissait un projet de perequat.ion

de droits sur les marchandises ouvrees ou sur les produits agricoles
importes dans la province et offerts en vente It un prix inferieur ~
celui du marche local. D'apres la propcsition, tous les enV01S arrr­
vant dans la province seraient accompagnes d'une facture eertifiee,
indiquant Ie prix. Cette facture serait jointe au connaissement et;
au port d'entree, la douane en prendrait possession et admettrait
les marchandises; il s'ensuivrait une augmentation du personnel
douanier. '

61 Dans un plaidoyer It l'appui de son memoire (Piece 204), la
Chambre d'agriculture proposait que les pouvoirs du Dominion,
dans Ie domaine commercial, fussent transferes aux provinces en ce
qui concerne l'ecoulement des produits agricoles. La. proposition
comportait aussi l'attribution, a la province, de pOUV01rs exclusifs
sur Ie 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 president
de la Commission, l'honorable N. W. Rowell, et M. W. E. Haskins,
qui reprcsentait la British Columbia Uhamber of Agriculture,
echangercnt les vues suivantes (Tern. p. 5602): "Le president:
D'apres la logique de votre attitude, chaque provlllce pourrait pro­
hiber l'exportation de marchaudises produites dans ses Iimites,
aussi bien que l'importation des denrees d'une autre province.
Vous det.ruisez la base meme du commerce interprovincial au
Canada.

M. Haskins: Avec Ie pouvoir de desaveu du Dominion, quand
il s'agit d'une question d'intere,t general, pour r egler Ie cas.

Le president: Chose que Ie pouvoir de desaveu du Dominion em­
peche aujourd'hui, L'iutention n'est pas d'avoir neuf compartiments
etanches. II s'agit d'un seul pays, le Canada, et les frontieres pro­
vinciales ne sont que des delimitations historiques, ou servent aim­
plement aux fins d'administration. Pour ce qui est du commerce, il
doit etre absolument libre dans tout Ie pays."
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II est incontestable, comme le soulignent les
memoires qui nous ont ete soumis, et deja mention­
nes, que Ie protectionnisme local est une entrave a
la vie eoonomique de la nation, et reduit, par con­
sequent, Ie revenu du peuple canadien sur lequel
repose la prosperite du Dominion tout entier. II
est probable qu'aucune province n'est situee de
facon a tirer profit de l'existence du protectionnis­
me local au Canada. Dans chaque cas, l'objectif
desire est tellement immediat que l'objectif lointain,
compte tenu des resultats secondaires et des conse­
quences ultimes, est perdu de vue. II est evident
que si une province peut invoquer ces expedients
pour favoriser ou proteger un interet local, les
autres provinces peuvent en faire autant; il est
egalement manifeste que si un tarif protecteur
provincial peut etre impose a l'avantage d'un inte­
ret particulier, d'autres interets dans la meme pro­
vince s'assureront le meme avantage par Ie recours
a la pression politique. En multiplant ces expe­
riences dans Ie domaine de I'independance economi­
que provinciale, on decouvrirait bien tot que le mar­
che local obtenu a un tel prix constitue une pietre
compensation pour la perte de la liberte de com­
merce dans tout le Dominion. Le prejudice cause
par le protectionnisme local revet plusieurs formes,
entre autres: la situation artificielle d'industries
dans l'economie nationale ; les pertes qu'entraine
une concurrence defavorable a I'economie ; les char­
ges financieres assumees pour soutenir certaines
industries contrairement au principe economique:
l'incertitude du commerce en tous lieux si les mar­
ches des autres provinces risquent d'etre fermes par
des expedients protectionnistes; l'accentuation d'un
sentiment de rivalite et de jalousie entre les provin­
ces. Les gains mornentanes realises par la main­
d'amvre dans la province (en reduisant Ie travail en
d'autres provinces), ou par l'augmentation des sour­
ces de revenu de la province (en diminuant celles
d'autres provinces), ou par la creation d'une autar­
chie provinciale, perdront beaucoup de leur impor­
tance s'il est donne suite a nos principales recom­
mandations relatives aux secours de chomage et
aux subventions de norme nationale.

L'inegalite de traitement interprovincial au
Canada parait etre beaucoup moins dangereuse que
I'inegalite correspondante entre etats aux Etats-
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Unis.v" Mais cette inegalite de traitement a deja
revetu un aspect inquietant, et I'experience ameri­
caine indique qu'elle peut devenir beaucoup plus
grave. C'est, par consequent, une question dont
doit tenir compte toute etude approfondie des
relations entre le Dominion et les provinces. Pour
ces raisons, il est important d'etudier le caraetere
pratique de mesures reparatrices. Nous passerons
brievement en revue les avantages et les inconve­
nients de certaines methodes.

Voici le nceud du problerne: les plus simples
exigences de l'autonomie provinciale dans le domai­
ne legislatif pour la reglementation de la vie quo­
tidienne, aussi bien qu'en matiere fiscale, compor­
tent l'exercice de pouvoirs susceptibles d'abus, en ce
qu'ils peuvent servir a l'etablissement d'une sorte
de protectionnisme provincial. S'il est donne suite
a nos propositions comportant l'attribution au Domi­
nion du pouvoir exclusif de prelever des taxes sur
les corporations commerciales, une source d'inegalite
de traitement sera supprimee.P" II ne peut, cepen­
dant, etre question de priver les provinces de tous
les pouvoirs susceptibles d'abus. Le probleme se
resume a prevenir ou a restreindre les abus sans
toucher aux pouvoirs Iegitimes et memes neces­
saires.

M oyens de prevention
Les moyens qui se presentent naturellement a

l'esprit de ceux qui sont au courant de la pratique

62 Les pouvoirs plus vastes de taxation que possedent les etats,
leur ont permis d'appliquer des mesures de protection entre etats ;
ce mouvement suscite une apprehension genet-ale aux Etats-Unis.
Voir, par exemple, Shove Thy Neighbour par J. T. Flynn, Oolliers,
30 avril 1938, et Death by Tariff par R. L. Buell, Fortune, aout
1938,"i~I'

