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TRANSFERTS FEDERAUX AUX PROVINCES

INTRODUCTION

Le présent document de référence porte sur les transferts aux gouvernements
provinciaux, appelés également transferts financiers ou intergouvernementaux,
et sur la fonction qui est la leur dans la fédération. ll a été congu de maniére

a fournir des renseignements factuels sur les principaux transferts fédéraux-
provinciaux, lesquels constituent une partie importante des finances publiques
du Canada.

En 1994-95, ces transferts totaliseront quelque $41.9 milliards, soit quelque
$1,440 par habitant au Canada. Mais ces transferts sont plus qu’une simple
gquestion d’argent. lls permettent d’assurer que les provinces disposent des
moyens hécessaires pour fournir aux Canadiens les services que ceux-ci
attendent de leurs gouvernements provinciaux. lls alimentent a |'échelle
nationale le systéme de I'assurance-maladie, celui de |'enseignement
supérieur ainsi que le réseau d’aide aux personnes nécessiteuses.

Les transferts permettent de donner un sens concret aux droits et aux
avantages fondamentaux que les Canadiens associent a la citoyenneté
canadienne. Grace a eux, en effet, tous les citoyens peuvent bénéficier de
services publics essentiels tels que les soins de santé, I'enseignement et les
services sociaux, tout en assurant aux provinces la souplesse leur permettant
d’offrir divers services répondant & des priorités et besoins locaux relevant de
leur compétence. Tous les citoyens peuvent également bénéficier — qu’ils
vivent dans une province riche ou dans une province pauvre — des services
publics d’un niveau sensiblement comparable tout en payant des impdts d’un
niveau également sensiblement comparable. lis contribuent & préserver I'union
géconomique canadienne en garantissant que les Canadiens sachent qu’ils
recevront des services publics sensiblement comparables dans tout le pays.
Ceci favorise la mobilité des personnes, laquelle en retour contribue a assurer
notre prospérité économique, notre niveau de vie, ainsi que notre sentiment
d’appartenance nationale.

Les transferts fédéraux aux provinces ont toujours occupé une grande place
dans le processus de développement du Canada : le recours aux transferts
remonte au tout début de la Confédération. Les transferts ont apporté un
soutien au Canada tout au long de la Grande dépression des années 30,
alors que les gouvernements provinciaux étaient confrontés a de trés fortes
pressions financiéres. Aprés la Seconde Guerre mondiale, ils ont joué un
réle instrumental dans la création d'un systéme de sécurité sociale dont les
Canadiens sont fiers & juste titre.

Tout au long de notre histoire, les transferts ont progressé et se sont adaptés
au nouveau contexte économique et a I’évolution des besoins sociaux. Les
programmes de transferts d’aujourd’hui sont un legs des décennies 60 et 70;
ces derniers ont toutefois subl d'importantes modifications tout au long des
années 80 et 90. On peut s'attendre, a I'avenir, & ce que les transferts aux
gouvernements évoluent davantage au fur at & mesure que le gouvernement
du Canada procédera 2 la refonte du régime de sécurité sociale du Canada.
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TRANSFERTS FEDERAUX AUX PROVINCES

LA NECESSITE DES TRANSFERTS INTERGOUVERNEMENTAUX

Au moment d’examiner les grands transferts fédéraux du Canada, il faut se
demander quelle est la nécessité des transferts intergouvernementaux. Cette
nécessité ne réside pas exciusivement dans la tradition et dans I’histoire du
Canada, mais elle est inhérente a tout systeme fédératif, C’est pourquoi la
premiere étape de toute réflexion sur les transferts intergouvernementaux au
Canada doit consister a se poser des questions au sujet des fédérations en
général :

o Un systéme fédératif a-t-il besoin de transferis intergouvernementaux?

e Pourquoi le gouvernement fédéral utiliserait-il ses pouvoirs d'imposition
pour transférer ses recettes aux gouvernements provinciaux?

e En somme, a quoi servent les transferts?

Plusieurs facteurs rendent les transferts intergouvernementaux nécessaires.
Il est donc important qu’un palier de gouvernement pergoive davantage en

impot qu’il ne dépense et fasse des transferts & un autre. En particulier, les
transferts peuvent contribuer & :

e réduire les disparités financiéres entre les provinces;

o équilibrer les ressources financiéres entre les gouvernements fédéral et
provinciaux d’une fagon qui laisse une certaine marge de manoeuvre;

© assurer que le gouvernement fédéral percoive les recettes nécessaires
a la gestion économique nationale et & I’harmonisation fiscale;

o compenser les «débordements» interprovinciaux;

o glaborer et conserver des normes nationales.

