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La Commission d'enqudte Commission of Inquiry
sur I'assurance-chomage S. , on Unemployment Insurance

CANADA

A SON EXCELLENC E
MADAME LE GOUVERNEUR GENERAL

S'IL PLAIT A VOTRE EXCELLENCE

Nous, les commissaires nommes par Ordre du Conseil en date

du 4 juillet 1985, tel qu'approuve et amend"e le 26 mars 1986 et le

30 septembre 1986 pour enqueter sur le role du Regime d'assurance-

chomage dans le contexte du systeme de securite sociale canadien en vue

d'ameliorer le fonctionnement du marche du travail au Canada, de

soutenir plus efficacement le developpement economique du Canada,

d'assurer un financement equitable du regime et d'offrir des possibilites

nouvelles et meilleures aux Canadiens qui sont temporairement sans

emploi, avons 1'honneur de presenter a son Excellence ce rapport et les
declarations supplementaires ci-jointes .

Claude E . Forget, President

Roy F . Bennett

~

Frances Sobod a

Guylaine Saucier

YjackMunro

rYt , p • ~~'-`~~~~-, .~

M.O. Morgan
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Preface

C
'est dans le Discours du budget de 1985 que la Commission
d'enquete sur 1'assurance-ch6mage a ete mentionnee pour la
premiere fois . Etant donne les intentions du gouvernement d e

reduire le deficit, les commissaires ont convenu des le debut - et
reaffirme a maintes reprises au cours des audiences - que la Commission
devait eviter de preconiser la diminution ou l'augmentation des
depenses publiques dans le domaine social . A leur avis, cette decision
revenait aux instances politiques, et il appartenait plutot a la Commis-
sion de veiller a ce que les sommes actuellement affectees a i'assurance-
chomage et aux programmes connexes soient depensees de fa~on plus
judicieuse et plus equitable. Comme en temoigne le rapport que voici,
cet engagement a ete tenu .

Dans 1'ensemble, nos recommandations impliquent la refonte non
seulement du Regime d'assurance-chomage, mais egalement des
programmes de securite du revenu, d'education et de formation, voire
du regime fiscal. Pour de simples raisons d'equite et d'economie, une
reforme de l'assurance-chomage s'impose . Toutefois, vu l'importance du
regime, il est impossible de l'ameliorer de fa4;on notable sans modifier du
meme coup d'autres volets de la politique economique et sociale .

Ce rapport ne fait pas 1'unanimite . Il exprime le point de vue de
quatre des six membres de la Commission . Les deux autres membres,
tous deux vice-presidents du Congres du travail du Canada, y ont expose,
dans une section a part, une demarche radicalement differente . Leurs
propositions entraineraient une augmentation des prestations d'assu-
rance-chomage de pres de 3 milliards de dollars par annee, soit plus de
30 % du coOt actuel du regime. Pour combler la difference il nous
faudrait augmenter considerablement les cotisations des employes .
Certes, le regime actuel en serait bonifie, mais cette solution n'ameliore-
rait en rien la situation generale de 1'emploi et ne serait pas garante d'une
plus grande justice sociale .

Les Canadiens trouveront dans le rapport majoritaire une concep-

tion nouvelle du Regime d'assurance-chomage et des programmes qui s'y
rattachent . La partie V, Declarations supplementatres et opinions
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divergentes, leur permettra de constater qu'il ne sera pas facile

d'effectuer des changements dans ce domaine avec 1'assentiment de

tous. De nombreux autres groupements d'interet joindront surement

leur voix a celle des deux representants du Congres du travail du

Canada. II nous faut 1'admettre : le renouvellement du regime n'aura pas

lieu sans heurts ni opposition . Le consensus qui nous aurait facilite la

tache ne s'est pas realise . Esperons toutefois que le realisme prevaudra et

que nos efforts ne seront pas vains .

Claude E . Forget
President



Avant-propo s

Un defi et une occasion

Notre Commission d'enquete avait a la fois un defi a relever et
une occasion a saisir . Le Regime d'assurance-chomage est
1'element fondamental du systeme de securite sociale d u

Canada et, sans conteste, il tient a cur aux Canadiens . Le defi consistait

pour nous a concilier les opinions contradictoires, mais defendues avec

conviction, au sujet du role de 1'assurance-chomage dans 1'economie .

Simultanement, il nous etait offert de contribuer a 1'elaboration de

mesures qui visent a rendre la societe plus juste et 1'economie plus
dynamique .

Cette Commission d'enquete a ete etablie le 4 juillet 1985 par un
decret du conseil . Nous avions pour mandat d'examiner la fa~on dont
1'assurance-chomage pouvait soutenir le developpement economique du

Canada et le fonctionnement harmonieux du marche du travail, de

rendre le regime equitable pour tous et de veiller a ce qu'il apporte la

meilleure aide possible aux Canadiens temporairement prives de travail .

Nous etions charges d'examiner tous les elements du Regime

d'assurance-chomage - son champ d'application, son , mode de

financement, ses criteres d'admissibilite et le montant et la duree des
prestations . Nous avions pour tache, sur tous ces points, de formuler des
recommandations en vue de corriger les defauts du regime actuel et de

retablir son integrite . Notre mandat est reproduit au complet a
1'annexe A .

Le travail etait enorme et le delai, restreint . Pour comprendre de

quelle maniere 1'assurance-chomage influe sur le mode de vie des

Canadiens, leur travail, leurs projets et leurs choix, nous avons mene de
larges consultations . Nous avons sollicite 1'avis des autorites provincia-
les et territoriales . Nous avons fait appel aux competences du monde
universitaire, des milieux syndicaux et des milieux d'affaires . Nous
avons mis a contribution 1'experience des responsables de I'application

du regime. Nous avons observe sur place l'incidence de .l'assurance-
chomage dans diverses regions et localites . Nous avons entendu' les
temoignages de travailleurs saisonniers et de gens employes dans des

secteurs en declin ou dont les competences professionnelles sont

menacees par la nouvelle technologie .
Le Regime d'assurance-chomage a pour tous tant d'importance que,

des le debut, nous avons ressenti la necessite de faire participer le public
au debat. Par notre document L'assurance-chomage : De nouveau sur
le metier?, diffuse a plus de 10 000 exemplaires, nous avons invite tous

les Canadiens a contribuer a 1'enquete . En faisant part ainsi de notre
opinion sur les points que nous devions examiner et les questions

auxquelles il nous fallait repondre, nous avons voulu inciter les citoyens
a nous faire connaltre leur avis .