En mars 1939, Ie ministere de I'Agriculture des Etats-Unis
publiait un rapport renfermant les conclusions d'une enquete que Ie
Bureau of Agricultural Economics avait conduite pendant deux ans
sur la multiplication des burrieres commerciales erigees par les
legislatures d'etats, Dans une critique du rapport, Henry Wallace,
secretairs de I'Agriculture, s'exprime ainsi: "aujourd'hui, nous
ne pouvons aflirmer que la liberte de commerce existe entre etats ".
Le New York Herald Tribune du 7 mars 1939, dans une etude du
rapport, fait cette observation: "Nos systemes de tarif, de controle
et de contingentement interieurs ne sont pas designes en ces termes
precis, mais l'effet est souvent Ie meme, Une douzaine d'etats impo­
sent des droits d'accise sur toute la margarine, sauf celIe qui est
fabrrquee avec certains ingredients domestiques, - ce qui revient it
un droit sur la margarine extenieure. Un certain nombre d'etats
reglemeutent la vente des boissons alcooliques, de f acon it taxer les
cornmercants de biere ou de vin du dehors plus lourdement que les
dispensateurs du produit domestique. Pendant un certain temps,
Ie Michigan a preleve un droit d'entreo de 25 cents par baril sur
la biere f'abriquee en dehors de l'etat, et des lois sembI ables ont ete
proposees ailleurs. Divers etats et diverses villes, y compris New­
York, appliquent leurs lois sur I'inspection du lait, de faeon it
favoriser Ie cultivateur des environs au detriment des producteurs
, etrangers ' du Wisconsin, du Vermont ou d'autres regions exte­
rieures du meme genre. Les lois concernant Ie classement et
I'etiquetage peuvent nuire au consommateur, aussi bien que I'aider;
la mise en quarantaine d'une usine peut favoriser Ies interets des
producteurs domestiques, aussi bien que prevenir l'infection. Les
lois relatives aux perrnis d'automobile penalisent souvent les
camionneurs circulant entre etats, par rapport aux concurrents
rlomestiques, parfois meme au grand detriment des expediteurs
.zomest iques. Et un systema de ports dentree reguliers, ou les
camions doivent s'enregistrer it l'entree et it la sortie de I'etat,
etend un reseau ressemblant fort it un vaste regime douanier dans
tout I'Ouest."

63 Voir recommandations concernant les taxes sur les corpora­
tions. Partie B, c. III, 2.

constitutionnelle aux Etats-Unis sont les suivants:
l'interdiction, dans la constitution, de tout abus de
pouvoir legislatif ; le recours aux tribunaux pour
determiner jusqu'a quel point la legislation pro­
vinciale tend a nuire au commerce interprovincial,
et l'invalidation d'une telle legislation. Mais, dans
la pratique, il est extremement difficile de separer
les mesures Iegitirnes, destinees a favoriser des
objectifs purement provinciaux, de ces autres mesu­
res dont les effets indirects comportent peut-etre
une discrimination au detriment des produits ou
des revenus d'autres provinces, ou au detriment des
entreprises de leurs citoyens. L'elaboration, par
une cour de justice, de regles rigoureuses et impe­
rieuses sur ces questions, pourrait, dans la pratique,
empeeher l'adoption de lois provinciales utiles; elle
pourrait aussi, en detruisant un genre d'abus, en
proteger d'autres plus graves. Et il est douteux que
le personnel le mieux doue pour remplir des fonc­
tions purement judiciaires soit Ie mieux en etat de
[uger les questions plus ou moins techniques dans
le domaine de I'eeonomie et du commerce.

Une deuxieme methode comporterait l'exercice
du pouvoir federal de desaveu (pouvoir que peut
toujours exercer le Dominion, a sa discretion) afin
de proteger une province contre toute inegalite de
traitement resultant de Ia legislation d'une autre
province; ou l'attribution, au parlement du Canada,
d'un pouvoir legislatif special I'autorisant a adopter
une loi pour remedier aux effets injustes de la
legislation provinciale. Mais cette methode souleve
maintes objections. II existe une controverse au
sujet de l'exercice judicieux du desaveu. Toute
action discretionnaire, de la part du gouvernement
federal ou du parlement canadien, est une action
politique qui peut etre soupeonnee d'etre plus
favorable a une province qu'a une autre. Enfin,
I'ingerence du Dominion ri'arneliorera probable­
ment pas les relations federales avec les provinces;
et meme l'inaction du Dominion, quand il a le pou­
voir d'agir, peut soulever l'opinion dans une pro­
vince qui se croit Iesee par les mesures protection­
nistes en vigueur dans une autre province.

Une troisieme methode consisterait apermettre
aun gouvernement lese par l'action d'un autre gou­
vernement, de protester au pres de la Conference
federale-provinoiale projetee, Bien qu'une telle
action soit toujours possible et puisse, en certains
cas, amener le reglement d'un litige, de gre a gre, elle
n'en represente pas moins des inconvenients mani­
festes. La conference sera un organisme plutot
politique que judiciaire ; elle n'agira pas aisernent
sur la decision de la majorite, Un premier ministre
provincial qui plaiderait une cause devant une telle
conference eprouverait peut-etre une certaine repu-
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gnance it admettre que la mesure qu'il a appuyee toute autorite exterieure ; sa faiblesse provient de ce
devant sa propre legislature, mettant ainsi en jeu sa qu'un tel tribunal serait diff'eremment compose dans
propre reputation, constitue une atteinte it la "cour- divers cas et de ce que, peut-etre, deux lois provin-
toisie interprovinciale"; et la desapprobation d'une ciales identiques pourraient etre differemment
majorite pourrait difficilement etre rendue publique jugees dans differentes provinces. De plus, l'emploi
dans Ie but d'infiuencer l'opinion. De plus, il est d'assesseurs nommes par les interesses pourrait don-
certain qu'un gouvernement provincial reflechira ner lieu it des opinions dissidentes et it du mecon-
serieusement avant de censurer l'acte d'un autre tentement, au cas ou une decision ne serait pas
gouvernement provincial ou d'une legislature pro- unanime. Une deuxieme solution possible consiste-
vinciale, par crainte de nuire it sa propre Iiberte rait it soumettre la rectitude d'une loi provinciale
d'action. au juge en chef (ou it un autre juge) de la Cour

Une quatrieme methode consisterait, de la part supreme du Canada, it qui seraient adjoints des
des legislatures provinciales et du parlement federal, assesseurs permanents, ou designee en I'espece. Une
it renoncer franchement it un certain genre de mesu- troisieme solution possible comporterait la creation
res legislatives, qui sont incontestablement de leur d'un tribunal special. Le desavantage de ce plan,
domaine constitutionnel, mais qui nuisent au bon qui permettrait d'obtenir les services du personnel
fonctionnement du systeme Iederatif et it I'unite Ie plus competent pour une tache difficile, serait
nationale. En effet, l'esprit, aussi bien que la lettre de que le tribunal ne sera it peut-etre pas assez occupe
la constitution, doit etre observe, et une bienveil- pour justifier les frais de son maintien, car la simple
lance mutuelle est essentielle au maintien des bon- possibilite d'un appel contre une loi provinciale
nes relations. Cette methode peut aboutir it une pourrait faire disparaitre Ie protectionnisme local,
simple remontrance adressee par des hommes it l'abri dans ses formes les plus provocantes.
des prejuges it d'autres hommes dont la carriere Le besoin est imperieux de decisions qui feraient
politique peut etre it la merci de la pression politi- etat de toutes les particularites du cas. Une loi
que renforcee de tout l'appui des interets locaux. En ayant pour objet le reglement sincere d'une question
pratique, il est probable que le premier ministre locale peut entrainer, d'une maniere indirecte et
d'une province, ou Ie premier ministre du Domi- involontaire, mais inevitable, une legere entrave au
nion, bien appuye par sa majorite parlementaire, commerce interprovincial. Deux lois, absolument
pourrait facilement convaincre cette majorite que identiques quant it la forme, peuvent respective-
la politique approuvee par elle est absolument con- ment apporter des entraves legeres ou considerables
forme it l'esprit, aussi bien qu'a la lettre de la cons- au commerce interprovincial. Une mesure, absolu-
titution. ment inoffensive pour les citoyens d'autres provin-