L'accent est mis ici sur les objectifs financiers et économiques des transferts
dans les fédérations en général. Il sera bien entendu reconnu que chague
programme de transfert d’une fédération comme le Canada vise des objectifs
précis d’encadrement de politique — des objectifs en matiére de santé, par
exemple, ou d’enseignement ou d’assistance sociale.

Réduire les disparités financiéres entre les provinces

Les économies provinciales différent les unes des autres et les assiettes
fiscales des provinces produisent des niveaux de recettes trés différents.
Certains gouvernements provinciaux sont en mesure de percevoir plus
d’argent que d’autres d’une assiette fiscale donnée, et par conséquent,
de financer leurs programmes avec un niveau d’imposition plus faible.
Inversement, s'il n’y avait pas de transferts, les provinces les moins riches
devraient soit prélever plus d'imp6t que les autres pour fournir & leurs
résidents des services comparables, soit fournir des services moindres.

Il s’agit donc d’établir un «équilibre horizontal» entre les provinces.

T e e




TRANSFERTS FEDERAUX AUX PROVINCES

L' existence de disparités entre les provinces pose deux sortes de problémes
a une fédération. Si les Canadiens tiennent compte de ce qu’on appelle en
économie les «avantages fiscaux nets» (c’est-a-dire la valeur des services
publics qu'ils ont regus moins I'impo6t qu’ils ont payé) autant que des
perspectives de gains réels que leur offre telle ou telle province, il se pourrait
bien qu'ils décident de s'installer dans les provinces qui leur offrent le plus
d’avantages publics, quelle que puisse y étre leur productivité sur le marché.
Ce genre de migration est mauvais pour I'économie. Dans une union
économique qui fonctionne bien, on tente de réduire les incitations perverses
a la migration en fournissant aux provinces les moins riches des transferts
qui leur permettent d’offrir des setvices publics de niveaux relativement
comparables & ceux des autres provinces, a un niveau de fiscalité également
relativement comparable.

Mais, certaines considérations d’équité et de justice entrent également en jeu.
Si certains gouvernements provinciaux pouvaient fournir les mémes services
que d’autres a des taux d'imposition moindres, ou des services plus
nombreux ou de meilleure qualité a des taux d'imposition identiques, certains
Canadiens pourraient étre beaucoup mieux servis que d’autres par leurs
gouvernements provinciaux. Le réseau routier, les écoles, les établissements
de santé et tous les autres services gouvernementaux seraient quantita-
tivement et qualitativement supérieurs dans les provinces riches. Or, ceci est
contraire au principe de I'équité, selon lequel les citoyens devraient étre traités
de fagon relativement égale peu importe leur lieu de résidence — probléme qui
pourrait s’avérer particulierement important dans le cas des services publics
jugés les plus essentiels.

Au sein d'une fédération caractérisée par une grande décentralisation (telle
que le Canada), ol les dépenses des provinces représentent une forte
proportion de I'ensemble des dépenses du secteur public, des arguments
d'efficacité et d'équité militent puissamment en faveur de la réduction des
disparités financiéres interprovinciales.

Les transferts de péréquation sont un important moyen de réduire les
disparités financiéres entre les provinces, et par conséquent de réduire les
disparités des services publics ainsi que de I'incitation & migrer dans le seul
but de bénéficier de services publics ou de taux d'imposition plus attrayants.
LLes problemes d’équité et d'efficience sont atténués en assujettissant les
transferts a la péréquation. Les paiements de péréquation ne sont pas
assortis de conditions, parce qu'ils visent a réduire les disparités entre les
provinces, et non a influer sur I'établissement des priorités provinciales en
matiere de dépenses,

Au Canada, le gouvernement fédéral préleve les paiements de péréquation
sur ses recettes générales. En payant leurs taxes et impots nationaux, tous les
Canadiens apportent ainsi un soutien & leurs concitoyens qui vivent dans les
provinces ne disposant pas d’autant de moyens que les autres pour financer
leurs services. Outre les paiements de péréquation, d’autres transferts
peuvent servir a soutenir divers programmes et objectifs pancanadiens,

et ainsi a promouvoir implicitement I'équité et la justice.
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Equilibrer les recettes et les dépenses fédérales
et provinciales

Dans une fédération, la capacité fiscale de chaque palier de gouvernement
peut ne pas étre proportionnelle aux dépenses qu’il doit supporter. Tout
dependant des pouvoirs d’'imposition que la Constitution accorde & chaque
palier de gouvernement, et de la fagon dont les gouvernements se partagent
les assiettes fiscales disponibles, il se peut gu’'un palier de gouvernement ait
plus de difficulté qu’un autre & trouver les fonds nécessaires pour s’acquitter
de ses responsabilités. Les transferts sont alors un mécanisme permettant
d’établir et de rajuster avec souplesse I'équilibre financier entre les paliers
feédéral et provincial de gouvernement (ce qu’on appelle parfois

«I'équilibre vertical»).