3
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Les audiences publiques ont commence en octobre 1985 et, en mars
1986, nous avions passe 60 jours dans 46 localites situees un peu partout
an Canada. Darts de petits villages comme dans de grandes villes, nous

avons entendu an total 475 exposes . L'annexe B presente le calendrier
des audiences publiques et des consultations .

Les audiences publiques, les tables rondes et les rencontres avec des

representants du milieu nous ont donne l'occasion d'entendre de

vibrants temoignages personnels . Nous nous sommes rendus sur des

chantiers, dans des bureaux de 1'assurance-chomage, sur des lieux de

projets de creation d'emplois, dans des centres d'action pour chomeurs

et dans des villes mono-industrielles . Les gens que nous avons rencontres

nous ont brosse un tableau qui differait selon les regions, mais ils ont

tous affirme la necessite d'une assurance contre le chomage . Nous leur
avons demande des precisions . Nous voulions savoir pourquoi ils etaient

de tel ou tel avis, s'ils avaient envisage toutes les possibilites et toutes les

consequences et dans quelle mesure ils tenaient vraiment a leurs

opinions. A chaque tournant, nos hypotheses furent mises a 1'epreuve .

Nous avons requ aussi bien des lettres manuscrites que des volumes
relies . Les auteurs de tous ces documents y ont mis du temps et de la
reflexion . A la fin de juin 1986, nous avions etudie environ 1 500

presentations; elles sont repertoriees a 1'annexe C .
Ce n'est pas la premiere fois que l'on etudie le Regime d'assurance-

chomage. A la recherche d'idees nouvelles, nous avons compulse une

enorme documentation sur le sujet . Nous avons passe en revue les cinq

grandes etudes du regime redigees depuis les travaux de la Commission

Gill en 1962' . Nous avons analyse les rapports et les recommandations

sur 1'assurance-ch6mage et les questions connexes de la Commission

royale sur 1'union economique et les perspectives de developpement du

Canada (Commission Macdonald) et du Groupe de travail charge de

1'examen des programmes (Groupe Nielsen) . Nous avons etudie une

foule de documents de recherche internes prepares par la Commission

de 1'emploi et de l'immigration du Canada . Notre programme d'etudes

avait ete conqu de maniere a ce que nous puissions jeter un regard neuf

sur ces renseignements et nous documenter sur les moyens qui

permettraient de repondre aux besoins actuels et futurs . Nous avons

egalement examine plus de 30 etudes effectuees par des conseillers

independants et des universitaires sur des problemes particuliers

d'analyse economique, sur les attitudes vis-a-vis de 1'assurance-ch6mage

et du travail, et sur le rapport entre 1'assurance-chomage et les autres
regimes de securite sociale tant au Canada qu'a 1'etranger . On trouvera a

1'annexe D un bref resume de chacune de ces etudes . Nous nous sommes
servis des systemes informatises de Statistique Canada et de la Commis-

sion de 1'emploi et de l'immigration du Canada pour notre analyse ;

1'annexe E presente un des modeles qui ont servi a cette analyse .

Toutes ces lectures et les longues discussions que nous avons tenues
ont fa4;onne notre point de vue sur la situation . Les memoires, les
comptes rendus d'audiences et les autres documents produits dans le

cadre de nos travaux seront deposes pour consultation aux Archives

publiques du Canada a Ottawa .
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Notre enquete et, en fin de compte, ce rapport, ont beneficie du
concours de nombreuses personnes averties . Nous tenons a remercier

ceux et celles qui nous ont fait profiter aussi genereusement de leur
temps et de leurs idees . Nous sommes particulierement reconnaissants
aux membres devoues de notre personnel qui nous ont secondes pendant

ce long processus de consultation publique . Leur contribution merite

d'etre soulignee, d'autant plus que les debats complexes sur la

signification des chiffres et les resultats des recherches ont ete menes
dans des delais tres brefs . Une liste des conseillers et des membres du

personnel ayant participe aux travaux de la Commission figure a la fin de
ce volume .

En definitive, les conclusions de ce rapport sont celles de six

Canadiens et CanadiennesZ . Nous etions bien resolus a etre autre chose

qu'une simple commission d'enquete. Etudier 1'assurance-chomage,

c'est se pencher sur les gens qui vivent autour de nous et qui sont, a notre

avis, la ressource la plus precieuse dont dispose le Canada . Nous savions

que les problemes poses par le regime ne sauraient se regler uniquement

a 1'aide de connaissances ou de recherches nouvelles . Nous devions tenir

compte de 1'ampleur et de 1'acuite des preoccupations exprimees par le
public. Nous voulions depasser les problemes de 1'heure, prevoir

1'evolution et integrer les idees d'une fa4;on nouvelle de maniere a guider

les choix futurs au regard de 1'elaboration de mesures d'interet public .

Pour des raisons bien comprehensibles, le regime a change de forme

et est devenu de plus en plus complexe au fil des ans . Et aujourd'hui, la

solution simple et logique nous echappe toujours . Notre analyse des

problemes actuels et des besoins futurs nous a amenes a conclure qu'il

fallait transformer radicalement le regime meme et sa structure
d'application. Les amenagements de detail ne suffisent pas . Mais les

changements fondamentaux ne peuvent pas etre faits trop rapidement :

le Canada et 1'economie canadienne sont en mutation . Les solutions que

nous proposons tiennent compte de la necessite de reformer le systeme

tout en laissant le temps de s'adapter au changement .

Nous n'avons pas voulu faire de ce rapport un traite savant, ni lui

donner un caractere encyclopedique. Nous avons plutot cherche a faire

connaitre, dans des mots simples, ce qui est, selon nous, possible et
souhaitable. Nous esperons que la lecture de ces pages captera

1'attention et suscitera 1'enthousiasme des gens determines a ameliorer
la qualite de la vie des travailleurs canadiens d'aujourd'hui et de demain .

