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Le nouveau régime de citoyenneté
du Canada : investir dans 1’enfance

Jane Jenson

La conception du «citoyen
type» (model citizen) est un cons-
truit politique. Elle varie suivant les
pays, les époques et les courants
philosophiques. Elle est présente au
ceeur des régimes de citoyenneté,
c’est-a-dire des arrangements insti-
tutionnels, des régles et des concep-
tions qui balisent au jour le jour les
décisions politiques et budgétaires
des gouvernements, la définition
des problemes par I'Etat et les
citoyens et les exigences de ces
derniers!. Chaque régime est enra-
ciné dans un espace-temps déter-
miné et constitue le produit, situé
historiquement, de stratégies d’ac-
teurs inscrits dans des époques et
des lieux précis® Les régimes peu-
vent évoluer, au fil des transforma-
tions économiques et sociales et
suivant le jeu des forces politiques.
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Mais I’orientation des changements
n’est jamais déterminée d’avance:
elle résulte de choix opérés parmi
un ensemble de possibles. Pour
chaque avenue empruntée s’ensui-
vent des conséquences pour les rap-
ports d’égalité et d’inégalité, et des
effets en termes de justice et
d’équité.

Cet article porte sur la réforme
actuelle du régime canadien de
citoyenneté telle qu’elle se déroule
hors du Québec. En tant que Cana-
diens, les citoyens du Québec sont
évidemment couverts par de nom-
breux programmes congus A
Ottawa. De plus, le gouvernement
québécois participe & des degrés
divers aux relations intergouverne-
mentales canadiennes. Il existe
donc des correspondances impor-
tantes entre les régimes de citoyen-
neté¢ canadien et québécois. Mais
ces régimes présentent aussi des
différences notables. S’il est vrai

que certains modeles s’appliquent
au Québec, on ne peut nier que
deux régimes de citoyenneté dis-
tincts soient en train de prendre
forme, 'un couvrant le Québec,
I’autre le reste du Canada (Jenson,
1997).

C’est donc de changements
qu’il sera question ici. En observant
les remodelages dont fait actuelle-
ment ['objet I’Etat-providence
édifi¢ au Canada aprés 1945, on
peut s’interroger sur 1’évolution du
régime de citoyenneté canadien
face a la montée de conceptions
nouvelles touchant les modes de
gouvernement, le rble de I’Etat
ainsi que le partage des responsabi-
lités entre I’Etat, les marchés et les
familles.

Nous retiendrons trois types de
changements, qui apparaissent tant
dans les objectifs sous-jacents aux
politiques et aux programmes pro-
posés en matiere de services
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sociaux et d’emploi que dans le dis-
cours politique, et qui se refletent
dans la transformation des institu-
tions, notamment intergouverne-
mentales. Ces modalités en devenir
impliquent une nouvelle facon de
penser et d’aborder les besoins des
enfants et des familles, afin de pro-
mouvoir la cohésion sociale. Elles
modifient la_géométrie du triangle
formé par I’Etat, les familles et les
marchés.

D’abord, en ce qui concerne les
institutions, les relations intergou-
vernementales (auxquelles, le plus
souvent, le Québec ne participe
pas) ont été modifiées par la con-
clusion de I'Entente-cadre sur
I"union sociale. La mise en place de
la Prestation nationale pour enfants
(PNE) a été le banc d’essai de
I’Entente, et les efforts qui se pour-
suivent pour implanter de nouvelles
mesures destinées a la petite
enfance et élaborer un Programme
d’action national pour les enfants
continuent de lui fournir un labora-
toire.

En second lieu, les modes de
redistribution sont touchés. Les
gouvernements ont mis de cOté
I'idée que la cohésion sociale
découle du partage de conditions de
vie similaires et que les pro-
grammes universels sont le
meilleur moyen de la renforcer. Ils
estiment plutdt que les politiques
sociales sont d’abord et avant tout
un instrument pour lutter contre la
pauvreté en ciblant les familles &

faibles revenus (Myles et Pierson,
1999). Cette démarche est basée
sur la création de « filets de sécurité
sociale » plutdt que de programmes
universels. En complément, un
éventail de programmes centrés sur
la petite enfance vise & promouvoir
le sain développement des enfants
et a leur assurer a tous des chances
égales.

Finalement, au plan idéolo-
gique, les politiques sociales sont
marquées par la redéfinition des
responsabilités respectives de 1'Etat
et des individus. On met ’accent
davantage sur la responsabilité des
adultes a I’égard de leur bien-étre,
des occasions & saisir pour réussir
leur vie, de leurs revenus. De son
coté, I’Etat concentre son attention
sur les «investissements» a con-
sentir pour assurer 1’avenir des
enfants et sur ’égalité des chances.
Puisque ce changement est celui
qui présente le caractére le plus
général, il fera I’objet de mon pre-
mier point.

Un changement d’idéologie :
du libre choix des parents a
I’enfant comme investissement

Les transformations du régime
de citoyenneté canadien sont attes-
tées par les redéfinitions que subis-
sent actuellement les notions de
responsabilité collective et de jus-
tice sociale. Délaissant 1’égalité des
résultats, le discours politique ne
fait plus désormais la promotion

que d’une version libérale de I’éga-
lité des chances, tout en restrei-
gnant, de facon assez paradoxale,
Iautonomie familiale eu égard a
certains choix « privés » concernant
I’éducation des enfants et la divi-
sion sexuelle du travail.

La reconnaissance des citoyens
comme adultes et comme parents :
le régime antérieur

A la fin de la Deuxiéme Guerre
mondiale, le gouvernement cana-
dien a entamé la premiére étape de
I’édification du régime de citoyen-
neté de I’aprés-guerre. Les politi-
ques sociales adoptées entre les
années 1940 et la fin des années
1960 procédaient d’une certaine
compréhension de 1'égalité. Les
valeurs étaient fondamentalement

libérales, mais les principes
d’équité vigoureux. Le gouverne-
ment fédéral s’est notamment

donné le mandat d’instaurer des
politiques susceptibles de faire
éclore une identité pancanadienne
et d’offrir & tous, partout au pays,
un acceés a peu pres égal a la sécu-
rité du revenu et a la protection
sociale. Concrétement, cela signi-
fiait qu’il prenait l’initiative en
mati¢re de politiques sociales et
d’emploi, et qu’il incitait les gou-
vernements provinciaux a se mettre
A sa remorque en leur accordant des
financements conditionnels a leur
fidélité & ses orientations dans la
conception de leurs programmes.
En méme temps, il mettait en
place des programmes qui devaient
jouer un role clé dans la réduction
des injustices et des inégalités asso-
ciées aux aléas du cycle de vie. Les
pieces maitresses des années 1940
sont le régime d’assurance-
chomage pancanadien et le régime
d’allocations familiales, auxquels
se sont ajoutés, au cours des années
1960, le Régime d’assistance
publique du Canada, le Régime de
pensions du Canada et le Régime
de rentes du Québec, 1'assurance-
maladie universelle, et d’auntres a



leur suite. On peut distinguer deux
types de programmes. Certains,
comme I’assurance-maladie, les
régimes de pensions de vieillesse et
les allocations familiales, cher-
chaient & assurer une certaine éga-
lit€ socio-économique et étaient
accessibles a tous les Canadiens 2
titre de citoyens. Ils étaient congus
pour atténuer les inégalités devant
la maladie, la vieillesse ou les res-
ponsabilités parentales. D’autres,
dont le Régime d’assistance
publique du Canada constitue
I’exemple classique, avaient pour
objectif de secourir les personnes
qui se retrouvaient «dans le
besoin» ou la dépendance, parce
qu’elles étaient sorties des cadres
qui devaient normalement les pro-
téger en leur garantissant un
revenu, tels le marché du travail ou
la famille (Guest, 1985: 116).
L’aide sociale était destinée, par
exemple, aux parents isolés que le
mariage ne mettait plus a 1’abri du
besoin, ou aux travailleurs depuis
longtemps sans emploi et ayant
perdu le droit & 1’assurance-chd-
mage. C’étaient 1a des pro-
grammes de lutte contre la
pauvreté, congus pour soulager les
démunis mais non pour créer des
conditions de vie égales.