Par consequent, pour que cette quatrieme ces au moment de son adoption, peut, les condi-
methode puisse etre effective, il faudrait forcer un tions changeant, donner lieu it des distinctions
gouvernement (provincial ou federal) it soutenir injustes dans son application; et il peut etre tres
la rectitude de sa legislation, tout comme il peut delieat de juger it quel moment il convient de modi-
aujourd'hui etre appele it en soutenir la constitution- fier la mesure, de faeon it respecter les interets
nalite, devant un tribunal impartial. Des conside- extra-provinciaux. Nos propositions sont basees sur
rations du meme ordre s'appliquent si, au lieu de I'hypothese que les gouvernements ne s'opposeront
la rectitude de la legislation, c'est la rectitude de la pas, en general, it etre prevenus quand leurs lois ou
pratique administrative qui est en [eu. Un tribunal leurs methodes administratives deviennent injustes;
competent devrait inclure, outre I'element judi- et qu'ils comprendront que des regles strictes et rigi-
ciaire, I'element de I'economie et du commerce. des sont condamnables et meme dangereuses.
Plusieurs solutions se presentent, Une province qui II n'est probablement pas desirable que la
protesterait contre la legislation d'une autre pro- decision d'un tel tribunal soit obligatoire, en ce sens
vince, tout en admettant d'une faeon absolue, ou qu'elle puisse infirmer une loi entaehee d'injustice.
pour les fins de la discussion, la constitution- La decision peut avoir un caractere tout it fait decla-
nalite de la mesure legislative, pourrait avoir ratoire. Fondamentalement, il est it supposer qu'une
Ie droit de faire juger l'equite de la mesure par un province ne manquera probablement pas it la " cour-
tribunal compose du juge en chef de la province toisie interprovinciale" en maintenant une loi ainsi
qui l'aurait adoptee, peut-etre meme d'un assesseur declaree injuste envers d'autres provinces. Avec la
nornme par cette province, et d'un autre nomme par decision du tribunal, une province ne sera plus seule
la partie protestataire. La force d'un tel tribunal it decider si ses mesures legislatives sont [ustes ou
provient de ce qu'une province peut avoir une plus injustes envers d'autres provinces. L'existence meme
grande confiance dans son propre juge en chef qu'en du tribunal signifiera tout simplement qu'une legis-
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lature provinciale ne peut se constituer juge compe­
tent ou digne de foi dans une question de ce genre.
II ne s'ensuit pas, cependant, qu'on ne puisse cornp­
ter sur elle pour la reparation des abus signales par
une autorite competente.

Une cinquieme methode comporterait la
signature d'un accord direct, par lequel les provin­
ces s'engageraient a ne mettre aucun obstacle au
commerce de leurs citoyens. Cette methode pourrait
donner lieu a une conference interprovinciale, tenue
a huis clos, ou des protestations pourraient etre
formulees, et suivie peut-etre de menaces de repre­
sailles. Mais ce genre de marchandage risquerait
de donner a chaque province un quid pro quo sous
forme de concessions de la part des autres provin­
ces pour l'abandon du protectionnisme local; d'un
autre cote, nous esperons que les avantages que les
provinces les plus faibles retireraient de nos prin­
cipales recommandations financieres, pourront indui­
re ces provinces a renoncer, en retour, a ce genre de
mesures.

Une sixieme methode consisterait en des
accords formels entre deux ou plusieurs provinces.
Ces accords pourraient viser une longue liste de
questions sur lesquelles un certain degre d'unifor­
mite est desire, et pourraient inclure certains enga­
gements concernant les mesures "protectionnistes ".
Cette methode offre des dangers. Elle pourrait
donner naissance a des blocs protectionnistes contre
le reste du Canada, et intensifier ainsi Ie mal meme
que nous cherchons a extirper. Enfin, l'application
presente des difficultes, car un tel accord est de la
nature d'un traite entre les provinces interessees et,
par consequent, ne peut etre executoire par les voies
legales ordinaires.

Dans nombre de cas, bien entendu, ce sont
des municipalites ou d'autres corps a qui la pro­
vince a confere des pouvoirs, plutOt que les pro­
vinces elles-memes, qui sont les premiers coupables
de cette inegalite de traitement eoonomique, et Ie
protectionnisme local des municipalites peut s'exer­
cer au detriment d'autres municipalites en la meme
province. 64 Cette question n'est pas du ressort de la

64 Voir Appendice 8, L. M. Gouin et Brooke Claxton EiI)pe­
dients constitutionnels adoptes par le Dominion et les prbvinces
p. 55. "De plus, ce qui est vrai en particulier pour Quebec si I;
taxation municipale continue It se developper dans ce mem~ sens
on va er iger It travers Ie Canada I'equivalent de murs de Chine ou
d'enceintes fortifiees. La r eglernenta'tion municipale semble en
soi de minime importance, mais elle constitue une indication signi­
ficative de ce qui pourrait se produire si l'esprit de clocher pous­
saif jusqu'a I'extreme Ie nationalisme economique."

Commission, sauf dans la mesure ou une preference
intcrprovinciale injuste resulte de l'action munici­
pale ou de celIe de tout autre corps, les organismes
professionnels par exemple. Dans ce cas, la province
qui cree une municipalite ou un organisme et lui
confero des pouvoirs, est entierement responsable de
l'action de cette municipalite 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 laisse
un certain vague dans notre discussion de cette
importante question, et ce, pour Ie motif suivant:
a notre avis, il est essentiel que toutes les legisla­
tures interessees s'entendent sincerement sur la revi­
sion de leur legislation, car une conference federale­
provinciale est probablement Ie meilleur moyen de
trouver un genre de revision acceptable a tous.
D'excellentes raisons paraissent militer en faveur
d'une entente. En effet, s'il est facile de prendre
d~s mesures que d'autres trouvent injustes, et diffi­
cile de retraiter ensuite, il est egalement facile de
s'offrir a renoncer mutuellement a tout exercice
injuste ou partial du pouvoir legislatif. II y a aussi
un avantage marque a separer la question de la cons­
titutionnalite d'une legislation de celIe de son utilite
generals. Si, comme en ce moment, la premiere
question peut seule etre soumise aux tribunaux, la
seconde est presque sure d'etre melee au debat. II
est notoire que les "cas extremes engendrent de
mauvaises lois ".