Notre rapport est jalonne d'extraits de temoignages, de lettres et

d'entrevues qui, nous 1'esperons, feront comprendre au lecteur autant

les sentiments que les faits qui nous ont ete relates . Ces citations

illustrent le contexte dans lequel se situent les propos que nous tenons .

Nous avons commence par consulter les Canadiens sur les defis que
nous devons relever : la solution au chomage et, plus particulierement,

1'elaboration d'un regime approprie d'assurance-chomage . La partie I de,
notre rapport expose la situation sous deux angles differents . S'ouvrant

sur une synthese des themes qui se sont degages lots des audiences, elle
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expose 1'acuite des problemes vecus par les participants eux-memes . Elle

donne en meme temps un point de vue statistique sur le chomage,
1'emploi et les chomeurs .

De quoi les chomeurs ont-ils besoin? C'est a cette question que nous
tentons de repondre dans la partie II, en proposant une strategie globale

de mise en valeur des ressources humaines ayant pour volets le

developpement de 1'emploi, le supplement du revenu, la hausse du degre

d'alphabetisation et du niveau d'instruction et 1'amelioration de la

capacite d'adaptation au marche du travail . A la partie III, nous

decrivons un regime d'assurance-chomage pour 1'avenir et faisons etat de

la necessite d'une nouvelle legislation et d'une nouvelle structure . Enfin,

a la partie IV, nous resumons les resultats de notre enquete et presentons

nos conclusions .
Les histoires touchantes des gens que nous avons rencontres un peu

partout au Canada nous ont beaucoup marques . Pendant que nous

redigions ce rapport, les experiences de ces gens et leurs inquietudes

nous revenaient constamment en memoire . Nous nous rappelons ce

pecheur de Terre-Neuve et sa femme qui nous d"ecrivaient leur vie, nous

montrant leurs livres de comptes et nous exprimant leur inquietude

quant a 1'avenir de leur fils . Nous revoyons encore cet homme d'affaires

de Whitehorse, que les problemes poses par 1'etablissement d'un releve

d'emploi mettaient hors de lui. Nous n'avons pas oublie I'humour

desabuse de cette femme de Colombie-Britannique qui, interrogee a

propos des incitations au travail, nous retorquait que ce n'est pas parce

qu'on est en chomage qu'on est stupide . Nous ressentons de nouveau

cette angoisse qui nous etreignait lorsque nous parlions au telephone a

ce chomeur sur le point de se suicider et notre soulagement quand

1'equipe d'urgence le trouva sain et sauf .

Ces gens, nous nous en souvenons ; leur histoire, nous nous en

rappelons. Et ces temoignages donnent un sens a nos recherches,

clarifient les questions, indiquent la voie a suivre. Nous ne pouvons pas

nous soustraire a l'obligation de recommander une reforme .
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Notes

1 Voici quelques-unes des principales 45tudes realisees

sur I'assurance-chomage depuis 1962 :

Canada, Comitt d'enquiite relatif A la Loi sur

I'assurance-chomage, Comite Gill, Rapport, Ottawa,

Imprimeur de la Reine, 1962 .

Canada, Ministc're du Travail, Income Maintenance

and Employment Adjustment Programme, Ottawa,

1964 .

Canada, Ministere du Travail, Interdepartmental

Committee on Changes to the Unemployment

Insurance Programme, Rapport, Ottawa, 1966 .

Canada, Commission d'assurance-chomage (Comite

Cousineau), Report of the Study for Updating the

Unemployment Insurance Programme, Ottawa,

1968 .

Canada, Groupe de travail sur I'assurance-chomage

(Groupe de travail Gershberg), L'assurance-

cho"mage dans les annees 1980, Ottawa, Approvi-

sionnements et Services Canada, 1981 .

2 Les recommandations qui font l'objet d'une opinion

divergente de la part des commissaires G . Saucier et

R . Bennett sont indiqu6es dans le texte . Pour les

commentaires des commissaires J . Munro et F .

Soboda, priere de se reporter 3 la partie V de ce

rapport .
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LesIlIle PaTnweRR, coiffeuse, Edmonto n

Cette lettre, redigee par la sceur de Leslie Parn-

well, etait adressee a Jim Edwards, depute

d'Edmonton South. Une copie a ete envoyee a la

presente Commission . Nous l'avons incluse

parce qu'elle illustre les difficultes et lesfrustra-

tions d'une prestataire confrontee a une admi-

nistration complexe.

Monsieur le depute ,

Je m'appelle Leslie Parnwell et j'ai demande a ma

soeur d'ecrire cette lettre pour moi parce que je

n'ecris pas assez bien et que je ne comprends pas

non plus suffisamment le systeme pour pouvoir

expliquer ma situation de faqon appropriee .

J'ai un probleme d'assurance-chomage et je ne sais

vraiment pas comment le regler . Je crois que j'ai

ete penalisee injustement a cause d'une erreur

commise par le systeme d'assurance-chomage .

J'aimerais vous parler un peu de moi-meme afin

que vous compreniez mieux 1'etendue du pro-

bleme. J'ai 23 ans et je me suis mariee it y a peu de

temps . Mon mari et moi vivons dans un petit

appartement et nous venons d'acheter une auto-

mobile grace a un pret bancaire . Lorsque j'etais a

1'ecole, je n'etais pas assez douee pour poursuivre

des etudes regulieres ; je me suis donc inscrite, a la

place, a une ecole professionnelle et je suis deve-

nue coiffeuse diplomee . Je travaille dans ce

domaine depuis ce temps-1'a et, bien que je n'aie

jamais gagne plus de 700 $ par mois, je me suis

toujours debrouillee avec ce que j'avais . J'ai quitte

la maison de mes parents au printemps et, comme

je 1'ai deja dit, me suis mariee et me suis achetee

une automobile . En ce moment, je travaille a plein

temps au salaire minimum et mon mari travaille

seulement a mi-temps pour un salaire horaire a

peine superieur au mien . II nous est presque

impossible de joindre les deux bouts . 11 ne nous

reste vraiment rien pour les «choses agreables de

la vie» .