Dans tous les cas, cependant,
que ce soit pour lui assurer I’égalité
ou promouvoir ['équité, par
définition, ce régime de citoyenneté
visait le travailleur adulte. Tous les
autres statuts étaient définis par
rapport a cette figure idéal-typique.
L accés aux droits sociaux garantis
a tous les citoyens était 1ié au statut
de travailleur, ou d’épouse d’un tra-
vailleur, ou de retraité, de tra-
vailleur encore en 4ge de fréquenter
I’école et recevant une formation, et
ainsi de suite. L’ autosuffisance était
la norme, et elle supposait que 1’on
soit capable de contribuer au bien
commun en payant des impdts ainsi
qu'en subvenant a ses propres
besoins et & ceux de sa famille.
Néanmoins, dans les situations

exceptionnelles ol I’autosuffisance
devenait impossible, les pro-
grammes sociaux comblaient le
manque. L’ assurance-chémage
était offerte aux travailleurs mis 2
pied temporairement, et [I’aide
sociale soutenait les adultes qui
n’étaient pas « disponibles » pour le
travail rémunéré. Les adultes souf-
frant de handicaps entraient dans
cette derniere catégorie, qui com-
prenait cependant une majorité de
parents isolés (c’est-a-dire, en pra-
tique, de meres seules) ayant la
charge de jeunes enfants?.

En réalité, dans le sillage des
anciennes allocations aux meéres
nécessiteuses (premiére mesure 2
avoir secouru les femmes privées
de pourvoyeur masculin), les pres-
tations d’aide sociale se substi-
tuaient dans plusieurs provinces,
pour certaines clientéles, & la par-
ticipation a la main-d’ceuvre.
Traditionnellement, certains gou-
vernements exemptaient les meres
chefs de famille monoparentale de
I’obligation de chercher du travail,
estimant que «la fonction qu’elles
exercaient au foyer était plus
importante pour la société que le
salaire  qu’elles auraient pu
gagner» (Boychuk, 1998: 37).
Ainsi, ’Ontario n’a cessé qu’en
1996 d’exempter automatiquement
de tous les programmes d’employa-
bilité¢ les meres isolées ayant des
enfants de moins de 16 ans;
aujourd’hui, si leurs enfants sont
dgés de six ans ou plus, elles doi-
vent participer au programme de
workfare « OntarioWorks ».

Dans le régime de citoyenneté
de [I'apres-guerre, les politiques
explicitement congues en fonction
des enfants étaient de deux types.
Certaines reconnaissaient, par des
transferts de revenus aux parents,
que ces derniers font face, pour
€lever leurs enfants, a des cofits que
n’assument pas les autres citoyens.
Le programme d’allocations fami-
liales, créé en 1945, et les exemp-
tions d’impdt pour enfants 4 charge

sont deux exemples de ces politi-
ques. Déja, en 1919, premiere
année ol I'impét sur le revenu est
entré en vigueur au Canada, la loi
sur I’'imp6t prévoyait une exemp-
tion d’impdt pour personnes 2a
charge, catégoric comprenant les
enfants: par cette mesure, on
reconnaissait la charge financiere
supplémentaire que représentent les
enfants pour leurs parents. Une
exemption était également accordée
pour les conjoints sans revenu de
travail.

Deuxiémement, lorsqu’il est
finalement devenu évident pour les
décideurs, non seulement que la
participation des femmes & la main-
d’ceuvre augmentait, mais que les
jeunes femmes qui avaient des
enfants comptaient parmi les plus
susceptibles d’intégrer le marché
du travail, les gouvernements ont
fait le nécessaire pour aider les
ménages a équilibrer leurs respon-
sabilités professionnelles et fami-
liales lorsque le pere et la meére
«décidaient» tous deux d’occuper
un emploi. En 1971, le gouverne-
ment fédéral a donc institué les
congés de maternité payés*, dans le
cadre du régime d’assurance-chd-
mage. En méme temps, il a modifié
la loi sur I'impdt afin d’accorder
une déduction pour frais de garde
d’enfants aux parents ayant décidé
de prendre un emploi rémunéré,
pour réduire leur fardeau financier.

Ce régime était centré sur les
adultes, les enfants étant considérés

13
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comme des personnes a charge. Si
les adultes recevaient de 1’assurance-
chdmage ou de l'aide sociale,
c’était que leurs revenus de travail
étaient insuffisants. Certes, il exis-
tait des  prestations  supplé-
mentaires pour les ménages avec
enfants, mais l'accés au régime
demeurait fonction de la relation
des adultes au marché du travail.
Méme les allocations familiales,
concues pour aider les adultes avec
enfants a faire face a certains des
cofits supplémentaires occasionnés
par I'éducation des enfants, étaient
versées aux parents a titre de chefs
de famille et d’adultes investis de la
responsabilité de subvenir aux
besoins de personnes dépendantes.
Or, comme nous allons le montrer,
ces derniéres années, tant le critere
d’accés aux divers transferts
sociaux que la représentation que
I’on se fait de leurs bénéficiaires en
titre ont changé.

Dans le régime de citoyenneté
qui a prévalu aprés la guerre, les
parents étaient libres de décider
d’occuper un emploi rémunéré ou
de se consacrer a leurs enfants,
libres aussi de choisir la facon dont
ils allaient faire garder ceux-ci.
L’Etat était relativement neutre a
I’égard de la décision des parents
d’aller ou non sur le marché du tra-
vail. Les allégements fiscaux et les
subventions pour frais de garde
d’enfants destinés aux familles a
faibles revenus couvraient une
partie des cofits que les parents
assumaient pour occuper un
emploi, mais il est clair que la déci-
sion de travailler hors du foyer leur
revenait®>. Par les exemptions
d’imp6t pour conjoint & charge, on
reconnaissait également que cer-
tains couples pouvaient décider que
I'un des parents s’occuperait 2
plein temps des enfants plutét que
de gagner un second revenu. Dans
la plupart des provinces, de méme,
les parents isolés avaient le droit de
passer tout leur temps avec leurs
enfants au lieu d’aller sur le marché
du travail.

Les parents avaient aussi
I’entiére responsabilité de veiller au
développement de leurs enfants en
bas age et de les préparer a I’école.
Il existait de bons services de
garde, mais ils cofitaient cher. C’est
pourquoi les parents étaient «libres »
de décider du montant & consacrer a
de tels services et d’opter ou non
pour les solutions les moins coi-
teuses. Le choix d’un type de ser-
vice relevait exclusivement de leur
responsabilité®. L’Etat avait pour
role de réglementer les garderies au
point de vue de I’hygieéne et de la
sécurité, mais ne s’inquiétait guere
de la valeur éducative du mode de
garde choisi par les parents ou de
ses effets sur le développement du
jeune enfant. Ce dernier pouvait
étre confié 4 une voisine, 2 une
parente ou a toute autre personne
agréée par les parents. L'Etat se
préoccupait surtout, comme en

témoignent les régles a suivre pour
avoir droit a la déduction pour frais
de garde d’enfants, d’assurer que
les gardiennes ou les garderies don-
nent un regu aux parents en
échange des frais que ceux-ci
acquittaient et qu’elles paient
I’impdt correspondant.