Les memes raisons n'existent pas pour que
nous restions dans l'imprecision sur les principes a
suivre dans l'application de ce que nous avons appele
l'esprit de la constitution. A notre avis, la liberte
complete du commerce devrait exister au Canada',
il devrait exister une absolue liberte de placement;
Iiberte complete de mouvement et absence totale
de restrictions arbitraires (exception faite d'une
epreuve serieuse sur les aptitudes professionnelles)
dans la pratique d'un metier ou d'une profession;
et absence complete de toute taxe differentielle, Si
des exceptions aces principes generaux doivent
exister, elles devraient etre enoncees d'une faeon
peremptoire et non equi voque.



CHAPITREV

MOYENS DE COOPERATION ENTRE LE DOMINION ET LES PROVINCES

Malgre des avantages incontestes, le systeme
federatif presente certaines imperfections, en par­
ticulier les deux suivantes: manque de souplesse et
rigidite dans la repartition des pouvoirs entre les
autorites centrales et provinciales (ou d'etats}; et
manque de moyens de cooperation entre les gouver­
nements autonomes sur les questions d'interet com­
mun. Au present chapitre, nous formulons certai­
nes suggestions qui, anotre avis, corrigeraient large­
ment ces imperfections dans le systeme federatif
canadien. Nous croyons que l'unite nationale et
l'efficacite administrative en beneficieraient, sans
nuire a l'autonomie des provinces.

1. CONFERENCES FEDERALES-PROVINCIALES

Le principe a la base d'un systeme federatif de
gouvernement est la repartition des pouvoirs entre
I'autorite centrale et les autorites locales. Dans une
societe relativement simple ou les fonctions du gou­
vernement sont peu nombreuses et peu compliquees,
comme c'etait le cas au temps de la Confederation,
cette repartition des pouvoirs ne nuit guere a l'effi­
cacite de l'administration non plus qu'a l'eoonomie.
Mais dans la societe complexe et etroitement inter­
dependante d'aujourd'hui, avec la grande expansion
qui est devenue necessaire des fonctions gouverne­
mentales, la seule repartition des pouvoirs entre les
divers gouvernements ne peut assurer l'efficacite ni
I'econornie dans l'administration. La cooperation
n'est pas moins necessaire dans la poursuite d'objets
communs et dans la solution de problemes identi­
ques. Mais la cooperation entre gouvernements
autonomes n'est pas facile a effectuer. Des auto­
rites administratives responsables envers des legis­
latures differentes ne sont pas toujoursinteressees a
cooperer ; il arrive meme que leurs interets imme­
diats paraissent mieux servis sans cette cooperation.
Les gouvernements autonomes tendent de la sorte
a devenir des centres rivaux de pouvoir, au lieu
d'agents de cooperation dans la poursuite de I'inte­
ret, public. Ce fut trop souvent Ie cas sous le syste­
me federatif, au Canada aussi bien qu'ailleurs.! II
importe de trouver des moyens de faire echec a
cette tendance et de promouvoir entre les provinces,
et entre Ie Dominion et les provinces, la cooperation
qui est tellement necessaire aI'efficacite et aI'econo­
mie de l'administration dans les conditions moder­
nes.

1 Voi,r Appendice 7, J. A. Corry, DijJicultes inherentes au
partage des pouvoirs, pp. 7-11.
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On a cherche, depuis plus de cinquante ans, a
combler cette lacune de notre regime federatif par
Ie recours a des conferences entre les provinces- ou
entre Ie Dominion et les provinces," pour etudier
les questions ou l'action concertee paraissait oppor­
tune. Les provinces y recoururent d'abord en 1887,
lors d'une conference interprovinciale tenue a Que­
bec a la demande instante du gouvernement de
Quebec et a laquelle prirent part cinq des sept
provinces. 4 Le gouvernement federal y fut invite,
mais ne s'y fit pas representer, II n'y fut question
que des rapports entre le Dominion et les provin­
ces, et de modifications importantes aapporter a la
constitution; on y demanda aussi un nouvel arran­
gement concernant les subsides aux provinces. Le
but de cette conference, assura-t-on, visait la crea­
tion de meilleures relations entre le Dominion et les
provinces. 5

Quinze ans s'eeoulerent avant la convocation
d'une autre conference qui, elle aussi, fut interpro­
vinciale et tenue aOttawa ala demande du gouver­
nement de Quebec, comme la precedente. II n'y fut
question que de subsides; on- y revisa les proposi­
tions de la Conference de 1887 et on communiqua
les conclusions obtenues au gouvernement federal
qui, malgre son abstention, favorisait la tenue de
cette conference, a en croire une declaration du pre­
mier ministre de Quebec.

La premiere conference federale-provinciale fut
convoquee par Ie premier ministre du Canada en
1906. On y adopta en substance les recommanda­
tions de la Conference interprovinciale de 1902 deve­
nues lois federales et imperiales, Appuye sur ce
precedent, le Dominion convoqua sept fois, dans
l'intervalle, les gouvernements provinciaux en con­
ference: la premiere fois en 1910 pour etudier la Loi
des compagnies; puis en 1918 pour etudier toute une
serie de questions dont la retrocession de leurs res­
sources naturelles aux provinces des Prairies; la

2 L'expression "conferences interprovinciales" designe Ies
conferences tenues entre les representants des provinces et auxquelles
Ie gouvernement federal ne prit aucune part, sauf sur invitation.

S L'expression "conference federales-provinciales" designe
les conferences convoquees par Ie gouvernement federal, ou aux­
quelles ce dernier prit une part active.

4 Les provinces qui se deaisterent furent l'Ile du Prince­
Edouard et la Colombie-Britannique.

5" Le gouverncment qui a pris I'initiative de convoquer cette
conference juge de son devoir de declarer, sans plus de retard,
qu'il ne faut pas la considerer comme un geste d/inimitie a l'endroit
des autoritea federales mais que son unique objet est de chercher a
resoudre, au mieux des interets generaux du pays, Ies embarras
dont l'experience a reconnu I'existence dans les relations entre
Ie Dominion et les provinces." (Declara-tion du premier ministre de
Quebec a l'ouverture de la conference.)
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demande d'un relevement de subventions par d'au­
tres provinces; Ie chiffre des imp6ts; le ch6mage;
le logement et autres questions surgies ala fin de la
guerre; puis en 1927 pour etudier plusieurs ques­
tions interessant ala fois le Dominion et les provin­
ces; puis, en avril 1931, pour fournir aux provinces
(comme Ie 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 Ie statut projete de West­
minster"; puis en 1933 pour etudier la question du
transport par route et par rail; enfin en 1934 pour
etudier l'assistance-ch6mage et autres questions, et
la Loi des compagnies.