Juste avant mon mariage, j'ai ete congediee et j'ai

fait une demande de prestations d'assurance-

chomage . J'ai trouve les formules difficiles a

remplir et je n'avais aucune idee du montant

auquel j'avais droit . J'ai re(;u des prestations

pendant environ quatre mois, puis j'ai trouve du

travail comme coiffeuse, toujours au salaire

minimum. Je ne recevais plus de prestations

depuis environ quatre mois Iorsque j'ai re~u un

releve de 1'assurance-ch6mage selon lequel on

m'avait verse 1 307 $ de trop. Pour quelqu'un dans

ma situation, c'est une somme consid"erable .

Ma soeur et moi sommes allees au bureau de notre

localite pour discuter de ce probleme . Aprils avoir

attendu une heure et demie, nous avons parle a un

conseiller . Nous avons trouve cet homme impoli et

meme odieux . A son avis, it n'y avait pas de raison

que ma soeur soit presente . Lorsque je lui ai expli-

que que je ne comprenais pas ce qui s'etait passe et

que ma seeur etait la pour m'aider a comprendre, it

a dit que c'etait ma faute .

Plus exactement, it a dit :«N'importe qui peut s'en

apercevoir lorsque le montant paye en trop est si

eleve .» II a ensuite montre un bout de papier

indiquant que 1'erreur avait ete faite lorsque ma

demande avait ete introduite dans 1'ordinateur, et

it m'a alors dit que je devais le savoir puisqu'une

copie de cette lettre m'avait ete envoyee a la

maison . Lorsque je lui ai dit que je n'avais pas requ

cette lettre, it m'a repondu que j'avais du la rece-

voir parce qu'elle avait ete envoyee a la bonne

adresse . Ma sceur lui a demand'e si je pouvais avoir

une copie de la lettre et it a repondu :«Ce n'est pas

necessaire puisqu'elle en a deja une .» Ma seeur lui

a ensuite demande carrement s'il allait oui ou non

me donner une copie de cette lettre . It est alors

entre comme un ouragan dans une autre piece et it

est revenu avec une copie .
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Apres que j'ai re(;u cette copie, ma sceur a

demande pourquoi six mois s'etaient ecoules

avant que 1'on decouvre que 1'assurance-chomage

avait fait une erreur aussi importante . En fait, on

n'avait pas considere que les gains assurables

s'elevaient a 3 641 8, comme cela aurait du etre le

cas ; quelqu'un avait introduit par erreur le mon-

tant de 6 341 S . A cause de cette erreur, j'avais

re~u chaque semaine 91 8 de plus que le montant

auquel j'avais droit . Lorsque ma sceur Iui a

demand "e pourquoi cela avait ete si long, il a

demande a une conseillere de s'approcher .

A ce moment-IA, j'etais en larmes et ma sceur etait

visiblement en colere . Ma sceur a demande a la

conseillere pourquoi tant de temps s'etait ecoul"e

avant que Von decouvre 1'erreur ; elle a repondu

que ma sceur n'etait pas autorisee a demander des

explications et que «Leslie devrait parler pour

elle-meme et nous devrions etre capables de

comprendre exactement ce qu'elle desire>>. J'ai dit

a cette conseillere que je voulais poser exactement

la meme question que ma sceur avait posee et que

j'avais demande a ma sceur de parler a ma place . La

femme nous a repondu d'un ton fache que le

«rapport des ecarts» pour la periode en question

n'avait ete produit que recemment et que c'est ce

rapport qui avait permis de decouvrir I'erreur. Ma

sceur a demande pourquoi il avait fallu plus de six

mois pour produire ce rapport et on lui a repondu

que le bureau d'Edmonton n'avait aucune autorite

sur la fa4;on de proceder dans 1'Est et que le sys-

teme etait fait comme cela .

L'homme a ensuite dit qu'il allait preparer un plan

de remboursement du trop-paye . Ma sceur lui a fait

savoir que je n'y etais pas disposee tant que je

n'aurais pas d'autres renseignements . 11 nous a

alors parle du processus d'appel, nous a remis une

brochure a lire et nous a dit que nous pouvions

ecrire a toutes les personnes que nous voulions,

mais que, de toute fa4;on, il faudrait rembourser.

Nous avons ensuite pris les formules et sommes

parties .

Je n'ecris pas cette lettre parce que je ne veux pas

rembourser tout le montant re4;u en trop . J'ai

d"ecide de ne pas faire appel parce que ce West

vraiment pas justifie . Je comprends qu'on m'a

verse trop d'argent . Je vous ecris plutot parce que

je veux savoir pourquoi le systeme est tellement

mauvais qu'il a fallu six mois pour trouver une

erreur aussi grosse . Je ne pense pas que je devrais

avoir a payer le plein montant - c'etait d "u a

I'erreur de quelqu'un d'autre ainsi qu'a un mau-

vais systeme de depistage . Je ne crois pas pouvoir

payer plus qu'un tres faible montant chaque mois

et, naturellement, le montant demand"e ne serait

pas rembourse avant des annees .

J'ai deja connu des gens qui profitaient du systeme

et ils n'ont jamais eu d'ennuis . Si j'etais entiere-

ment responsable de cette erreur, j'en accepterais

1'entiere responsabilite . Mais quelque chose ne va

pas Iorsqu'une miserable petite personne doit

entierement payer pour l'erreur d'un grand orga-

nisme gouvernemental . A mon sens, I'assurance-

chomage devrait etre tenue responsable dans une

certaine mesure de ses erreurs et ce, non seule-

ment vis-a-vis des petites gens comme moi, mais

du public canadien en general . L'assurance-

chomage n'a-t-elle pas de comptes a rendre ?

J'ai envoye un peu d'argent au bureau de recouvre-

ment du Centre d'emploi du Canada et j'ai indique

que j'allais faire en sorte que les choses n'en

restent pas la . J'ai egalement envoye une copie de

cette lettre a un certain nombre d'autres person-

nes dans 1'espoir que quelqu'un prenne des mesu-

res a ce sujet .