La promotion de I’égalité des sexes

Le régime de citoyenneté de
I’apres-guerre a également com-
porté, au bout d’un certain temps,
un volet de promotion d’une égalité
relative entre les sexes. Vers la fin
des années 1960, la deuxiéme
vague du mouvement féministe
multipliait ses revendications en
faveur de I'égalité des femmes, y
compris dans le monde du travail.
Dans leur combat constant contre la
discrimination et pour 1’égalité
dans I’embauche et sur les lieux du
travail, les féministes exigeaient le
développement des services de
garde et la mise en place de congés
parentaux. Les garderies subven-
tionnées figuraient en bonne place
dans le premier programme de
revendications de la Fédération des
femmes du Québec, fondée en
1965. De son c¢6té, la Commission
royale d’enquéte sur la situation de
la femme pronait le «libre choix ».
Le message recu était qu’il fallait
mettre des services de garde i la
disposition des meres de jeunes
enfants afin qu’elles aient vraiment
la possibilité d’opter pour le travail
rémunéré. Les organisations
féminines et leurs alliés ont eu suf-
fisamment de poids pour obtenir les
garanties d’égalité des droits
incluses dans la Constitution cana-
dienne de 1982, et leurs pressions
ont fini par inciter plusieurs gou-
vernements 4 adopter des lois sur
I’équité salariale. Les mémes luttes
ont mené & I'inscription de 1’égalité
des femmes autochtones dans la loi
et & la reconnaissance d’autres
droits civils, et ont soutenu les
revendications en faveur des congés
parentaux et de la déduction pour



frais de garde d’enfants, toujours
dans le but d’accroitre la liberté de
choix des familles et 1’égalité en
leur sein.

Le fait que 1’égalité des sexes
ait été I'un des éléments du régime
de citoyenneté canadien de cette
époque ne signifie évidemment pas
que les inégalités entre hommes et
femmes ont été supprimées, de
méme que les politiques de lutte
contre la pauvreté n’ont pas éliminé
la possibilité de celle-ci. Toutefois,
dans le discours politique, la for-
mulation de revendications en
faveur de I’égalité des droits pour
les fermmes et, par suite, la mise en
évidence des structures de discrimi-
nation et autres obstacles a I’égalité
prenaient du sens et surtout acqué-
raient une 1égitimité’.

Un examen plus attentif de ces
principes et de ces programmes
montre que la figure centrale du
régime de citoyenneté auquel ils
correspondaient était un adulte, le
«citoyen», que 1’on se représentait
comme I’objet de 1’action de I’Etat
et comme le détenteur des droits
politiques et sociaux garantis par le
régime. Ce citoyen votait, et ¢’était
un travailleur (donc habituellement
sinon nécessairement un homme),
un retraité ou un parent. Les pro-
grammes et les droits sociaux le
protégeaient contre les aléas de la
vie adulte: les pensions de
vieillesse contre les difficultés de la
fin de la vie, I’assurance-chdmage
contre la perte de son emploi,
I’assistance sociale contre I’incapa-
cité de subvenir a tous ses besoins,
et ainsi de suite.

Vers I’employabilité

Depuis un certain nombre
d’années, cette représentation du
«citoyen type» s’est transformée,
sous la poussée croissante du néoli-
béralisme, favorable aux rapports
de marché, a la diminution du role
de I’Ftat et au report d’'une plus
grande part de responsabilités sur
les petites collectivités et les

familles. Ce virage entraine la redé-
finition a la fois du citoyen et des
droits associés a la citoyenneté.
Certes, les droits sociaux existent
toujours, et la réduction des inter-
ventions de I'Etat-providence est
loin d’avoir éliminé les dépenses
sociales. Le déficit fédéral étant
résorbé, le débat politique est
monopolisé par les orientations a
privilégier pour le réinvestissement
des fonds publics autant que par
I'opportunité de réinvestir ces
«surplus ».

En ce qui concerne les orienta-
tions, deux points doivent Etre
relevés. D'abord, tous les adultes,
pour ainsi dire, sont présumés
«employables ». La participation
la main-d’ceuvre ne reléve plus
d’un choix. Seuls les couples dont
I'un des membres gagne suffisam-
ment pour faire vivre une famille
peuvent permettre a I’autre membre
d’opter pour la vie de parent a plein
temps. Ces ménages ne peuvent
compter que sur une exemption
d’impdt : aucune mesure de soutien
financier n’est offerte au parent a
plein temps. Cette situation
explique la colére des familles qui
ont a peu prés toujours gagné un
revenu moyen devant ce qu’elles
qualifient de manque de soutien
envers le mode de vie qu’elles ont
«choisi», ainsi que la décision de
I’Alberta, influencée par des
idéologies et des valeurs familiales
de droite, d’accorder une trés géné-
reuse exemption d’impdt pour con-
joint a charge au moment ou elle a
institué le taux d’imposition uni-
forme (Jenson, avec Thompson,
1999).

les parents a faibles revenus
sont incités, sinon obligés, &
trouver du travail, i s’ instruire ou a
suivre une formation profession-
nelle. Comme nous le verrons, le
principal objectif de la Prestation
nationale pour enfants est de les
encourager a rester sur le marché
du travail. I’ « employabilité » est le
maitre mot des politiques sociales

et des politiques du travail, et les
prestations offertes aux chdmeurs
ont considérablement diminué.

Investir

Deuxiemement, 1’Etat a redéfini
son rOle et se présente comme un
gestionnaire d’« investissements » 2.
L’aide sociale et [I’assurance-
chdmage, programmes centraux
pour la citoyenneté sociale des
décennies d’aprés-guerre, ont été
débarrassées de toute trace du
vernis de «démarchandisation »
(decommodification) dont on avait
pu songer a les parer®. Les
dépenses sociales, revétues du nom
d’investissements, ne sont plus
vouées a la fourniture de services.
St certains de ces investissements
concernent la formation profession-
nelle et autres programmes d’em-
ployabilité, une gamme de nou-
veaux programmes refléte 1’appari-
tion d’une nouvelle cible des
interventions de 1’Etat : I’enfant.

A la faveur de ce virage, les
enfants, en particulier les plus
jeunes, sont en effet devenus
I'investissement idéal. Ils consti-
tuent un «bon placement» pour
I’avenir, tandis que les populations
assistées de quelque fagon (dont il
n’est pas rare que les parents
mémes de ces enfants fassent
partie) représentent un investisse-
ments «a fonds perdus» et sont de
plus en plus traitées comme un
bassin de main-d’ceuvre 3 bon
marché a intégrer au marché du tra-
vail, souvent par une forme quel-
conque de workfare (Boismenu et
Jenson, 1996).