Au Canada, c’était la le principal argument invoqué en faveur des transferts
intergouvernementaux a la naissance de la Confédération, en 1867.

Pour des raisons d’efficience et de politique économique nationale, le
gouvernement fédéral s’est vu attribuer le pouvoir exclusif de lever les droits
de douane et les taxes. A I'époque, ¢’étaient 13, et de loin, les sources de
recettes les plus lucratives, puisqu’elles représentaient environ 85 pour cent
des recettes totales du gouvernement. Le gouvernement fédéral effectuait
des transferts aux provinces pour compenser les pouvoirs exclusifs dont il
bénéficiait dans ce domaine fiscal et pour leur permettre de s’acquitter de
leurs responsabilités. Ces paiements étaient inconditionnels, car ils avaient
pour objet de réduire I'écart vertical, et non d’influer sur I’établissement

des priorités des provinces en matieére de dépenses ni de soutenir des
programmes et des objectifs pancanadiens intéressant les citoyens d'un
bout a I'autre du pays.

Une modification importante de I'équilibre vertical s’est produite pendant la
Seconde Guerre mondiale. Afin de gérer I'économie et de supporter |'effort

de guerre, le gouvernement fédéral s’est approprié la totalité de I'impdt sur le
revenu des particuliers, sur celui des sociétés et sur les successions, et versait
des «paiements de location de domaines fiscaux» aux provinces pour les aider
a s’acquitter de leurs responsabilités.

Au cours des années 50 et 60, le gouvernement fédéral a conservé sa
position dominante sur I’échiquier fiscal, y compris dans les domaines de
I'impot sur le revenu des particuliers et celui des sociétés, alors que les
gouvernements provinciaux devaient faire face a un accroissement rapide de
la demande de services relevant de leur compétence, notamment en matiére
d’enseignement, de soins de santé, de services sociaux et de transport.
Pendant cette période, le gouvernement fédéral a instauré, a la lumiére de
priorités établies a I'échelle du Canada, un certain nombre de nouveaux
programmes de transferts pour appuyer ces services provinciaux toujours
plus importants.

A I'neure actuelle, les gouvernements fédéral et provinciaux occupent les
principaux domaines fiscaux. En théorie, chague palier de gouvernement
pourrait percevoir les recettes dont il a besoin en rajustant les impots.
Quoigue ce soit généralement le cas, toutes les provinces n'ont pas les
mémes moyens d’obtenir par elles-mémes les recettes dont elles ont besocin.
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Les transferts permettent d’assouplir le cadre financier des gouvernements

en faisant passer les recettes d’un palier a I'autre au fur et & mesure que les

conditions financieres, économiques et sociales le justifient. En I'absence

~ de transferts, tout mouvement des responsabilités de dépenses de I'un a
I'autre des deux paliers de gouvernemsent nécessiterait des changements

coordonnés de structure fiscale et des taux d'imposition fédéraux et

provinciaux, qui seraient difficiles & mettre en oeuvre et confondraient

les contribuables.

La gestion économique nationale

Apres la Grande dépression et la Seconde Guerre mondiale, les gouverne-
ments nationaux du monde entier ont décidé de gérer leurs économies
respectives et, ce faisant, de jouer un réle nouveau. Dans le cadre de ses
fonctions générales de gestionnaire au sein de I'économie, le gouvernement
fédéral prend les mesures nécessaires pour stabiliser I'économie. A cette
fin, Il a intégré des «stabilisateurs automatiques» au régime fiscal et au
systeme des transferts aux particuliers. Les impdts sur le revenu des
particuliers et des sociétés sont congus de maniére a croitre plus vite que
I’économie quand celle-ci est en expansion, et a baisser plus rapidement
lorsqu’elle ralentit. De nombreux programmes de dépenses fédéraux (tels
I'assurance-chémage, le Régime d’assistance publique du Canada et les
programmes de soutien du revenu pour le secteur agricole économiquement
faible) contribuent au maintien du revenu dans les régions dont I'économie
est en repli. De plus, le gouvernement fédéral est responsable de la mise en
oeuvre d'une politique monétaire visant a stabiliser globalement les prix.

Les transferts aux provinces peuvent servir d’outils de stabilisation financiére.
Lorsgu’il se produit un recul de I'économie, les provinces peuvent avoir &
faire face a un déséquilibre conjoncturel entre les dépenses qu’elles doivent
effectuer et leur capacité fiscale. Les provinces mettent en oeuvre leurs
propres politiques de stabilisation financieére; toutsfois, I'ampleur des
osclillations de I'activité économique, le caractére ouvert de la plupart des
économies provinciales, et le fait que les cotes de crédit des administrations
provinciales sont inférieures a celles de 'administration fédérale, font souvent
en sorte que les provinces ne parviennent pas tangiblement a stabiliser leur
situation financiére. Le gouvernement fédéral peut alors assumer une fonction
importante de soutien auprés des provinces en les faisant bénéficier de
transferts dont I'effet est a la fois égalisateur et stabilisateur. Ceci permet

aux provinces de dépenser davantage que ce gue leurs seules recettes
auraient pu leur permettre.