De toutes les conferences federales-provinciales,
celle dont le champ d'action fut le plus etendu se
tint en decembra 1935.6 Le domaine entier des rela­
tions federales-provinciales, pretant a equivoque et
donnant lieu ades griefs, fut inscrit au programme;
les neuf provinces se firent representer ; les delega­
tions furent presque aussi nombreuses que Ie per­
sonnel de chaque gouvernement; de plus, chaque
gouvernement prit pour porte-parole ses fonc­
tionnaires les plus eleves dans l'ordre hierarehique,
Le programme comprenait sept questions aelucider:
(1) la procedure a adopter pour modifier l'Acte de
I'Ameriqus britannique du Nord; (2) les relations
financieres entre les provinces et le Dominion; (3) le
ch6mage et l'assistance-ch6mage; (4) les charges
afferentes aux services sociaux et la coordination de
ces derniers; (5) l'exploitation des ressources minie­
res et Ie mode de taxation; (6) I'agriculture et l'orga­
nisation du marche ; (7) enfin, l'encouragement du
tourisme.Toutes ces questions furent confiees a des
comites speeiaux qui rapporterent leurs conclusions
a une session pleniere de la conference.

Dans ces trente-trois annees, les representants
des provinces se reunirent souvent pour etudier les
problemes qui les interessaient partieulierement.
Ainsi, en 1910, ils etudierent sans succes la requete
des provinces Maritimes qui voulaient au parlement
federal une representation fixe, independante des
fluctuations demographiques. En 1913, une autre
conference etudia, sans plus de succes, la represen­
tation des provinces Maritimes, Ie relevernent des
subventions et d'autres questions d'une importance
secondaire. En 1926, huit gouvernements provin­
ciaux se reunirent pour etudier la double taxation, la

6 Conference federale-provinciale de 1935; Compte rendu des
delibemtions.

repartition des juridictions en matiere d'assurance
et l'assistance speciale aux provinces les moins floris­
sautes."

On constatera donc qu'en vingt-neuf ans, il s'est
tenu onze conferences des deux categories, alors que
de 1926 a 1935 il y en eut six, soit en moyenne une
tous les dix-huit mois. Le domaine et la portee des
questions alors abordees, et que nous indiquons brie­
vement au present sommaire, etablit a I'evidenoe
que tous les gouvernements du Canada ont reconnu
le besoin de conferences de ce genre, et admis leur
utilite pour eclairer les questions qui donnaient lieu
aux conflits d'interets ou aux divergences d'opinions.

Le gouvernement de la Nouvelle-Ecosse, dans
son memoirs communique a la Commission, a pro­
pose en termes expres que ces conferences devien­
nent partie integrante du regime federatif. II s'est
exprime en ces termes:

"Qu'il soit statue, par voie d'amendement a l'Acte
de l'Amerique britannique du Nord, ou autrement,
qu'il sera tenu des conferences a une date convenue
entre les representants des provinces etceux du Do­
minion."

Dans le memoire imprime de la province et
dans la plaidoirie orale du premier ministre A. L.
Macdonald, cette proposition fut expliquee dans
tous ses details. "Les conferences", disait le me­
moire, " se sont revelees tres precieuses et ont amene
des resultats heureux non seulement pour les pro­
vinces mais aussi pour Ie Canada tout entier." II
aboutissait a cette conclusion en depit du fait que
des conferences avaient ete convoquees avec un pre­
avis insuffisant, a des dates incommodes pour cer­
taines provinces,et sans etude prealable du pro­
gramme des travaux.

Le caraetere irregulier des conferences, signale
par la Nouvelle-Ecosse, le manque de preparation de
la part du gouvernement qui prenait l'initiative, la
brievete du delai aecorde aux participants, et du
temps consacre a I'etude des questions a debattre,
semblent s'expliquer lorsqu'on examine I'historique
de ces conferences.

Le gouvernement de la Nouvelle-Ecosse a
suggere plusieurs mesures concretes pour ameliorer
Ie caractere des conferences. On pourrait abattre
plus de travail, a son avis, si I'Acte de l'Amerique
britannique du Nord, ou la coutume, etabliseait la
tenue d'une conference annuelle adate fixe. Tous les
gouvernements pourraient alors s'y preparer, un
secretariat compose d'un personnel peu nombreux,
pourrait reunir les donnees statistiques et autres

1 Les r-enseignements fournis aux paragraphes precedents
furent compiles par Ie personnel de recherches de la Commission,
a meme les dossiers des ministeres et les rapports des journaux. Les
comptes r.endus de plusieurs des premieres conferences sont tres
incomplets; quant a la Conference interprovinciale de 1926 tenue
a Ottawa, impossible de trouver d'autre compte rendu que celui des
journaux du temps.



renseignements, compiler les programmes de travaux
et assurer la continuite entre les conferences. Dans
son expose, la Nouvelle-Ecosse a souligne deux
points. Le premier comportait la tenue de confe­
rences regulieres qui permettraient non seulement
l'etude officielle des questions au programme, mais
aussi l'etude officieuse des differends ayant pu surgir
entre Ie Dominion et une province, ou entre deux
provinces. La conference constituerait, a-t-on dit,
"une table ronde ou les problemes ou difficultes de
toute province pourraient etre exposes et etudies
officieusement ". Les reglements du commerce et
d'autres regles du meme ordre promulgues par les
provinces et juges injustifies par d'autres provinces,
pourraient etre etudies, La conference fournirait
" l'occasion d'echanger des avis et de creer un esprit
et un mouvement de cooperation parmi les pro­
vinces et de la part du Dominion, en meme temps
qu'une attitude de bienveillance basee sur la sympa­
thie et la bonne entente, et qui porteraient les pro­
vinces a s'entr'aider dans la solution de leurs diffi­
cultes ", D'apres Ie deuxieme point, "l'assistance
aux conferences ne devrait pas etre subordonnee a
la presentation de questions d'ordre particulier par
les provinces, mais elle devrait etre reguliere et
bien arretee." 8

La suggestion de la Nouvelle-Ecosse de tenir
des conferences annuelles a recu l'appui, sous certai­
nes reserves peu importantes, des gouvernements
de l'Ile du Prince-Edouard et du Nouveau-Bruns­
wick. 9 Les avantages d'un organisme permanent
et ininterrompu de conferences furent aussi invo­
ques dans plusieurs memoires presentee par des
organisations privees.!? Sauf la remarque du premier
ministre de la Colombie-Britannique"! a l'effet que
des conferences annuelles etaient peut-etre trop
rapprochees (ce qui ne l'empeche pas de se declarer
absolument dispose a y consentir si les autres pro­
vinces desiraient une conference annuelle), la pro­
position n'a souleve aucune objection au cours de
nos reunions publiques.