Ce virage trouve son expression
dans  plusieurs éléments du
«Programme d’action pour les
enfants», autour duquel sont orches-
irées les discussions sur les politi-
ques sociales a Ottawa et dans les
capitales provinciales et qui devrait
Jjouer un rOle névralgique dans I’ave-
nement de «I’Etat d’investissement
social» et la définition du nouveau
paradigme du citoyen.
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La refonte de P’aide sociale :
des programmes qui font de
P’enfant ie nouveau paradigme
du citoyen

De plus en plus, la solidarité
sociale — sous forme de transferts
de revenu et de services sociaux —
se manifeste envers les adultes en
tant qu’ils ont la charge de leurs
enfants. Au lieu de recevoir un
revenu de I’Etat parce que le ché-
mage ou leurs responsabilités
parentales ont brisé leur rapport au
marché du travail, ils touchent des
paiements de transfert et ont acces
a des programmes mieux structurés
d’insertion sur le marché du travail
parce qu’ils vivent avec des enfants
de moins de 18 ans.

Ainsi se modifient les objectifs
des programmes sociaux et les con-
tours du régime de citoyenneté. Le
but des politiques sociales est
désormais de procurer 1’égalité des
chances 2 des citoyens en devenir,
les enfants, par des investissements
qui leur sont destinés. Ce virage
s’est accompagné d’une importante
réforme institutionnelle, dont la
conclusion de I’Entente-cadre sur
I'union sociale fait partie. Cette
Entente a instauré un changement
fondamental dans les relations
intergouvernementales au Canada.
Elle reconnait formellement pour la
premiére fois qu’Ottawa peut
légitimement intervenir dans des
domaines de juridiction provin-
ciale. C’est pourquoi le Québec

refuse d’y participer, préférant s’en
tenir au principe fédératif et a la
régle de la non-ingérence du gou-
vernement central dans les champs
de compétence attribués aux pro-
vinces par la Constitution (Bois-
menu et Jenson, 1998). On assiste
donc 4 ’apparition d’une forme de
relations intergouvernementales
que décrit on ne peut mieux
I'expression  «fédéralisme des
astérisques » 1.

Le développement des politi-
ques destinées aux enfants, dont
I’Entente-cadre sur 1’'union sociale
constitue un aboutissement, est une
longue histoire. 11 a fallu plusieurs
décennies de progression en direc-
tion des prestations ciblées pour
atteindre ce stade. Sans entrer dans
tous les méandres de cet itinéraire
tortueux, on peut souligner que les
mesures universelles de 1’aprés-
guerre, telles les allocations fami-
liales et les exonérations d’impdt,
sont disparues. En 1993, le Supplé-
ment du revenu gagné (SRG) a pro-
curé un surplus aux familles dont le
revenu gagné était faible, tandis que
la Prestation fiscale pour enfants
était accordée aux adultes a revenu
moyen ou faible ayant des enfants
de moins de 18 ans.

On en était 1a en 1995 lorsque le
ministre fédéral des Finances a pré-
senté un budget abondamment
décrié, qui abolissait unilatérale-
ment le Régime canadien d’assis-
tance publique, soit le programme a
frais partagés qui structurait la
sécurit€ du revenu au Canada
depuis les années 1960. En lieu et
place, Ottawa instituait le Transfert
canadien en matiére de santé et de
programmes sociaux (TCSPS) pour
régir les paiements de transfert aux
provinces. Notre propos n’est pas
d’expliquer dans le détail les nou-
veaux mécanismes de financement.
Contentons-nous de dire qu’ils
accordaient aux gouvernements
provinciaux plus d’autonomie pour
décider de ’attribution des sommes
recues, en échange d’une diminu-

tion de plusieurs milliards de dol-
lars des transferts fédéraux.

Ce marché ne faisait pas
Iaffaire des provinces. Aussi,
durant les étés de 1995 et de 1996,
lorsque les premiers ministres se
sont réunis pour formuler leurs
revendications communes a
I’endroit du gouvernement central
relativement au régime fédéral et
aux politiques sociales, la réforme
de I’aide sociale était déja a I’ordre
du jour. Le Conseil fédéral-provin-
cial-territorial sur la refonte des
politiques sociales leur a offert un
forum pour débattre de leur idées
sur cette réforme et définir des poli-
tiques. En paraphrasant le slogan
du président Clinton, nous dirions
que le Canada éliminait lui aussi
« 1’ assistance sociale telle que nous
la connaissions ».

La Prestation nationale pour
enfants (PNE), congue comme un
moyen de combattre la pauvreté
chez les enfants, est ’'une des nou-
veautés importantes qui sont res-
sorties de ce cheminement. Une
stratégie a deux volets était adoptée
pour parvenir a ce but: des trans-
ferts de revenus et des mesures
d’employabilité. La PNE, en
vigueur depuis juillet 1998, vise
deux objectifs : réduire 1’étendue de
la pauvreté chez les enfants et ren-
forcer le lien des parents avec le
marché du travail en faisant en
sorte que le travail soit toujours
plus avantageux pour les familles
que I’assistance sociale!!. Elle sta-
bilise la base de revenu des familles
qui gagnent peu et font face a des
changements d’emploi fréquents ou
qui font des allers-retours constants
entre le travail et I’aide sociale. Elle
traite aussi tous les enfants pauvres
de la m€me maniére, quelle que
soit la source de revenus de leurs
parents'?.  Finalement, le pro-
gramme a pour objectif de faciliter
la collaboration entre le gouverne-
ment fédéral et les provinces. C’est
pourquoi elle accorde beaucoup
d’importance & la négociation, au



compromis et a la définition de
principes fondamentaux de gestion
et d’imputabilité.

La Prestation nationale pour
enfants, fer de lance de
I’Entente-cadre sur ’union
sociale et prémisse de ’avenir

Une comparaison des presta-
tions versées avant et aprés l'ins-
tauration de la Prestation nationale
pour enfants montre que son effet
initial par comparaison avec les
sommes auparavant versées aux
familles au titre de la Prestation fis-
cale pour enfants et du Supplément
du revenu gagné, en vigueur depuis
1993, est négligeable (tableau 1).

Les similitudes entre les deux
années découlent de deux aspects
de la Prestation fiscale canadienne
pour enfants (PFCE). Au point de
départ, I’enveloppe allouée dans
chaque cas est a peu prés la

mérme'%. Les seuils d’admissibilité
et le principe du ciblage sont identi-
ques, ainsi que les montants versés.
De plus, la politique est congue de
maniére & permettre aux provinces
de diminuer leurs prestations d’aide
sociale d’une somme correspon-
dant aux prestations fédérales, afin
que la nouvelle PFCE ait un effet
«mneutre » sur le revenu des presta-
taires. Seulement deux provinces,
le Nouveau-Brunswick et Terre-
Neuve et le Labrador, ont décidé de
ne pas le faire; les huit autres et les
Territoires se sont prévalus de cette
possibilité.