La stabilisation, par le gouvernement fédéral, des recsttes des provinces
illustre I'un des avantages de I'appartenance a une fédération : les risques
sont ainsi partagés. Comme il est rare que les économies régionales soient
toutes simultanément au méme point du cycle économique, les recettes
fédérales provenant des régions ol les résultats économiques sont meilleurs
peuvent étre utilisées pour soutenir les gouvernements des régions ou
I'activité économique est plus lente.
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Compenser les «débordements» entre les provineces

Les subventions entre les gouvernements sont également justifiées par le fait
que les mesures prises par certains gouvernements provinciaux ont des effets
au-dela de leurs frontiéres. L' Alberta bénéficie du travail des ingénieurs
pétroliers formés a I’'Université de la Saskatchewan. De méme, les médecins
et avocats sortis des universités de la Nouvelle-Ecosse contribuent & la vie

de chaque région du Canada.

Lorsque les mesures prises dans une province ont des effets, qu’ils soient
positifs ou négatifs, sur une autre province, nous disons qu’ily a
«débordement» d'une province hors de ses frontiéres.

Compte tenu de ce phénomene, il arrive souvent que les intéréts nationaux
ou pancanadiens et ceux des gouvernements provinciaux ne semblent pas
coincider — et les provinces peuvent avoir tendance & ne pas dépenser autant
gu’elles le pourraient. Le gouvernement de la Saskatchewan, par exemple,
pourrait &tre tenté de réduire le financement de la formation des ingénieurs
pétroliers, s’il considére que ces ingénieurs quitteront probablement la
province. Il se pourrait ainsi que les provinces dépensent moins pour ‘
'enseignement qu’elles devraient le faire dans I'intérét général du Canada.
Cela ne suppose aucune malveillance ni aucune mauvaise volonté de leur
part; ce n'est que le résultat naturel des décisions prises par chaque
compétence de son point de vue légitime.

Les transferts intergouvernementaux facilitent le réglement du probléme des
«débordements» en permettant & la compétence concernée d’adopter un
point de vue plus général et de fournir un volume de biens et de services
plus approprié aux besoins du pays.

S’ est vrai que les «débordements» fournissent un argument en faveur des
transferts entre les gouvernements, ils ne donnent en eux-mémes gue peu
d’indications sur I'étendue des transferts a effectuer. Quel que soit le montant
de ces transferts, ils devraient étre conditionnels, puisqu’un intérét explicite
est lié a la fagon dont ils sont dépensés.

Elaborer et conserver des normes nationales

Le demier élément qui milite en faveur des transferts intergouvernementaux
est aussi le plus complexe et le plus fondamental pour I'expansion des
transferts au Canada. En un sens, il se situe dans le prolongement de
'argument précédent, selon lequel les transferts sont liés a I'existence de
«débordements» entre les provinces, quoique cet argument aille bien plus loin.

Les transferts sont nécessaires lorsque les Canadiens réclament la création
ou le maintien d’important programmes nationaux dans un secteur relevant
officiellernent de la compétence des provinces, lorsqu’ils souhaitent établir
une plus grande harmonie entre les programmes provinciaux, ou lorsgu’ils
estiment que I'intérét national est mieux servi par un ensemble de normes
communes qui seraient plus élevées que celles que chaque province
pourrait établir de sa propre initiative, ou qui seraient différentes d’elles.
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Le gouvernement fédéral peut alors supporter une certaine partie des
dépenses dans le secteur visé, pourvu que chaque province se conforme
a certaines normes et a certains objectifs nationaux.

Pourquoi ie gouvernement national ou fédéral serait-il avisé d’influencer de la
sorte les programmes provinciaux? L'une des raisons est bien connue : pour
promouvoir I'efficience économique. Si la fédération est considérée comme
une union économique, la mobilité de la main-d'oeuvre est une condition
importante de sa réussite. Par exemple, si les Canadiens doivent se déplacer
facilement d’une province a l'autre a la recherche des emplois les plus
productifs, les systéemes pancanadiens d'enseignement, de soins de santé et
d’aide sociale, conformes & certaines normes nationales, peuvent grandement
faciliter cette mobilité.