Ces suggestions de la Nouvelle-Ecosse semblent
correspondre aux vues du gouvernement federal.
En effet, en ouvrant la Conference de 1935, Ie pre­
mier ministre W. L. Mackenzie King a declare:

"La Conference pent examiner les principes Ion­
damentauxa la base deces questions etcreer lea orga­
nismes voulus pour en continuer l'etude, Ainsi nous
pourrons les regler d'une Iacon satisfaisante a des
conferences subsequentes,

Les dispositions prises en vue d"assurer la conti­
nuite et la permanence sont necessaires, parce que la

8 Memoire de la Nouvelle-Ecosse, pp. 38-42. Voir aussi temoi­
gnage du premier ministre A. L. Macdonald, p. 4061.

9 Mernoire de l'Ile du Prince-Edouard, p. 54; Tern. (Nouveau-
Brunswick), p. 8498. .

10 Piece 267, Oitizens' Research Institute, pp. 67 et 68; PIeCe
113 Federation canadienne des maires et des munieipalites, p. 66.

, 11 Tern. pp. 5538 et 5539.
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collaboration entre Ie Dominion et les provinces est d'un
interet trop vital pour qu'on la laisse a la decision de
conferences intermittentes et de correspondances entre
les gouvernements.

Nous nous semmes inspires de cette idee de perma­
nenceet de continuite enconstituant notre secretariat
et l'organisation projetee."12
Ces paroles suggeraient clairement l'etablissement
de conferences regulieres au lieu de conferences
intermittentes, rnais on n'a pas encore donne suite
a cette suggestion.

La necessite s'impose de ces conferences
regulieres, destinees a encourager la cooperation
entre Ie Dominion et les provinces. La complexite
de notre organisation sociale, politique et eommer­
ciale, ne permet plus d'admettre qu'une demarca­
tion precise entre leurs attributions et leurs charges
suffirait a regler les conflits de juridiction entre Ie
Dominion et les provinces. Une demarcation claire
des pouvoirs legislatifs reste possible en theorie,
mais les fonctions des gouvernements actuels ne
peuvent se departager aussi nettement. Quantite de
fonctions d'un caractere essentiellement indivisible
se partagent en realite entre Ie Dominion et les
provinces, du fait de la repartition actuelle des
pouvoirs legislatifs. La sante publique, la regle­
mentation de la vente des produits et la surveil­
lance des operations commerciales et financieres en
sont des exemples. Dans toutes ces operations, il y
aura inevitablement des lacunes et des insuffisances
dans Ie controle administratif si l'on ne recherche
pas, au moins dans une certaine mesure, la coope­
ration et l'uniformite des precedes entre les divers
gouvernements. Cet enchevetrement de fonctions,
d'attributions et de responsabilites entre Ie Domi­
nion et les provinces exige une cooperation sympa­
thique, constante et efficace entre ces gouverne­
ments. Bien plus, il est de l'interet des provinces
memes de chercher des precedes efficaces de coope­
ration. La plupart des etats federes penchent vers
la centralisation aux depens des provinces (ou
etats). Quand les questions qui exigent une unifor­
mite d'initiatives ou une action concertee peuvent
se regler par la cooperation entre les provinces ou
entre Ie Dominion et les provinces, Ie besoin d'une
centralisation plus accentuee en vue d'assurer
l'efficience ou I'uniformite ne se fera pas sentir.
M. King, dont nous venons de citer les paroles a
l'ouverture de la Conference, parle en termes precis
de ce besoin de cooperation, qu'il reconnait. 13

1200nference du Dominion et des provinces, 1935; Oompte
rendu des deliberations, p. 8.

13 Quand aucune demarcation n'est possible, il f.aut chercher,
au dire de M. King, "une formule de cooperation entre le Dominion
et les provinces". Sur la necessite de la cooperation, M. King
s'est ainsi exprime: "Ne perdons pas de vue que les gouvernements
ne sont que des institutions creees par les hommes pour servir la
communaute sociale. En somme, les citoyens des provinces sont les
citoyens du Dominion; les individus dont les provinces defendent
les droits irrteressent au meme point Ie Dominion." (Ibid., p. 8).



72

La Commission croit, devant ces faits, que des
conferences entre Ie Dominion et les provinces, a
intervalles reguliers, et la creation du secretariat
permanent propose, assureraient un meilleur fonc­
tionnement du regime federatif. Elle suggere done
l'adoption de la proposition du gouvernement de la
Nouvelle-Ecosse.

Les frais qu'entrainerait Ie secretariat devraient
ctre a la charge du Dominion, et l'on devrait pre­
voir la nomination d'un personnel competent qui
serait charge de reunir les renseignements neces­
saires sur les relations entre Ie Dominion et les
provinces, et de les communiquer a tous les gou­
vernements. S'il est donne suite anotre recomman­
dation de nommer une Commission de finances
federale-provinciale, son secretariat pourrait en
meme temps servir de secretariat des Conferences
federales-provinciales, ses attributions etant abso­
lument du domaine des relations federales-provin­
ciales. Comme alternative, Ie secretariat pourrait
etre constitue par Ie departement du Seeretaire
d'Etat. Sous la surveillance d'un tel secretariat, il
deviendrait possible de conserver les dossiers com­
plets des conferences. On pourrait etablir, pour les
deliberations de ces conferences, une technique per­
mettant l'etude approfondie des problemes de natu­
re aprovoquer des griefs ou arompre l'harmonie soit
entre Ie Dominion et une ou plusieurs provinces,
soit entre deux provinces; technique qui pourrait
aussi favoriser la cooperation dans I'etude de pro­
blemes d'interet commun. Au gre de tous les gou­
vernements interesses, il conviendrait de laisser une
certaine latitude dans la fixation de la date des con­
ferences, a condition que les intervalles ne soient
pas trop prolonges.

Depuis quelques annees, la coutume s'est
etablie de conferences frequentes entre les fonc­
tionnaires federaux et provinciaux de ministeres
correspondants. Les travaux du Conseil federal de
la Sante et du Comite intergouvernemental special
de l'uniformite des lois regissant les compagnies,
peuvent illustrer la valeur de ces conferences. Nous
suggerons de poursuivre ce travail special de coope­
ration et de l'etendre aux travaux des conferences
federales-provinciales d'ordre general. Ces conferen­
ces de fonctionnaires administratifs sur des sujets
particuliers pourraient se tenir en meme temps que
la conference generale, sinon, immediatement avant
ou apres,

Si l'on etablit un rouage convenable de confe­
rences federales-provinciales, on comblera, de l'avis
de la Commission, une lacune importante dans Ie
regime federatif canadien. Dans Ie passe, on a par­
fois manque d'esprit de diplomatie ouverte dans les
relations entre Ie Dominion et les provinces. En

consequence, une province placee dans une situation
particulierement difficile, ou ayant des revendieations
a adresser au Dominion, a puconclure avec ce der­
nier une entente bilaterale qui a suscite l'envie ou It::
ressentiment d'autres provinces. II est a souhaiter
que, hormis de circonstances tout a fait speciales, les
ententes entre Ie Dominion et une province soient
librement debattues au cours d'une conference ou
toutes les provinces peuvent se faire representer.
Ces conferences pourraient aussi ouvrir la voie ades
ententes entre deux ou plusieurs provinces.