Toutefois, ce qui pourrait passer
pour un ajustement mineur apparait
dans les faits comme un trés impor-
tant changement de principe.
D’abord, la PNE exprime la nou-
velle volonté d’Ottawa de faire des
dépenses sociales «rentables»
maintenant que son déficit est
résorbé. De toute évidence, la PNE

TABLEAU 1 — Seuils d’admissibilité et montant des prestations versées aux familles
par le gouvernement fédéral avant et apres la PNE (1997 et 1998)

Prestation fiscale pour enfants
et Supplément du revenu gagné
(taux de 1997)

Prestation fiscale canadienne
pour enfants (PFCE)
(taux de 1998)

Prestation fiscale (PFE)

Touchée par 80 % des familles

~ Les familles dont le revenu est inférieur &
25 921 $ ont droit au maximum

— La prestation tombe 2 zéro lorsque le
revenu atteint 66 721 $ (pour 1 ou 2
enfants)

Prestation fiscale de base

Touchée par 80 % des familles

— Les familles dont le revenu est inférieur a
25921 $ ont droit au maximum

— La prestation tombe 2 zéro lorsque le
revenu atteint 66 721 $ (pour 1 ou 2
enfants)

Supplément du revenu gagné
{SRG)

Touché par les familles doat le revenu gagné

se situe entre 3750 $ et 25 921 §

— Les familles dont le revenu total est infé-
rieur 2 20 921 $ mais le revenu gagné
supérieur 2 3750 $ ont droit au maximum

Supplément du Régime national de
prestations pour enfants (SRNPE)

Touché par les familles 2 faible revenu

— Les familles dont le revenu est inférieur a
20 921 $ ont droit au maximum; le
supplément tombe & zéro lorsque le
revenu familial atteint 25 921 $

— Un montant supplémentaire est accordé
aux familles dont le revenu est inféneur 2
20921 $ si elles ont un enfant de moins
de 7 ans et ne bénéficient pas d’une
déduction pour frais de garde d'enfants

PFE plus SRG :
10205 +605$=1625$%

Prestation fiscale de base plus SRNPE :
1020% + 6055 =1625 %

lui permet d’utiliser son pouvoir de
dépenser pour entrer en contact
avec les Canadiens directement,
plutdt que par l’intermédiaire de
programmes a frais partagés
comme le Régime d’assistance
publique du Canada. Il I'a fait
résolument, annongant de fré-
quentes augmentations de la
PNE'4. Les tableaux 2 et 3 fournis-
sent des données sur les prestations
auxquelles elle donnait droit en
juillet 20001,

Dans le cadre de la réforme de
I"aide sociale consécutive & I’aboli-
tion du Régime d’assistance
publique du Canada, la PNE a
libéré les gouvernements provin-
ciaux d’une partie de leurs cofits
d’aide sociale, rendant disponibles
des fonds dits «de réinvestis-
sement». Les provinces peuvent
utiliser ceux-ci & leur convenance,
pour des transferts de revenus ou
des services. Elles sont tenues
d’agir selon certaines exigences et
de facon transparente (conditions
réitérées dans 1’Entente-cadre sur
I’'union sociale), mais Ottawa
n’essaie pas d’encadrer leurs
dépenses: plus que jamais, les
variations interprovinciales sont la
norme '°.

Les provinces et les territoires
ont réparti cet argent entre diverses
mesures découlant de leurs pro-
grammes, comme le montre le
tableau 4. Au moins 347,3 des
500 millions de dollars dépensés
par elles ont cependant été consa-
crés & des services et 4 des trans-
ferts destinés aux parents ayant un
emploi (total des trois premigres
lignes du tableau).

La conception de la PNE
entraine des conséquences pro-
fondes pour le régime de citoyen-
neté. D’abord, contrairement aux
programmes antérieurs, elle met
trés peu l’accent sur 1’édification
d’une nation pancanadienne. Elle
favorise la diversité et la liberté de
choix des provinces plutdt que la
symétrie. Deuxiémement, elle
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instaure un changement substantiel
dans I’organisation du soutien du
revenu. Les familles avec enfants
qui ont le méme revenu total —
qu’il provienne du fravail, d’une
pension alimentaire, de I'assu-
rance-emploi ou de 'aide sociale
— regoivent d’Ottawa exactement
les mémes prestations. La PFCE
supprime la distinction liée a la dis-
ponibilité au travail qui sous-ten-
dait tant de mesures de sécurité du
revenu datant de I’aprés-guerre.
Troisiémement, et ce trait est
renforcé par d’autres réformes
implantées par les provinces,
presque tout le monde doit désor-
mais chercher & entrer sur le
marché du travail et a la responsa-
bilité de le faire. Il n’existe plus de
«liberté de choix» & cet égard, 2
moins que les familles aient les
moyens de se payer, & méme leurs
propres revenus de travail, le luxe
d’un parent au foyer. Tous les gou-
vernements s’entendent trés expli-
citement sur le fait que «la
Prestation nationale pour enfants a
pour but de prévenir et de réduire la
pauvreté chez les enfants et d'aider
les parents qui sont passés de l'aide
sociale au marché du travail a con-
server leur emploi en continuant &
bénéficier des prestations et des
services destinés a leurs enfants » 7.
L'aide sociale est devenue la
muraille a abattre, et les responsa-
bilités parentales & elles seules ne
donnent plus & personne d’ « excuse»
pour ne pas aller gagner sa vie. Il

TABLEAU 2 — Prestations pour enfants du gouvernement fédéral, juillet 2000

Prestation fiscale de + SRNPE = PFCE

base
1 enfant 1104 % 977% 2081 $
2 enfants 2208 $ 1748 $ 3956 $
3 enfants 3389 % 2442 $ 58318%
4 enfants 4570 $ 3136 $ 7706 $

TABLEAU 3 — Seuils d’admissibilité de loa PFCE

Revenu familial

Prestation fiscale maximum
SRNPE maximum
Supplément partiel

Revenu familial au-dessus duquel la
prestation fiscale de base tombe & zéro

Moins de 30 004 $

Moins de 21 214 %

Entre 21 214 $ et 30 004 $
74 600 $ (pour 1 et 2 enfants)

TABLEAU 4 — Dépenses de réinvestissement des provinces et des terrifoires,

1998-1999 (3)

Prestations pour enfants et suppléments du revenu gagné

Services de garde

Prestations supplémentaires pour soins de santé

Services 2 la petite enfance et services pour enfants a risque

Autres
Total

154,4 millions
172,4 millions
20,5 millions
49,6 millions
103,6 millions
500,5 millions

importe d’ailleurs de rappeler que
les changements apportés aux pro-
grammes d’aide sociale et aux pres-
tations pour enfants ont é&té
précédés d’une importante réforme
de I’assurance-chdmage. Ces volets
sont complémentaires

En 1994, le gouvernement
libéral a en effet révisé de fond en
comble 1'un des plus importants
programmes du régime de citoyen-
neté de l’aprés-guerre. Il a rem-
placé D’assurance-chOmage par
I’assurance-emploi, pour signifier
qu'il s’agissait désormais de favo-
riser ’aptitude des travailleurs a
suivre 1’évolution des besoins du
marché du travail, par la formation
professionnelle et d’autre mesures
de soutien!'8. Par la suite, les
Ententes sur le développement du

marché du travail conclues entre
Ottawa et la plupart des provinces
ont confirmé la responsabilité des
provinces a I’égard de la formation
professionnelle et des autres
mesures d’«employabilité». Ces
ententes ont brouillé les frontires
entre travailleurs, gens sans emploi,
chémeurs de longue durée et
assistés  sociaux. Ces quatre
groupes formaient les catégories
traditionnelles du régime de
citoyenneté de 1’aprés-guerre: les
deux premiéres comprenaient les
personnes considérées comme fai-
sant partie de la main-d’euvre, et
les membres des deux autres étaient
traités comme s’ils n’y apparte-
naient pas. Ces catégories ont perdu
leur sens, car les nouveaux chd-
meurs prennent place avec les



meres chefs de famille monoparen-
tale qui font la queue pour s’ins-
crire aux programmes de formation
professionnelle afin de conserver
leurs prestations.