’autre raison a trait & I'équité. Il se pourrait que les Canadiens et
Canadiennes demandent & ['Etat d'assurer & chaque citoyen et citoyenne

un traitement plus équitable qu'il ne serait possible dans un régime ne
comportant pas de transferts — tout particulidrement dans le contexte de la
grande décentralisation de la fédération canadienne. Au Canada-méme, on

a souvent soutenu que la citoyenneté canadienne conférait, de fagon
inhérente, certains droits & I'ensemble des Canadiens. Suivant cette these,
les Canadiens sont en droit de s'attendre & bénéficier de services de niveau
comparable dans certains domaines essentiels, quel que solt le coin du pays
ou ils résident. Ce sont des droits pancanadiens, des éléments attachés
essentiellement au statut de citoyen; tous les citoyens devraient donc pouvoir
en retirer les mémes bénéfices. Les services auxquels on se référe le plus
souvent comprennent la fourniture de services essentiels en matiére de santég,
d'enseignement, et de bien-étre social. En contribuant financiérement & la
prestation de ces services et en faisant de I'observation des normes
nationales une condition de sa contribution & de tels programmes, le
gouvernement fédéral a contribué a faire une réalité de I'accés des
programmes nationaux a I'ensemble des Canadiens et Canadiennes.

Parallglement, la diversité des besoins et préférences observés dans
différentes parties du pays laisse supposer que les hormes nationales ne
devraient pas servir d'instrument aux fins de saper la capacité d’une province
de mettre au point des biens et services publics qui répondent aux besoins et
choix locaux dans les domaines de compétence provinciale. Le défi vise a
établir un juste équilibre entre I'intérét national et I'intérét de chacune

des provinces.

Cet élément sous-jacent aux transferts a joué un rdle important dans
I'histoire canadienne. |l sous-tend le systéme actuel des transferts fédéraux
qui viennent appuyer a I'échelle nationale notre systeme de soins de santé,
celui de I’'enseignement supérieur, et ie réseau national d’aide aux personnes
nécessiteuses. I offre aussi le plus controversé des arguments en faveur des
transferts, puisqu’il fait intervenir certains postulats fondamentaux au sujet de
la signification de la citoyenneté canadienne et des limites qui séparent les
compétences fédérales et provinciales.
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PEREQUATION : LA TRADITION DU PARTAGE

Le systéme canadien de péréguation est sans doute une contribution
«gpécifiqguement» canadienne sans équivalent en matiére de fédéralisme
financier. Il est également sans pareil parmi les principaux programmes
de transferts fédéraux pour la raison que son objet est enchassé dans la
Constitution, au paragraphe 36(2) :

«Le Parlement et le gouvernement du Canada prennent I’engagement

de principe de faire des paiements de péréguation propres a donner aux
gouvernements provinciaux des revenus suffisants pour les mettre en
mesure d’assurer les services publics a un niveau de qualité et de fiscalité
sensiblement comparables.»

Le programme de pérégquation prévoit que soient effectués des transferts en
espéces du gouvernement fédéral aux provinces dont les capacités fiscales
sont inférieures a la moyenne. Toutes les provinces ont la méme responsabilité
générale de fournir des services publics a leurs résidents, mais certaines
d’entre elles sont plus a méme de le faire que d’autres parce qu’elles
bénéficient d’une assise économique plus apte a leur fournir des recettes.
Les paiements de péréquation permettent de compenser les disparités
financiéres entre les provinces, en donnant aux provinces bénéficiaires

(y compris leurs gouvernements locaux) le moyen de financer certains
niveaux de services qui imposeraient un fardeau fiscal moins élevé a

leurs résidants que ne serait autrement exigé, pour fournir des niveaux

de services raisonnablement comparables a ceux d’autres provinces

(voir : Comment fonctionne la péréquation).

Les paiements de péréquation sont libres de toute condition : la fagon dont
ils sont dépensés est laissée a I'entiere discrétion des provinces bénéficiaires.
Le gouvernement fédéral ne dicte ni les niveaux de services publics que les
provinces devraient maintenir, ni les niveaux d’imposition gu’elles devraient
adopter. Chague gouvernement provincial garde sa liberté de décision a

ces sujets.

Le concept de partage, qui est a la source méme de la péréquation, est

aussi vieux que la fédération canadienne. Dans les premiers temps de la
Confédération, les droits de douane et les taxes d’accise étaient la principale
source de recettes publiques. L octroi de ces sources de revenu au
gouvernement fédéral, en 1867, a frappé plus particulierement les provinces
des Maritimes, puisque I'Ontario et le Québec tiraient toujours de la vente

de terres des recettes substantielles leur permettant de financer leurs services
publics. Le probléme a été résolu par I'octroi de subventions législatives plus
élevées a la Nouvelle-Ecosse et au Nouveau-Brunswick.