J'attends impatiemment votre reponse .

Leslie Parnwell
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Ce qui cloche





Partie I

Ce qui cloche

Le Regime d'assurance-chomage concerne tout le monde . En 1984,

11,5 millions de Canadiens y ont cotise et plus d'un quart d'entre eux

ont touche des prestations au cours de 1'annee . Leurs employeurs y ont
verse des cotisations, et tous les contribuables y ont apporte leur ecot . Le

fait de savoir que l'on peut toucher des prestations si l'on perd son

emploi ou si l'on est momentanement sans emploi et sans salaire fait une

grande difference pour les employes et les patrons .

L'assurance-chomage est un element fondamental de notre systeme

de securite sociale, et il ressort clairement de nos consultations que

1'assurance-chomage est necessaire et qu'elle continuera de 1'etre .

Neanmoins, le regime fait egalement l'objet de nombreuses critiques . Les

Canadiens ont des points de vue bien arretes sur le role de 1'assurance-

ch6mage, sur les personnes qui devraient etre assurees et sur la fa~on

dont le systeme devrait fonctionner . Ils se preoccupent de la fa~on dont

il repond a leurs propres besoins, tout en etant efficace et juste .
11 est important que nous commencions par rapporter ce que nous

avons entendu . Notre enquete n'est pas une enquete comme les autres et
ce rapport n'en est pas un parmi tant d'autres . Dans le chapitre 1, ce sont
les Canadiens eux-memes qui, a leur maniere, resument ce que nous
avons entendu au sujet des problemes que posent le chomage et le
Regime d'assurance-chomage. Chacun voit une partie du probleme et
une partie de la solution . Toutefois, ce sont les temoignages les plus
personnels qui ont la valeur la plus universelle . En presentant d'abord
ces temoignages, nous esperons montrer combien nous respectons ce
que les Canadiens eprouvent au sujet de ces questions .

Au chapitre 2, nous donnons une vue d'ensemble du chomage . Nous
indiquons sa nature et son etendue ainsi que le rapport qui existe entre

ce que les gens esperent avoir comme emploi et 1'augmentation du

nombre d'emplois . Nous etudions 1'envergure du chomage en brossant

un tableau dynamique plutot que statique . Bien que tous les travailleurs

canadiens puissent etre victimes du chomage, nous montrons que

certains sont susceptibles d'etre plus souvent en chomage ou de 1'etre

pendant de plus longues periodes . L'importance nouvelle du chomage

qui resulte des changements structurels de 1'economie y est egalement
exposee .

A 1'aide d'une multitude de documents, nous devions determiner ce
qui n'allait pas . Quand on connait la nature du probleme, on est mieux
en mesure d'y remedier . Qu'est-ce qui cloche? Le chomage ou 1'assu-

rance-ch6mage? C'est ce que nous examinerons dans cette partie de

notre rapport .

13
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Dorothy Hall, ex-employee d'une cha?ne de montage
Burnaby (Colombie-Britannique)

Madame Hall nous parle de la situation difficile

des travailleurs a"ges qui ont vu leur emploi

disparaitre avec 1'arrivee de nouvelles techni-

ques.

J'ai 57 ans et j'ai travaille pendant 25 ans a la

chaine de montage de la Vancouver Plywood . J'ai

etc licenciee en decembre 1983 . Auparavant,

j'avais travaille neuf ans a la BC Tel . La VanPly etait

une tres vieille usine et ses machines etaient aussi

tres vieilles . Les proprietaires, la MacMillan

Bloedel, ont dit qu'ils etaient toujours dans le

rouge . Its ont tout rase il y a environ un an . . .

Quand les choses marchaient bien, plus de

1 000 personnes travaillaient dans cette usine . A

un moment donne, j'avais beaucoup d'anciennete

et un assez bon poste, mais quand ils ont com-

mence a mettre des gens a la porte, je me suis

contentee du travail qui etait disponible . . . En

dernier, je travaillais a la chaine de sechage . Its ont

ferme l'usine graduellement et, lorsque tout a etc

fini, il ne restait qu'environ 350 employes . J'ai ete

mise a la porte en meme temps que tout le monde .

II y avait eu beaucoup de fermetures temporaires

depuis cinq ans . . . trois semaines par-ci, trois

semaines par-la . Certaines annees, lorsque j'etais

mise en disponibilite, j'ai requ des prestations

pendant douze ou quatorze semaines . Je n'ai pas

eu de difficulte a recevoir le plein montant de mes

prestations lorsque 1'usine fut fermee pour la

derniere fois .

L'annee passee, j'ai travaille pendant 21

semaines a un projet de creation d'emplois a Port

Moody. On construisait un musee, et qa m'a

permis de recevoir d'autres prestations d'assu-

rance-ch8mage, mais le mois prochain, je n'y aurai

plus droit . Je ne sais pas ce que je vais faire . . . Les

chances de trouver du travail 'a Burnaby sont a peu

pres nulles .
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Vous comprenez, je ne suis pas vraiment

qualifiee pour un autre genre de travail . . . ce n'est

pas dans une usine de contre-plaque qu'on peut

apprendre a faire d'autres choses . De toute fa~on,

il n'y a a peu pres pas de travail dans la region . J'ai

rempli des demandes pour travailler comme

vendeuse dans des magasins, mais la plupart ne

prennent personne . Evidemment, mon age

n'arrange rien . . . et puis il y a tant de travailleurs

d'usines de contre-plaque en chomage . Notre

usine n'etait pas la seule . . . II y en a pas mal qui

ont d"u fermer . Celles qui marchent encore ont du

nouvel equipement et engagent beaucoup moins

de gens . Et puis, il y a des gens qui ont beaucoup

plus d'anciennete que moi qui cherchent encore

du travail .

Pour ce qui est de 1'avenir, je ne suis pas

optimiste . . . Je n'aurai pas droit a ma pension

avant huit ans . J'ai quelques economies, mais pas

assez pour huit ans, qa c'est sur . Etant donne que

j'ai un fils, je ne mourrai pas de faim, mais j'ai ete

independante toute ma vie et je n'aimerais pas

qu'il soit oblige de s'occuper de moi un jour . Mais

il n'aura peut-etre pas le choix, meme si j'ai tra-

vaille pendant plus de 30 ans .