Le Nouveau-Brunswick a soumis un autre
projet pour assurer une plus etroite cooperation
entre Ie Dominion et les provinces.I" II s'agirait de
creer un secretariat d'Etat pour les provinces a
Ottawa, et un Office des relations federales dans
chaque province. Des l'etablissernent de la Confe­
deration, un membre du cabinet federal detenait le
portefeuille de seeretaire d'Etat pour les provinces.
En 1873,15 ce ministere fut aboli, faute de travail
suffisant pouvant justifier l'existence d'un ministere
distinct, et ses fonctions furent eonfiees au secreta­
riat d'Etat.

La suggestion du gouvernement du Nouveau­
Brunswick visait la creation de nouveaux organis­
mes de communication intergouvernementale.l " A
notre epoque et hors Ie cas de questions officielles,
un ministere du gouvernement provincial s'entend,
d'ordinaire, directement avec Ie ministere federal
interesse sur Ie sujet a I'etude, sans que l'un ou
l'autre tienne registre de cette communication.
Dans les questions officielles, le secretaire d'Etat
federal communique, au nom du gouvernement
federal, avec Ie lieutenant-gouverneur de la pro­
vince. L'absence, au sein de chaque gouverne­
ment, d'un ministere distinct charge des relations
intergouvernementales peut presenter certains
ineonvenients, Chaque province doit, bien entendu,
decider elle-meme de I'opportunite de la creation
d'un tel ministere, Mais la Commission incline a
desapprouver l'innovation projetee, a cause des
retards et du congestionnement que provoquerait la
centralisation, en un service unique, de la corres­
pondance volumineuse necessaire, de nos jours, entre
les gouvernements. Le systeme actuel d'echange de
correspondance parait donner satisfaction, mais il
est evidemment possible de I'ameliorer. Certaines
provinces se plaignent, a l'occasion, de la difficulte
d'obtenir des renseignements, des statistiques par
exemple, sous la forme qui leur est Ie plus commo­
de. A notre avis, la creation d'un secretariat per­
manent pour les conferences federales-provinciales

14 Pieee 357, pp. 7 et 8.
15 Statuts dlt (ltuuuia (1873), 36 Viet., e. 4.
16 Tern. pp. 8546 et 8547.



repondrait largement a ce besoin, puisqu'il pour­
rait servir de bureau de renseignements pour toutes
les provinces.

2. DEdiGATIONS DE POUVOIRS

Une des difficultes inherentes a tout systeme
federal, c'est la rigidite qui caraeterise Ie partage
de juridiction entre les gouvernements central et
locaux. De toute evidence, il est plus difficile d'ap­
porter des amendements a la constitution dans un
Etat federal qu'il n'est coutume dans Ie cas d'Etats
unitaires.

D'apres les instructions qui nous ont ete
donnees, nous ne nous croyons pas appeles a formu­
ler des recommandations sur les moyens a employer
pour amender l'Acte de I'Amerique britannique du
Nord. Ces instructions visaient manifestement l'op­
portunite d'une nouvelle repartition de pouvoirs
qui exigerait des amendements constitutionnels, et
nous signalons ce qui, d'apres nous, "favorisera
l'exercice plus efficace, plus independant et plus
eeonomique des attributions gouvernementales au
Canada". Lorsque la chose etait necessaire ou
souhaitable, a la lumiere de nos recherches, nous
avons recommande d'apporter des changements a
l'Acte de l'Amerique britannique du Nord, sous la
seule reserve de l'obligation de respecter "une
repartition de pouvoirs legislatifs essentielle au
bon fonctionnement du systeme federal". Toute­
fois, nous estimons qu'on devrait laisser au Domi­
nion et aux provinces le soin de trouver Ie plan qui
permettra d'operer des modifications acceptables.
Nous voulons tout simplement appuyer sur la neees­
site d'elaborer quelque methode pour amender la
constitution.

II faudrait, a notre avis, considerer l'introduc­
tion d'une certaine flexibilite dans Ie systeme
federal du Canada. Des provinces peuvent, de
temps en temps, consentir a ce que Ie Dominion se
tienne responsable d'une fonction qui depasse ses
pouvoirs constitutionnels, et elles peuvent meme
desirer effectivement qu'il en soit ainsi. Le Domi­
nion peut lui-meme etre pret a se charger de cette
fonction sans en etre capable avant que l'opinion
publique ait evolue au point de permettre I'adoption
d'un amendement constitutionnel. D'autre part, le
Dominion peut avoir Ie droit exclusif d'exercer des
fonctions que les provinces, dans les conditions
actuelles, pourraient plus opportunement remplir,
et il est possible que certaines des provinces soient
desireuses d'assumer cette responsabilite. Selon plu­
sieurs memoires qui nous ont ete soumis.l" il con-

11 Piece 140, memoire pr esente par la NouveIIe-Ecosse. pp, 22­
24; Piece 34, memo ire presente par la Saskatchewan, p. 335; Piece
252, memoire pr eserrte par la Chambred'agriculture du Canada.
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viendrait de permettre a une province de deleguer
au Dominion la competence voulue pour une cer­
taine fonction, pourvu que ce dernier soit pret a
accepter ladite delegation, et, reciproquement, il
pourrait deleguer Ie pouvoir a une province. Par
suite de cette delegation, l'autorite qui l'effectue se
depouillerait dudit pouvoir, tout au moins pour une
periode limitee, aussi completement que s'il avait
ete assigne a l'autre autorite dans 1'Acte de I'Ame­
rique britannique du Nord.

A l'heure actuelle, bien que la loi ne soit pas
absolument claire, il semble que la delegation du
pouvoir legislatif, par Ie Dominion ou par une pro­
vince soit invalide.l" Pour etablir, de faeon precise,, .
un pouvoir de delegation suffisamment etendu, 11
faudrait modifier l'Acte de l'Amerique britannique
du Nord. Pareil amendement devrait embrasser a
la fois la faculte de deleguer une juridiction et le
pouvoir de recevoir celle-ci par delegation. Un
tel pouvoir de delegation devrait s'etendre a toute
la sphere d'autorite legislative de la province et du
Dominion, y compris I'autorite conferee par voie
d'amendement ou de delegation. II faudrait aussi
prescrire que l'acte de delegation ne sera executoire
que lorsque I'entite legislative heritant du pouvoir
aura signifie son intention de l'accepter. On devrait
egalement permettre que la delegation soit faite a
perpetuite, ou pour une periode nettement deter­
minee, Le Dominion, par exemple, pourrait etre
peu dispose a accepter la delegation de certaines
fonctions qui comportent une vaste organisation
(telles que les pensions de vieillesse non contribu­
tives), a moins d'avoir la certitude que la dele­
gation agirait a perpetuite, Pour d'autres fonc­
tions (telles que Ie classement des produits natu­
rels) , on pourrait se contenter de l'assurance que
cette delegation ne serait pas revoquee pendant une
periode stipulee de dix ou quinze ans. On devrait
en outre declarer qu'un arrangement de delegation,
bien qu'il ne puisse etre revoque par la decision uni­
laterale de l'une ou l'autre des legislatures pendant
Ie cours de l'arrangement, pourrait se terminer plus
tOt du consentement des deux parties, exprime par
une legislation appropriee,