Des changements apportés par la suite au systeme de paiements du
gouvernement fédéral aux provinces ont permis de fournir une aide spéciale.
Cependant, les provinces des Maritimes et puis des Prairies se sont trouvées
aux prises avec des problémes plus graves lors de la crise financiére des
années 30. En conséguence, la Commission Rowell-Sirois a été créée en
1937 et chargée de recommander une restructuration financiére de la
fédération qui permettrait de remédier aux faiblesses que la Grande
dépression avait fait apparaitre.
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FINANCEMENT DES PROGRAMMES ETABLIS : AIDE A
L’ASSURANCE-SANTE ET A L'ENSEIGNEMENT SUPERIEUR

Le Financement des programmes établis (FPE) est le plus important
programme de transferts fédéraux aux provinces. Il totalisera plus de
$21 milliards en 1994-95, et il accorde une aide financiere a toutes les
provinces au titre de I'assurance-santé et de I'enseignement supérieur.

Le Financement des programmes établis (FPE) a été instauré en 1977 sous
forme de financement global pour remplacer le systéme de partage des

frais établi dans le cadre des programmes d’assurance-hospitalisation,
d’assurance-santé et de I'enseignement postsecondaire. On trouvera ci-aprés
un bref apercu de I'évolution de ces ententes afin de mieux comprendre les
arrangements actuels.

Enseignement postsecondaire (EPS)

Le gouvernement fédéral s'est fortement engagé sur le plan financier en
matiére d’enseignement postsecondaire apres la Seconde Guerre mondiale,
lorsqu’un grand nombre d’anciens combattants ont eu la possibilité de suivre
un programme d’enseignement universitaire & titre de prime de démobilisation.
Au début des années 50, Il était urgent d'élargir le systeme canadien des
universités et colléges. Tant la demande de dipldmés universitaires que le
nombre de futurs étudiants connaissaient une croissance rapide. Toutefois,
tel que mentionné, I'aide financiére fédérale s’adressait essentiellement aux
anciens combattants et était en diminution.

En 1951, par suite des recommandations de la Commission Massey, le
gouvernement fédéral a commencé a accorder des subventions directes aux
universités, méme si I'enseignement était officiellement de la compétence des
provinces. Le Québec, en particulier, s’est opposé a ce nouveau role joué
directement par le gouvernement fédéral dans le financement des institutions
d’enseignement provinciales. En conséquence, en 1961, le gouvernement du
Canada a transféré au Québec 1 pour cent du revenu imposable des sociétés
pour que cette province dispose des ressources financiéres nécessaires au
versement de subventions équivalentes a ses institutions d’enseignement.

En 1967, les ententes de partage des frais de I'EPS ont été révisées. Aux
termes du nouveau programme, le gouvernement fédéral transférait a

toutes les provinces des montants équivalant & 50 pour cent des frais de
fonctionnement des établissements d’enseignement postsecondaire (ou un
montant spécifique par habitant, s'il était supérieur a 50 pour cent dans une
province). Ces ententes de partage des frais ont pris la forme de transferts

de points d’'impot et de versements en espéces dans toutes les provinces.
Dans le cadre de ce systéme, les provinces conservaient toute la marge

de manoeuvre voulue pour structurer leur réseau d’établissements
d’enseignement postsecondaire (voir : Le systéme d’enseignement canadien).

En 1977, les ententes de partage des frais de I'EPS ont été regroupées dans
le cadre du FPE, des «programmes établis» semblables étant créés dans le
domaine de I'assurance-santé.
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médecine et installations de formation. Au milieu des années 50, la
Colombie-Britannique et la Saskatchewan étaient toutes deux en mesure
d’opérer et de financer leurs propres programmes d’assurance-hospitalisation
universelle prépayés. Toujours désireux de lancer un programme & 'échelle
nationale, le gouvernement fédéral a offert de partager la moitié des colits

de programmes semblables dans toutes les provinces, et le partage des

frais a été lancé en 1958. En 1964, des transferts additionnels de points
d’'impo6t ont été proposés pour financer la plupart des régimes d’assurance-
hospitalisation dont les frais étaient partagés. Seul le Québec a accepté cette
forme de financement.

En 1972, des régimes d’assurance médicale financés par les deux paliers

de gouvernement avaient été établis dans toutes les provinces. En 1977,

les services d'assurance-hospitalisation et d’assurance médicale (regroupés
ultérieurement sous le terme de «services de santé assurés»), de méme que
les services de soins de santé prolongés (le gouvernement fédéral ayant offert
de contribuer au financement des soins de santé non critiques, dont les soins
a domicile et les soins dans des maisons de repos) ont été regroupés dans le
cadre du financement global du nouveau FPE,

Partage des frais ou financement global?