Je crois que 1'assurance-chomage m'a bien

aidee, mais je me demande maintenant ce qu'ils

peuvent faire pour moi . Us m'ont interviewee

lorsque j'ai demand"e des prestations et il m'ont

demand"e quelles competences j'avais . Evidem-

ment, je n'ai travaille que dans une usine de

contre-plaque . Si j'etais plus jeune, j'aurais peut-

etre suivi un cours d'informatique . . . Je suis

certaine que j'aurais aime qa .

Si je pouvais retirer ma pension a 60 ans, qa

ferait toute la difference du monde, parce que je

sais que j'ai assez d'argent pour tenir le coup

jusque Ia . . . Une autre possibilite serait de me

former dans un autre domaine, mais je pense que je

suis vraiment trop vieille pour etre recyclee . Je le

realise maintenant . S'il faut un an ou deux pour me

former, c'est vraiment inutile, pas vrai? Je suis

realiste, je connais pas mal de personnes qui sont

dans la meme situation que moi .

J'aurais bien aime travailler au moins jusqu'a

60 ans . J'aurais alors pu prendre une retraite

anticipee . Cva me fait de la peine d'avoir perdu mon

emploi, mais je ne blame personne . Je comprends

que la compagnie perdait de I'argent et qu'on ne

peut faire marcher une entreprise si elle est tou-

jours dans le trou, comme ils nous ont dit . . . Je

n'ai pas de raison de ne pas les croire, parce que ce

n'est pas la seule usine qui a ferme. On ne vendait

tout simplement pas assez, meme avant que les

Etats-Unis mettent un tarif sur les bardeaux . . .qa

doit vraiment etre epouvantable maintenant .

Je m'inquiete de 1'avenir . J'aimerais bien

trouver un moyen de faire le pont . Peut-etre que si

j'avais droit a 1'assurance-ch6mage plus longtemps

et que si je pouvais retirer ma pension plus tot . . .

mais je ne crois pas que qa se fasse . Ce serait quand

meme bien si le gouvernement pouvait trouver un

moyen de ramener l'age de la pension a 60 ans . . .

et cc serait rassurant de savoir que quelqu'un

pense a nous .
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Michael Broadhurst, gerant d'hotel, Calgar y

Monsieur Broadhurst reprend ici bon nombre

des remarques faites par d'autres employeurs

lors de nos audiences .

Ce que j'ai a dire au sujet de 1'assurance-ch6mage

est le fruit de nombreuses annees d'experience

dans I'hotellerie au Canada, mais je tiens a souli-

gner que c'est une opinion personnelle .

Depuis deux ans et demi, je gere un hotel de

luxe de 400 chambres dans le centre-ville de

Calgary . Comme notre clientele est composite de

gens d'affaires, c'est au printemps et a l'automne

que nous sommes le plus occupes, encore que

nous ne manquions pas d'ouvrage en ete gr3ce au

Stampede .

Nous avons besoin de 250 a 350 personnes

pendant l'annee. Ce que nous cherchons chez les

candidats, c'est une bonne attitude, un abord

aimable et le sens du service . . . Pour nous, cela

compte plus que I'experience . Nous dispensons

une formation a quiconque veut apprendre . Nous

n'avons habituellement aucun mal a recruter du

personnel . Le Centre d'emploi du Canada nous a

toujours envoye des gens quand nous en avions

besoin et je n'ai absolument pas a me plaindre de

cc service .

Les opinions bien arretees que j'ai a propos de

1'assurance-ch6mage resultent de ce qui peut

arriver apres 1'embauche . Des employes sont venus

voir mon gerant du personnel pour lui dire qu'ils

voulaient s'en aller et ont demande d'etre licen-

cies afin de pouvoir retirer de 1'assurance-ch6-

mage . Apres qu'un employe vous a fait une decla-

ration de ce genre, vous vous demandez

serieusement si son travail est aussi satisfaisant

qu'il devrait l'etre, de sorte que certains gerants

considerent qu'il est preferable de leur rendre ce



1 7

service, mais pas moi . . . je dis qu'il s'agit la de

mon argent a moi . Ce West pas le gouvernement

qui finance I'assurance-chomage, mais les travail-

leurs canadiens .

Je ne veux pas qu'on abolisse 1'assurance-

chomage. Je pense que c'est un bon regime pour

les gens qui ont perdu leur emploi et qui ont

besoin d'aide jusqu'a ce qu'ils retrouvent du

travail . Par contre, je ne crois pas qu'on devrait

laisser des gens malhonnetes vivre au crochet des

autres aussi longtemps qu'ils le peuvent . Les

agents de la Commission d'assurance-chomage

devraient etre plus severes dans I'application du

reglement . Meme s'il en coUte un peu plus cher

pour surveiller le systeme de plus pres, a la longue

on y gagnerait si cela dissuadait les gens de tou-

cher de 1'assurance-chomage lorsqu'ils n'y ont pas

droit .

L'assurance-chomage devrait etre un para-

pluie qui protege les gens contre des situations

extremes, et non une vaste tente ou tout le monde

peut s'abriter . Les gens qui sont sans travail ne

devraient pas pouvoir se permettre de refuser un

emploi simplement parce qu'il ne correspond pas

tout a fait a leurs qualifications. Je me suis

retrouve moi aussi sans travail et je suis profonde-

ment convaincu qu'on doit prendre 1'emploi qui

vous est offert, quel qu'il soit, quitte a chercher

quelque chose de mieux ensuite. J'estime que

I'assurance-ch6mage fonctionnerait sans doute

mieux comme regime de supplement du revenu et

que les prestations pourraient porter le salaire au

niveau de la remuneration anterieure au lieu de

s'arreter d'es qu'on obtient un emploi quelconque .

Cela encouragerait les gens a chercher du travail

au lieu de rester a ne rien faire aussi longtemps

qu'ils le peuvent .