Tant dans 1’assurance-emplol
que dans les Ententes sur le déve-
loppement du marché du travail,
I’accent est clairement mis sur la
participation a la main-d’cuvre,
quelle que soit la faiblesse des
salaires offerts. Si toutes les pro-
vinces n’ont pas institué le work-
fare avec le méme esprit de
décision que 1’Ontario, toutes ont
entrepris de faciliter I’entrée sur le
marché du travail et de supprimer
les facteurs qui y font obstacle, telle
la perte de prestations associée a
I'acceptation d’'un emploi peu
rémunéré. Ces mesures permettent
aux parents qui ont un emploi pré-
caire ou mal payé de conserver une
partie des prestations qu’ils rece-
vaient a titre d’assistés sociaux, au
bénéfice de leurs enfants ou de
I’ensemble de leur famille. Les
cartes de soins de santé et le rem-
boursement du prix des médica-
ments et dans certains cas des soins
dentaires sont les choix les plus
habituels & cet égard : comme on le
voit au tableau 4, ce poste absorbe
une part non négligeable des fonds
de réinvestissement. Ces presta-
tions liées & 1’occupation d’un
emploi, il faut le répéter, sont
accordées par 'intermédiaire de la
PNE, c’est-a-dire aux seules per-
sonnes qui ont des enfants de moins
de 18 ans.

L’ égalité des chances est désor-
mais [’apanage des enfants, qui
bénéficient par I’intermédiaire de la
PNE de services tels que les garde-
ries éducatives, et font augmenter
les revenus de leurs parents grice
aux prestations et aux suppléments
de revenus auxquels ils leur don-
nent droit. Ils peuvent, en ouvrant
I'acces a2 la PNE et a des pro-
grammes d’employabilité mieux
congus, faire obtenir des prestations
aux adultes a faibles revenus que

sont leurs parents. Beaucoup
d’adultes ont désormais accés aux
droits sociaux li€s a la citoyenneté
du fait qu’ils ont des enfants & leur
charge, au lieu de jouir de ces droits
directement, a cause de la relation
qu’ils ont individuellement avec le
marché du travail.

Etant donné I’accent que met la
PNE sur I’objectif d’« affranchir les
enfants de 1’aide sociale », 1’assis-
tance aux jeunes ou aux familles
qui n’ont pas d’enfants a charge
devient vraiment une solution de
dernier recours... avec les consé-
quences qui peuvent s’ensuivre en
terrnes d’exclusion.

Compte tenu de I’importance
qu’il accorde a la préparation a
I’école et aux initiatives en faveur
des enfants en bas dge, le Pro-
gramme d’action national pour les
enfants, qui accompagne la PNE,
envoie le méme message. La
encore, on cherche avant tout a
investir dans ’avenir des enfants.
L’objectif de cette initiative est
I'élaboration d’une vision partagée
et d’'une compréhension commune
de I’évolution des conditions de vie
et des besoins des enfants. Le pro-
cessus s’est amorcé en 1997, par un
accord entre les premiers ministres
du Canada, des provinces et des ter-
ritoires en vue d’établir un plan
d’action, démarche a laquelle le
grand public devait &tre associé .
La nécessit¢é de ce programme
commun était justifiée en ces
termes: «Il existe des preuves

indéniables, notamment dans la
recherche scientifique, qui mon-
trent que les expériences vécues par
les enfants lorsqu'ils sont trés
jeunes ont une influence sur leur
santé et leur bien-&tre durant toute
leur vie. La science a prouvé ce que
nous savions déja intrinséquement :
les enfants en santé deviennent des
adultes épanouis, qui réussissent et
qui fagonneront notre avenir » 2.

En juin 1999 était lancé un
document de consultation intitulé
Plan d’action national pour les
enfants. Elaboration d’une vision
commune, Ol apparaissait une des-
cription des mécanismes devant
permettre de coordonner les efforts
des gouvernements et des autres
partenaires, ou de la maniére dont
tous les acteurs concernés par cette
politique pouvaient agir de facon
concertée. Pour atteindre quatre
grands objectifs (santé, sécurité et
protection, succes dans 1’apprentis-
sage et engagement social et res-
ponsabilité), le Plan proposant six
initiatives :

Appuyer le réle des parents et ren-

forcer la famille

Améliorer le développement dans la

petite enfance

Améliorer la sécurité économique

des familles

Offrir des expériences d’apprentis-

sage précoces et continues

Promouvoir I'épanouissement des

adolescents

Créer des collectivités propices, sires
et exemptes de violence “'.

Les consultations ont duré un
an et des individus et des groupes y
ont participé dans tout le pays, sauf
au Québec, y compris les cing prin-
cipales associations des Premiéres
Nations.

Depuis lors, le Programme
d’action s’est perdu dans le dédale
des relations intergouvernemen-
tales. Tandis que le document de
consultation citait explicitement six
domaines devant faire 1’objet de
politiques précises, le Rapport des
consultations publiqgues sur le
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Programme d'action national pour
les enfants (juin 2000) contient des
propos beaucoup plus vagues sur
les initiatives que pourraient
prendre les gouvernements. Il
signale simplement que, « présente-
ment», ceux-ci «explorent la pos-
sibilit¢ de continuer & collaborer
dans le dossier du développement
des jeunes enfants ».

Le communiqué de presse du
ministre des Services & la famille et
du Logement du Manitoba, copré-
sident du Conseil fédéral-provin-
cial-territorial sur la refonte des
politiques sociales, chargé du
Programme d’action, permet effec-
tivement d’attribuer cette perte de
précision aux aléas des relations
intergouvernementales. Apres avoir
rappelé que les premiers ministres
et les dirigeants des territoires
« croient fermement » que les ques-
tions qui concernent les enfants
relevent avant tout « de la responsa-
bilit¢ des provinces et des terri-
toires », le ministre nous apprend
qu’ils « ont également reconnu una-
nimement le besoin de rétablir les
4.2 milliards de dollars du Transfert
canadien en matiere de santé et de
programmes sociaux afin de réta-
blir les niveaux de paiement de
1994 et 1995, en plus du besoin
d’instaurer un facteur de progres-
sion»?. Autrement dit, pour
I’instant, le projet d’accord sur de
nouvelles initiatives en faveur des
enfants en bas dge s’enlise dans les

éternels conflits entre Ottawa et les
provinces.

Il est intéressant de signaler,
toutefois, que le langage de ’inves-
tissement appliqué aux enfants ne
séduit pas tout le monde. Les
consultations de 1999-2000 ont
entrainé des changements impor-
tants dans la formulation de la
déclaration relative a la vision com-
mune, car les parents et d’autres
intervenants ont cxigé que 1’on
apprécie davantage les enfants et
I’enfance pour eux-mémes, souhai-
tant que 1’on mette moins 1’accent
sur leur futur apport a la société.

Les conséquences

Quelles sont les conséquences
de la «juvénilisation» du modele
du citoyen ? L'importance accordée
aux mesures destinées a assurer
I’égalité des chances par des inves-
tissements destinés aux enfants pré-
sente des inconvénients, comme
n’importe quel choix de politique
sociale. Aux avantages ¢&vidents
que comporte cette stratégie pour
certains enfants et pour leurs
parents correspondent des colts et
a tout le moins quelques risques.
D’autres dimensions de la citoyen-
neté, tels un acces égal aux institu-
tions  démocratiques et la
promotion de 1’égalité des sexes
dans [Dactivité €économique, Ila
société et la famille, deviennent un
peu plus difficiles a défendre.