A Porigine, le gouvernement fédéral contribuait au financement des
programmes d’'assurance-santé et d’enseignement en partageant les frais
admissibles des provinces. Les transferts fédéraux étaient fondés sur les
dépenses consacrées par les provinces a certains secteurs bien définis de
programmes et les taux de partage des frais étaient les suivants :

* 50 pour cent de la moyenne nationale des frais de Passurance médicale,

* 25 pour cent des frais de la province et 25 pour cent de la moyenne
nationale des frais dans le cas de I'assurance-hospitalisation, et

* 50 pour cent des frais de fonctionnement des établissements
d’enseignement postsecondaire, avec un minimum par habitant.

Dans les faits, la part du gouvernement fédéral représentait
approximativement 50 pour cent des frais des programmes définis & I'échelle
nationale, mais par suite de ces formules, tant les parts que les montants par
habitant ont varié, parfois trés sensiblement, d’une province a l'autre et d'un
programme a l'autre (voir ; L.a question des «parts»).

Le partage des frais a permis de mettre en oeuvre ces nouveaux programmes
a I'échelle nationale et d’assurer des services de qualité comparable dans
toutes les provinces. Aprés «I’établissement» des programmes, un certain
nombre de problémes ont toutefois vu le jour.

Comme elles nécessitaient le calcul des dépenses provinciales admissibles,
les ententes de partage des frais sont devenues difficiles & administrer et ont
eu tendance a faire obstacle au changement et a I'innovation. Par exemple,
I’'assurance-hospitalisation excluait les frais des hdpitaux psychiatriques et des
sanatoriums ayant pour vocation le traitement de la tuberculose parce que
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ces deux types d’établissement étaient déja financés en totalité par les
gouvernements provinciaux et ce, dans toutes les provinces. Or, par suite

de la découverte de nouveaux médicaments, il est devenu de moins en moins
nécessaire de faire une distinction pour les sanatoriums, de sorte que les frais
relatifs & cette exclusion étaient pratiquement impossibles & calculer.

Comme les ententes de partage des frais n’avaient a I’origine aucune date
d’expiration, les décisions du gouvernement fédéral d’engager des dépenses
importantes dépendaient en fait des provinces. Par conséquent, le
gouvernement fédéral a instauré des mécanismes spéciaux de contrdle des
frais en 1972. Par suite de ces mécanismes, les gouvernements provinciaux
étaient moins en mesure de prévoir et de contrdler leurs frais nets.

Parallélement, certaines provinces jugeaient que le partage des frais se
traduisait par une intrusion non-souhaitée du gouvernement fédéral dans des
domaines de compétence fondamentalement provinciale. Au Québec, par
exemple, les regles comptables fédérales relatives aux frais de fonctionnement
de I'EPS imposaient un fardeau administratif accru parce que le concept des
nouveaux colléges communautaires (les Cégeps) ne cadrait pas aisément
avec la réglementation fédérale.

Comme les provinces avaient des priorités et des capacités fiscales différentes,
elles avaient des dépenses différentes. Par conséquent, I'aide par habitant
fournie par le gouvernement fédéral était a la fois inégale et sans rapport clair
avec le besoin. Certaines provinces dont les systemes administratifs étaient
plus efficients ou efficaces, ou dont les programmes étaient peut &tre moins
nécessaires, se jugeaient traitées de fagon inéquitable parce qu’elles
recevaient moins par habitant que d’autres provinces souvent plus riches.

Pour résoudre ces problemes, le gouvernement fédéral et les provinces ont
convenu de remplacer les ententes de partage des frais par un financement
global. Le financement global regroupait 'aide fédérale au titre des soins de
santé et de I'enseignement postsecondaire. Depuis 1977, la croissance des
contributions fédérales aux provinces pour ces programmes “établis” ne
dépend plus des dépenses des provinces.

Le financement global permet aux provinces de disposer de la marge de
manoeuvre voulue pour répartir les contributions fédérales. Ainsi, bien que
I'aide du gouvernement fédéral au titre du FPE vise 'assurance-santé et
I'enseignement postsecondaire et que des cheques distincts soient émis pour
chacun de ces deux secteurs, les provinces ont toute latitude pour dépenser
les paiements de transferts fédéraux en fonction de leurs besoins et priorités.

Il n’existe pas de conditions nationales qui s'appliquent aux programmes
provinciaux d’enseignement postsecondaire, mais cing principes généraux
ont été inclus dans les lois initiales sur I'assurance-hospitalisation, les services
diagnostiques et les soins médicaux, et repris par la suite dans la Loi
canadienne sur la santé de 1984 a I'égard des programmes
d’assurance-santé provinciaux :

® yniversalité : tous les résidents du Canada doivent avoir droit &
des services;
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sociale). Comme pour le volet santé du FPE, le volet enseignement
postsecondaire du FPE recommencera a croftre en 1995-96 au taux
du PIB moins trois points de pourcentage.