Je pense que ce serait une bonne idee si le

gouvernement envoyait un etat de compte du

Regime d'assurance-chomage a tout le monde au

moment des impots . Les gens pourraient ainsi

constater 1'ampleur du deficit et ils compren-

draient que I'assurance-chomage, c'est a eux, car

ce sont eux qui la payent . Je .suis estomaque de voir

le nombre de gens qui pensent que le gouverne-

ment finance toutes les prestations . Si les gens

comprenaient davantage que I'assurance-ch6mage

leur appartient, ils ne tolereraient pas les fraudes,

ils n'admettraient pas que certains s'accrochent a

l'assurance-chomage au lieu de chercher du

travail . L'assurance-ch8mage ne favorise pas de

bonnes habitudes de travail . Les gens quittent leur

emploi lorsque celui-ci leur deplait et renoncent a

chercher du travail quand les emplois sont diffici-

les a trouver parce qu'il est plus facile de retirer de

I'assurance-chomage .

Si les gens veulent rester dans une localite oO

il n'y a pas d'emplois et pas d'industries, ils ne

devraient pas s'attendre a ce que les Canadiens

leur payent ce luxe . Car c'est un luxe que de vivre

la oO on ne peut pas subvenir a ses propres besoins .

A mon avis, on devrait pouvoir dire a ces gens

d'aller 1'a ou il y a des emplois, ou alors de se

d'ebrouiller tout seuls . Je suis persuad"e que, dans

une ville, quiconque cherche vraiment du travail

peut en trouver en un mois . Je sais que c'est dur de

quitter son chez-soi . Mais s'il n'y a ni travail ni

argent 1 1 ou vous vous trouvez, il faut demenager a

un endroit qui vous offre du travail et de I'argent .

C'est comme qa que ~a se passe partout dans le

monde - les gens quittent les pays pauvres pour

aller la ou les chances sont meilleures . C'est

comme ~a que le Canada s'est fait - il a ete bati par

des immigrants qui ont travaille d'arrache-pied

pour avoir une vie meilleure que celle qu'ils

avaient laissee derriere eux .

L'assurance-chomage a sape 1'ethique du

travail, en particulier chez les jeunes, mais aussi

chez les plus vieux .





Chapitre 1

Ce que les gens nous ont di t

Le contexte
Les histoires que nous presentons ici et dans les autres chapitres, les
extraits de memoires et d'exposes dont nous emaillons notre rapport
ainsi que les commentaires entendus au cours des discussions et des
visites dans des bureaux, des usines et des centres d'emploi nous ont
appris que la plupart des questions font 1'unanimite, mais que le
chomage et 1'assurance-chomage suscitent enormement d'inquietude .
Voici ce que nous avons entendu .

L'evolution du chomage
Tout au long des consultations, nombre de Canadiens nous ont fait part

de leur angoisse au sujet de leur avenir professionnel et de la securite de

leur revenu . Ils pressentent que 1'economie subira une profonde
evolution structurelle sous 1'effet des changements techniques, de la

concurrence internationale et du libre-echange . Ils craignent que des

emplois ne disparaissent pour toujours dans les industries en declin et

les localites mono-industrielles et que les occasions de travailler soient

rares dans les regions defavorisees du pays .

En meme temps, les Canadiens s'attendent a ce que la population
active continue d'augmenter au fur et a mesure que ceux qui ne sont pas
encore sur le marche du travail cherchent a y entrer . Ils estiment que la

Commission devrait tenir compte des changements suivants, auxquels ils
n'accordent cependant pas tous la meme importance :

- le declin de 1'emploi dans les secteurs des ressources naturelles et

de la fabrication;

- la tendance a la hausse du travail a temps partiel ;

- 1'augmentation de 1'emploi dans le secteur des services ;
- la necessite, pour les travailleurs, de se recycler periodiquement

pour repondre a la nouvelle demande de competences suscitee par

le changement technique ;

- la tendance a 1'expansion des secteurs d'activite relies a l'informa-
tion ;

- le nombre croissant de petites entreprises ;
- 1'eventualite d'un nombre insuffisant d'emplois pour tous ceux et

celles qui voudraient travailler, etant donne l'organisation et la

structure actuelles du travail ;
- 1'effet que le Regime d'assurance-chomage a sur les attitudes envers

le travail et 1'emploi .
Les participants ont souligne que, dans le passe, le chomage etait de

courte duree et resultait generalemelit d'un ralentissement des affaires .

Le schema de 1'emploi et le comportement des consommateurs etaient

generalement stables et previsibles. En periode difficile, les gens
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«Pourquoi les multinationales s'efforce-

raient-elles de manufacturer leurs produits

au Canada, alors que diminuent de plus en

plus les restrictions a l'importation et a

1'exportation? La main-d'oeuvre coOte beau-

coup moins cher dans les pays en developpe-

ment, et particulierement dans les pays

recemment industrialises . Pourquoi fabri-

quer des textiles ou des automobiles ici alors

qu'on peut les fabriquer au Bresil ou en

Coree du Sud a une fraction du coOt et les

expedier ensuite ici pour la commercialisa-

tion? D'apres les pronostics a long terme,

l'industrie canadienne de 1'automobile va

disparaitre graduellement, incapable de

concurrencer l'industrie coreenne dont les

travailleurs touchent un salaire total de

1,36 81'heure, avantages compris .» (Fed "era-

tion du travail de 1'Alberta, audiences de

Calgary )

I'll ne faut pas oublier qu'on peut transporter

dans la foret de l'equipement qui, pour

fonctionner, n'exigera que six travailleurs au

lieu de 80 . Et l'industrie forestiere est

l'industrie premiere au Canada, celle qui

emploie le plus grand nombre de

travailleurs .» (Miramichi Pulp and Paper,

audiences de Newcastle )