Le penchant du néolibéralisme
pour 1’égalité des chances a pro-
gressivement influencé les
décideurs politiques et les réforma-
teurs soclaux, y compris ceux qui
parlent le langage de la justice
sociale. Ces derniers admettent,
bien siir, qu’il importe de promou-
voir 1”égalité des chances, que sou-
vent une certaine forme de
redistribution s’impose si I’on veut
éviter que ses promesses ne produi-
sent que des mirages. Les politi-
ques sociales renouent au Canada
avec un théme qui était déja présent
dans les textes classiques de socio-

libéraux comme Lord Beveridge,
en Grande-Bretagne, ou Leonard
Marsh, an Canada. On reconnait
ainsi que bien des emplois ne pro-
curent pas un revenu suffisant pour
élever une famille (Battle, 1998).

Ce probleme était déja percu,
mais il est devenu de plus en plus
pressant ces dernieres années. La
restructuration du marché du travail
a supprimé un nombre croissant
d’emplois & plein temps, bien
rémunérés et permanents, créant au
méme rythme des emplois a temps
partiel, temporaires et (ou) mal
payés. Sur dix familles pauvres
dont les membres sont en age de
travailler, quatre comptent qua-
rante semaines ou plus de travail
par an. En 1996, 60 pour cent des
couples avec enfants vivant sous le
seuil de la pauvreté et 22 pour cent
des familles monoparentales & chef
féminin ont gagné la moitié de
leurs revenus sur le marché du tra-
vail. Cela ne les a pas empéchés
d’étre pauvres, ne réussissant pas a
gagner suffisamment sur le marché
pour hisser leur famille au-dessus
du seuil de faible revenu défini par
Statistique Canada (Vanier Insti-
tute, 2000: 116-123).

Pour faire face a cette évolution
de I’organisation du marché du tra-
vail et des revenus qu’il procure, les
gouvernements du Canada ont
défini une stratégie que le Caledon
Institute of Social Policy qualifie de
premiere politique sociale vraiment
nationale mise en ceuvre depuis
Pinstitution du programme d’assu-
rance-maladie et du Régime de
pensions du Canada, dans les
années 1960 (Batttle, 1998). 1l
s’agit de la Prestation nationale
pour enfants, et spécifiquement de
la portion de la prestation acquittée
par le gouvernement fédéral, la
Prestation fiscale canadienne pour
enfants. Ce volet représente la plus
grande réussite du processus
d’Union sociale (Boismenu et
Jenson, 1998).



La PNE et le
d’action national pour les enfants
sont les vaisseaux amiraux a bord
desquels nous entrons dans la nou-
velle ¢re. Car I'égalité, au sens
d’égalité des chances, signifie vrai-
ment quelque chose lorsqu’il s’agit

Programme

des enfants. C’est a eux que
s’appliquent le mieux toutes les
notions associées a celle d’égalité
des chances : investissement dans le
capital humain, investissement
social, formation etc. Il suffit de
passer en revue les dépenses
sociales les plus populaires — et
politiquement les plus 1égitimes —
au Canada, dont la plupart font
partie du Programme d’action pour
les enfants, pour constater que les
enfants sont au cceur de ces
mesures. La «nouvelle » pensée en
matiére de politiques sociales est
centrée sur les écoles, la santé (en
particulier celle des enfants en bas
age), les services de garde, le déve-
loppement de I'enfant, surtout
durant les années décisives ou il
prend son départ dans la vie, les
moyens de contraindre les péres
irresponsables 4 contribuer a
I’entretien de leurs enfants. Méme
les politiques du travail sont
centrées sur les travailleurs les plus
jeunes, les jeunes chomeurs, et
visent a leur faciliter la transition
vers le marché du travail. Dans tous
les cas, on cherche & préparer les
enfants de la génération montante &
prendre leur place dans la société
comme des adultes responsables.

L’Etat a pour role de s’assurer que
les enfants ne souffrent pas des
conditions de vie ol les placent les
décisions et les agissements de
leurs parents.

1l faut donc retenir, au plan le
plus général, que Ila refonte du
régime de citoyenneté du Canada
va bien au-dela de l’abolition de
quelques programmes sociaux et de
la réforme de certains autres. Les
années les plus noires du néolibéra-
lisme pur et dur sont derriére nous,
et nous sommes en train de définir
de nouvelles facons de tisser les
liens de la cohésion sociale: de
nouvelles valeurs de justice sociale
et d’égalité se construisent. Les
débats sur 1’Union sociale sont le
lieu ou se déploie ce processus. 1ls
tournent autour de la figure de
I’enfant. Sur lui se centre la respon-
sabilité collective autant que la res-
ponsabilité privée. Mais il faut
ajouter que 1’égalité dont on fait la
promotion est une égalité des
chances au départ, promesse d’éga-
lité des chances pour plus tard.

Dans intervalle, toutefois, les
adultes et leurs besoins sont relé-
gués a larmriere-plan. Les consé-
quences politiques de cet état de
fait sont que certains d’entre eux se
plaignent de ne pas recevoir assez
de soutien pour €tre 4 méme de se
consacrer a plein temps a leur r6le
de parents. D’autres poursuivent la
lutte pour que leurs préoccupations
a 'égard des difficultés écrasantes
qu’occasionne la nécessité d’équili-
brer le travail et la vie de famille
soient partagées par quiconque,
parmi les patrons ou au sein des
gouvernements, a le pouvoir d’en
faire une priorité d’action.

Il ne s’agit pas de mettre en
cause la Prestation nationale pour
enfants, mais simplement de faire
remarquer qu’'en restreignant la
définition de I’égalité a la notion
d’égalité des chances, pour faire
ensuite de ’enfant le principal des-
tinataire des mesures prises pour
assurer cette égalité, on risque de

renforcer ou de créer d’autres
formes d’inégalité. Un régime de
citoyenneté permettant de faire face
en méme temps aux besoins des
adultes et 2 ceux des enfants serait
plus équilibré. La situation actuelle
comporte des dangers réels.

Le premier a trait aux résultats
auxquels ménera le régime que I’on
instaure, L[’égalité des chances
représente sans doute la forme de
justice sociale la plus étroite. En
voulant lui accorder tant de place,
on rend quasi inaudibles le langage
de I’égalité fondamentale et celui
des droits sociaux et économiques.

Le deuxiéme danger conceme
les adultes. La refonte de l’aide
sociale et des mécanismes de redis-
tribution des revenus ne fait rien
pour assurer la sécurité des adultes
dont les enfants sont grands ou des
adultes sans enfants. En particulier,
les politiques d’emploi centrées sur
les cohortes les plus jeunes frap-
pent d’invisibilité les besoins des
travailleurs  vieillissants, qu’il
s’agisse de femmes tentant d’inté-
grer le marché du travail ou
d’hommes mis en chdémage par le
déclin des industries tradition-
nelles.

Troisiémement, sur la question
de I’égalité des sexes, on ne peut
nier que l’attention accordée aux
enfants ait fortement contribué a
faire passer les services de garde au
rang des priorités. Toutefois, on
assiste présentement 2 une mise
sous silence des problemes liés a
I’égalité des sexes. Beaucoup de
gouvernements accordent méme
une importance secondaire a la
nécessité d’équilibrer le travail et la
vie de famille. Elle devient tout
bonnement invisible lorsque les
adultes et leurs besoins se confon-
dent avec le décor. Comment, par
exemple, soulever la question du
pouvoir respectif des sexes dans le
monde du travail, en politique et
méme dans la vie de tous les jours
si les adultes sont censés porter

21



22

LIEN SOCIAL ET POLITIQUES - RIAC, 44

Le nouveau régime de citoyenneté du Canada:
investir dans |‘enfance

seuls la responsabilité de leur
propre vie?