Malgré les contraintes récentes imposées & leur croissance de 1977-78 a
1994-95, les paiements de transferts du FPE au titre de 'assurance-santé

et de I'enseignement postsecondaire sont passés de $6.7 milliards &

$21.4 milliards, soit une hausse annuelle moyenne de prés de 7.1 pour cent.

LE REGIME D’ASSISTANCE PUBLIQUE DU CANADA :
VENIR EN AIDE AUX CANADIENS DANS LE BESOIN

Grace au Régime d'assistance publique du Canada, le gouvernement
fédéral aide les provinces a défrayer le colt des services d’aide sociale et de
bien-&tre aux Canadiens dans le besoin. Les programmes provinciaux d’aide
sociale sont le «dernier recours» du systéme de sécurité sociale du Canada;
ils fournissent une aide financiére aux personnes qui sont le plus dans le
besoin lorsque leur revenu ou le recours a d’autres programmes de soutien
du revenu (comme I'assurance-chdmage, les allocations de sécurité de la
vieillesse et les régimes de pension privés ou publics) sont épuisés, non
disponibles ou insuffisants.

En aidant les provinces & s'occuper des Canadiens dans le besoin, le Régime
d’assistance publique du Canada fait un apport important au filet de sécurité
sociale du Canada. Les principaux objectifs du Régime d’assistance publique
du Canada sont de contribuer a la prestation par les provinces :

¢ de taux adéquats d’aide sociale et de soins dans des établissements pour
les personnes dans le besoin; et

* de services de bien-&tre dont I'objet est d’atténuer, d’éliminer ou de faire
obstacle aux causes et aux incidences de la pauvreté, de la négligence
des enfants ou de la dépendance & ['égard de ['aide publique.

Avant I'adoption du Régime d’assistance publique du Canada en 19686, I'aide
financiére fédérale aux provinces a I'intention des Canadiens dans le besoin
était en grande partie catégorielle. L'aide s’adressait & des groupes aisément
identifiables, comme les personnes agées, les aveugles, les personnes
handicapées et les chdmeurs pouvant travailler.

Aux termes des ententes signées par les provinces conformément au Régime
d’assistance publique du Canada, les provinces ont convenu de venir en aide
aux Canadiens dans le besoin pour répondre aux besoins plutdt que remédier
a leur cause. En outre, les provinces doivent inclure le droit d’appel dans

leur legislation sur I'aide et elles ne doivent pas restreindre I’admissibilité

en imposant une période de résidence dans la province (voir : Le Régime
d’assistance publique du Canada). Le gouvernement fédéral acceptait

guant a lui de partager a 50-50 le financement de toutes les dépenses
provinciales admissibles.
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Au cours de la derniére décennie, I'ensemble des paiements de transferts au
titre du RAPC a connu une croissance réguliére, passant de $3.7 milliards en
1983-84 a plus de $8 milliards cette année (graphique 10).

La répartition de paiements de transferts au titre du RAPC (graphiques 11 et 12)
entre les provinces dépend simplement du niveau des dépenses provinciales,
a I’'exception du plafonnement du faux de croissance annuel. Les niveaux

des dépenses des provinces dépendent a leur tour des besoins d’aide
sociale dans la province considérée, de la structure des programmes

d’aide provinciaux et de la capacité fiscale de la province.
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Pour faciliter les efforts de réforme des deux paliers d’administration publique
au cours des deux prochaines années, le budget de 1994 établit les
paramétres financiers d’une réforme de la politique sociale et définit un
régime de transferts stable et prévisible pour la période menant jusqu’a la
mise en oeuvre des réformes.

Premigrement, aucune nouvelle restriction ne sera appliquée au financement
du volet santé du FPE pendant la période de renouvellement du programme
de santé. Le gouvernement continuera de coopérer avec les provinces a
maitriser les colts afférents a la santé, conformément aux principes énoncés
dans la Lo/ canadienne sur la santé.

En second lieu, les droits des provinces au titre du Régime d’assistance
publique du Canada en 1995-96 ne pourront excéder les niveaux de
1994-95. Aprés deux ans (en 1996-97), la réforme devra faire en sorte que
les transferts de sécurité sociale (le Régime d’assistance publique du Canada
et le volet enseignement postsecondaire du FPE) ne dépasseront pas les
niveaux d’aujourd’hui; cela traduira une épargne minimale de $1.5 milliard en
1996-97, par rapport au niveau qu’ils auraient atteint autrement. La réforme
de la sécurité sociale a comme autre objectif important de rétablir une plus
grande équité dans le soutien financier qu’apporte le gouvernement fédéral
au régime de sécurité sociale dans toutes les régions du Canada.
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