Sous ces reserves, nous ne voyons pas pourquoi
un pouvoir mutuel de delegation entre Ie Dominion
et une province ne serait pas admissible sur une base
temporaire aussi bien que permanente. On nous a
dit1 9 que I'insucces des tentatives d'introduire un

is Canadian Pacific Railway Company v. Notre-Dame de
Bonsecours, [1889J A.C. 367; Rem v. Zaslavsky, [1935J 3 D.L.R.
788' Rem v. Thorsby Traders, [1936] 1 D.L.R. 592; Rem v. Brodsku,
[1936J 1 D.L.R. 578. II faudrait distinguer la delegation d'avec
la legislation par renvoi et la legislation conditionneIIe, qui peuvent
etre constitutionnellement valides. Consulter I'Appendies 7, J.
A. Corry, Difficultes inMrentes au partage des pouvoirs, pp. 39
et suivantes.

19 Piece 140, memoire presentc par Ia Nouvelle-Ecosse, p. 23.
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element de flexibilite dans des constitutions federa­
les est principalement dli au fait que les change­
ments devaient etre permanents. On a ajoute qu'il
faudrait pourvoir a une delegation provisoire de
fonctions chaque fois que ce moyen pourrait etre
pertinemment employe. L'article 94 de l'Acte de
I'Amerique britannique du Nord prevoit le cas d'un
changement dans les juridictions respectives du
Dominion et des provinces. Le Dominion est auto­
rise a prendre les dispositions necessaires pour assu­
rer I'uniformite des lois concernant la propriete et
les droits civils dans trois provinces de droit
coutumier, mais il faut que toute loi federale a cet
effet soit adoptee par la legislature d'une province
avant de devenir executoire dans cette derniere, Le
Dominion, apres l'adoption de ladite loi, acquiert a
perpetuite Ie plein pouvoir legislatif dans Ie domaine
qui en fit l'objet. On peut concevoir que les irre­
vocables consequences de l'initiative prevue a l'ar­
ticle 94 en ont empeehe I'utilisation.s? De plus, il
est fort douteux que l'article s'applique a d'autres
provinces que l'Ontario, la Nouvelle-Ecosse et le
Nouveau-Brunswick.s ' et rien n'y prevoit Ie moindre
transfert de juridiction du Dominion a une pro­
vince, au cas ou on souhaiterait ce transfert.P''

Dans la partie du present rapport relative a
certains problemes particuliers qui decoulent des
relations du Dominion avec les provinces, nous

20Tern. p. 3875 (M. J. H. MacQuarrie, procureur p;eneral de
la Nouvelle-Ecosse relativement a l'article 94 de l'Acte de l'Amerique
britannique du Nord): "On donne a entendre que la raison pour
laquelle cet article est reste sans emploi reside dans les mots 'et
depuis et apres la passation d'aucun acte a cet effet, Ie pouvoir du
parlement du Canada de decreter des lois relatives aux sujets
enonces dans tel acte, sera iJlimite, nonobstant toute chose au con­
traire dans Ie present acte', et dans Ie fait qu'aucune disposition
n'a ete prise pour qu'une province recouvre un sujet de legislation
que cet article avait assigne au Dominion. II semble en ressortir
que, si jamais ledit article permettait au Dominion d'empieter sur
un domaine provincial, la matiere consideree deviendrait, exclusi­
vement et pour toujours, de la competence du Dominion."

21 Voir toutefois, J'opinion de M. F. R. Scott, Tem. p. 2781.
22La constitution austr aliennanutor ise Ie parIcment du Com­

monwealth a. edicter des lois sur "Ies matieres deferees au Par­
lement du Commonwealth par Ie ou les parlements d'un ou de plu­
sieurs Etats, mais de telle sorte que la loi s'etende seulement aux
Etats par les parlements desquels la question a ete deferee, ou qui
adoptent ensuite la loi." (Oommonwealth of Australia Oonstitution
Act, article 51.) (Voir aussi l'articJe 105A.) Cet article n'a
jamais ete applique en Australie, mais on nous a declare que, s'il
avait ete plus restreint et s'il avait prevu un refere de legislation
dans des conditions determinees, on y aurait souvent recouru. Voir
Piece 140, memo ire presente par la Nouvelle-Ecosse, p. 23.

avons explique qu'on pourrait les resoudre, dans
chaque cas, au moyen d'une delegation de juridic­
tion. 2 3 A notre sens, un pouvoir general de delega­
tion' comme celui que nous avons etudie, qui per­
mettrait le transfert de juridiction du Dominion a
une province, ou reciproquement dans les condi­
tions considerees, embrasserait tous ces cas, et
d'autres encore. Grace a une faculte de cette nature,
on pourrait, a I'egard d'une province, effectuer des
changements opportuns dans la repartition consti­
tutionnelle des pouvoirs sans qu'il soit necessaire
d'attendre une evolution de l'opinion publique qui
admettrait une modification constitutionnelle dans
tout Ie pays. Pour une certaine province, Ie change­
ment de juridiction pourrait s'operer sur une base
temporaire; dans le cas d'une reussite il pourrait
induire d'autres provinces a prendre des mesures
semblables ; dans le cas d'un insucces, il ne serait pas
necessaire que ce flit un arrangement permanent
comme le serait une modification constitutionnelle.

Le pouvoir de delegation admettrait aussi des
changements secondaires dans le partage des fonc­
tions entre le Dominion et certaines provinces, en
harmonie avec les conditions speciales de ces der­
nieres, Dans une federation comme Ie Canada, ou
des provinces sont beaucoup plus vastes et, financie­
rement, plus puissantes que d'autres, cela peut etre
fort desirable. Comme nous l'avons signale dans
Ie chapitre consaere au chevauchement des fonc­
tions, le Dominion a deja ete contraint d'accomplir
certains services pour les petites provinces, alors
que les plus grandes peuvent s'en dispenser.P" Un
pouvoir general de delegation faciliterait de teIs
arrangements, qui seraient conformes a la nature
de I'economie canadienne ainsi qu'a I'inegalite de
territoire et de puissance des provinces du Canada.
Bref, un pouvoir general de delegation pour le
Dominion et les provinces a la fois, assurerait un
degre de flexibilite qui fait grandement defaut dans
notre systeme federal.

23Voir surtout p. 59, concernant les pecheries, p. 57, con­
cernant J'organisation du marche, p. 32 concernant les pensions
de vieillesse.

24Voir Partie A, c. II.