C’est finalement la démocratie
qui est en cause. Je suis d’avis que
si les enfants sont des citoyens au
plan symbolique, ils ne sont aucu-
nement, dans les faits, des citoyens
de plein droit. Ils demeurent des
mineurs. C’est pourquoi il n’ont
pas la possibilité, contrairement
aux véritables citoyens, pour qui il
s’agit d’une obligation, de passer
par les institutions démocratiques
pour revendiquer des réformes
sociales au nom de 1’égalité. Cen-
trer la définition de I’égalité sur
Ienfant, c’est donc aussi rendre
moins visible la nécessité de
I’action collective, menée par des
citoyens qui se mobilisent pour
faire valoir leurs revendications et,
ainsi, se servent de 1’Etat pour com-
battre toutes les formes d’inégalité.

Jane Jenson
Département de science politique
Université de Montréal

|
Notes

! Ce concept a été défini dans Jenson et
Phillips (1996). en particulier pour traiter
de I’acces aux institutions politiques et des
processus de médiation. Il a également été
appliqué 2 la restructuration des politiques
sociales dans Boismenu et Jenson (1996,
1998).

? Pour une analyse classique de la citoyen-
neté et de 1’égalité en termes historiques,
voir Bendix (1964).

11 importe de signaler que. dans la plupart
des provinces, les adultes capables de tra-
vailler mais n’ayant pas d’enfants a leur
charge ne jouissaient de ces droits de
citoyenneté sociale que de fagon trés
mesurée. La plupart du temps, ils étaient
seulement admissibles aux mesures d’aide
les plus contrdlées et les plus limitées, sous
conditions de ressources (Boychuk, 1998).

-

s

Devenus congés parentaux en 1991.

v

Dans toutes les provinces, les parents &
faible (et parfois a moyen) revenu pou-
vaient recevoir des subventions pour frais
de garde d’enfants, qui étaient versées aux
garderies et financées par I’intermédiaire
du Régime d’assistance publique du
Canada. Les provinces cherchaient ainsi a
aider les travailleurs 4 faibles revenus, pour
atténuer le risque qu’ils deviennent
« dépendants » de 1’aide sociale (Guest,
1985).

L’exception était constituée par les subven-
tions pour frais de garde d’enfants, qui ne
devaient profiter qu’aux garderies sans but
lucratif. Mais cette derniére catégorie
incluait la garde en milieu familial (qui ne
nécessitait pas de formation particuliére, la
réglementation portant seulement sur
I’hygiéne et la sécurité) : on se souciait
donc moins d’assurer la qualité du service
que de faire en sorte que 1’Etat ne subven-
tionne pas des organisations a visées com-
merciales et lucratives.

o

-

Durant les années 1970, le m&me virage
vers un engagement en faveur de 1’égalité
des sexes était perceptible dans beancoup
de pays européens, comme la France, la
Suéde ou la Belgique, de méme que dans la
Communauté européenne encore en
devenir (Jenson et Sineau, 1997).

Pour un examen de la notion d'Etat
d’investissement social et de sa relation au
New Labour britannique, voir Saint-Martin
(2000 37 et suivantes).

-3

Au sujet du concept de démarchandisation
et de son rdle dans les régimes d’Etat-
providence, voir I’ouvrage désormais clas-
sique d’Esping-Andersen (1990).

Les choses se passent de la fagon suivante.
En premiére page de tout document présen-
tant les termes d’une entente entre les gou-
vernements fédéral, provinciaux et
territoriaux relativement a un programme
«national », un astérisque renvoie a une
note ou il est dit en substance que le gou-
vernement du Québec souscrit aux objec-
tifs du programme mais a décidé de ne pas
y participer parce qu’il souhaite garder le
plein contrdle des programmes en vigueur
sur son territoire. Cela s’est produit dans le
cas de la PNE et du Programme d’action
national pour les enfants, ainsi que dans
d’autres champs d’application des politi-

[

S

ques sociales, comme 1’aide aux personnes
handicapées.

Voir les nombreux documents publiés
depuis 1997 sur Internet, a4 1’adresse
www.socialunion.gc.ca/ncb.

Il y a donc ici une différence considérable
par rapport & la stratégie du gouvernement
américain, qui a systématiquement élargi la
distinction entre prestataires « méritants »
et « non méritants » en allouant des
sommes toujours plus élevées au « Earned
Income Tax Credit» (crédit d’impdt lié au
revenu de travail) tout en mettant fin &
I’aide sociale traditionnelle (« welfare as
we know it »). La stratégie canadienne de
soutien du revenu en fonction des res-
sources des prestataires vise & trouver un
moyen terme enire programmes ciblés et
programmes universels.

Dans le Discours du tréne de 1997, Ottawa
annongait une nouvelle angmentation
annuelle de 850 millions de dollars de
I’aide fédérale aux familles a faible revenu
avec enfants; 250 avaient déja été attribués
dans le budget de 1996.

La plus grande partie de ces augmentations
a été consacrée au Supplément, mais la
prestation de base a également été accrue.
En 1997, au début du processus, le gouver-
nement fédéral a promis d’accroitre sa con-
tribution de 850 millions de dollars « au
cours du présent mandat ». Voir la Fiche
documentaire. Prestation nationale pour
enfants (PNE) préparée en marge du Dis-
cours du tréne de 1997, 4 I'adresse
www.socialunion.gc.ca. En juillet 2000, les
augmentations dépassaient légérement le
chiffre visé, ayant atteint 1,7 milliard de
dollars, et ce avant la fin du mandat du gou-
vernement. De méme, en 2000, celui-ci a
promis une augmentation de 2,5 milliards
de dollars pour 2004, y compris 1'indexa-
tion a ’augmentation du coiit de la vie.

Les tableaux 2 et 4 reposent sur les rensei-
gnements tirés de La Prestation nationale
pour enfants. Rapport d’étape : 1999,
annexe 3 : « Des horizons plus vastes ».
Voir i I’adresse www.socialunion.gc.ca/
ncb. Le tableau 3 repose sur les renseigne-
ments généraux relatifs a la PNE, disponi-
bles sur le méme site.

Boychuk (1998) soutient de fagon convain-
cante que les variations interprovinciales
ont toujours été la caractéristique des poli-
tiques sociales au Canada.

Tiré du document «Des horizons plus
vastes », déja cité.

La réforme a aussi fortement resserré les
régles d’admissibilité, si bien que le
nombre de sans-travail susceptibles de
recevoir des prestations a radicalement
chuté.

Le gouvernement du Québec ne participe
pas & 1’élaboration du Programme d’action
national pour les enfants et n’a pas signé
I"Entente-cadre sur I'union sociale.



2 Tiré du Feuillet d’informations sur le Plan
d’action national pour les enfants (voir 2
I’adresse www.unionsociale.gc.ca/nca). La
PNE était justifiée 2 peu prés dans les
mémes termes : voir « Des horizons plus
vastes », ainsi que la Fiche documentaire
sur la PNE préparée en marge du Discours
du tréne de 1997 (documents déja cités).

Y Extraits du texte disponible sur le web. Ces

objectifs sont exposés de fagon détaillée
dans le Rapport des consultations publi-
ques sur le Programme d’action national
pour les enfants (juin 2000). On trouvera
de la documentation concernant le Pro-
gramme sur le site web de 1’Union sociale,
a I’adresse www.socialunion.gc.ca.

2 Communiqué de presse du 21 juin 2000.
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