«I1 y a differentes sortes de ch8mage et, pour

chacune, il faut des programmes personnali-

ses . Ainsi, le ch8mage cree par une entreprise

qui ferme ses portes est tres different de celui

qu'entraine la morte-saison dans 1'exploita-

tion forestitre . Pour illustrer davantage cet

exemple, prenons le cas de deux entreprises

de 300 employes qui ferment leurs portes,

l'une a Toronto, l'autre dans le village de

Haliberton . II y a aussi une difference dans la

faqon dont le ch8mage affecte deux person-

nes, l'une dont les competences peuvent

s'appliquer a divers emplois, l'autre dont les

competences ne peuvent servir qu'a 1'emploi

qui n'existe plus .>> (Berwick Ferguson Pay-

roll Canada Ltd ., memoire)
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<<Benetech croit que le ch8mage restera

toujours eleve ; nous sommes donc tous

condamnes a vivre la plupart des annees de

vie active qui nous restent sans securite

d'emploi ni securite de revenu .>> (Benetech

Canada Inc ., memoire )

<<Au cours des dernieres annees, l'assurance-

chomage nous a sauves d'une profonde

d 'epression . La Commission d'enquete doit

s'assurer que les aspects positifs de I'assu-

rance-chomage que sont le maintien et la

distribution du revenu doivent etre non

seulement maintenus mais renforces . II est

necessaire que 1'assurance-ch6mage

demeure un regime d'assurance a risques

partages pour ceux qui sont involontaire-

ment en ch8mage .» (Fed -eration canadienne

du travail, conseil de la Colombie-Britanni-

que et du Yukon, audiences de Vancouver )

«L'assurance-chomage est une excellente

idee . Nous desirons reaffirmer notre appui a

ce concept et aux programmes qui pour-

raient d-ecouler de sa mise en ceuvre .»

(Chambre de commerce du grand Moncton,

audiences de Moncton )

«Nous sommes comme vous d'avis que le

Regime d'assurance-ch8mage est une mesure

de protection pour les gens momentanement

sans emploi qui cherchent activement du

travail et qui sont aptes au travail . L'assu-

rance-chomage ne devrait pas etre une pana-

cee pour tous les autres probl@mes sociaux .>>

(Calgary Personnel Association, audiences

de Calgary)

achetaient seulement 1'essentiel et les entreprises reduisaient leur
effectif et licenciaient des travailleurs . Quand la situation s'ameliorait,
on recommenqait a depenser, les entreprises prenaient de 1'expansion et

le taux d'activite remontait . Aujourd'hui, par contre, le chomage est

moins previsible et il dure beaucoup plus longtemps .

Les Canadiens se rendent compte que le chomage tient, de nos jours,

a des phenomenes beaucoup plus complexes que A es hauts et les bas» du

cycle economique . Its sont tres conscients des changements radicaux

que connait 1'economie depuis quelques decennies - pas seulement au
Canada mais partout dans le monde . Ils savent qu'ils devront s'adapter a
la nouvelle realite d'une economie oil tous les pays du monde sont de

plus en plus interdependants . Ceux qui perdent leur emploi ne peuvent
plus presumer que, lorsque la situation s'ameliorera, leurs competences

seront de nouveau en demande . Les gens ont vivement reclame une

<<politique de plein emploi>> - une forme ou une autre d'intervention

gouvernementale visant a garantir qu'il y aura des emplois pour tous

ceux qui veulent travailler . Avec optimisme et anxiete, les Canadiens

nous ont mis au d'efi de regarder vers l'avenir, et non vers le passe, pour

reformer I'assurance-chomage .

L'assurance-chomage continuera d'etre necessaire
Le Regime d'assurance-chomage est considere comme 1'element

fondamental du dispositif de securite du revenu au Canada, aussi

important pour les travailleurs que le sont, pour les personnes agees, la

Securite de la vieillesse et les regimes publics de pensions ou, pour tout

le monde, l'assurance-sante .

Qu'ils proviennent de milieux syndicaux, de milieux d'affaires, de

groupes de defense ou d'organisations politiques, tous s'entendent sur la
necessite de conserver I'assurance-chomage. Le Canada est, dit-on, un
pays prospere, sensible aux questions sociales . A quelques exceptions
pres, les intervenants aupres de la Commission estiment que le pays

devrait etre en mesure de pourvoir aux besoins essentiels de tous ses

citoyens .

Quoiqu'on convienne que personne ne devrait etre accule a la

famine, on ne s'entend pas sur ce qui constituerait un niveau approprie

de securite financiere, sur la pertinence de I'assurance-ch6mage comme

moyen de fournir cette securite ni sur les categories de personnes qui

devraient etre admissibles aux differentes mesures de protection du
revenu. Ce n'est pas 1'existence meme de 1'assurance-ch6mage qu'on
remet en question. On s'interroge plutot sur la fa~on dont le programme
devrait etre conqu et sur les besoins auxquels it devrait repondre .

En regle generale, les Canadiens sont tout a fait d'accord avec

1'assurance-chomage comme mesure a court terme de securite du revenu

pour les personnes involontairement privees de travail . Toutefois, le sens
precis de a court terme, securite du revenu, involontairement et prive
de travail suscite un debat considerable .

Les Canadiens etablissent une nette distinction entre aide sociale et
assurance-chomage et veulent que cette distinction soit maintenue . Pour
eux, I'assurance-ch6mage est plus acceptable que 1'aide sociale parce
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que les prestations ne sont pas une forme de charite publique mais

constituent en quelque sorte un droit acquis grace au versement de
cotisations .

La necessite d'une rff®a°nn e
S'ils sont d'accord sur la necessite d'une assurance en cas de chomage

temporaire, les intervenants s'interrogent toutefois sur les autres usages

qu'on fait du regime, sur son inutile complexite et sur les abus et les
injustices qu'il peut engendrer .

La croissance du Regime d'assurance-chomage a ete trop rapide . Au
fur et a mesure des besoins, on a ajoute de nouveaux elements tout en

instaurant des regles complexes pour combattre les effets indesirables de
ces elements . Il en est resulte, nous a-t-on dit, un regime aux objectifs

varies et parfois contradictoires, qu'il est maintenant presque impossible
d'administrer.

Un retour aux principes de base
On nous a demande a maintes reprises de revenir aux principes de base

de 1'assurance sociale, et la controverse a porte sur les aspects du regime

qui, estime-t-on, ne respectent pas ces principes. Certains ont souligne
que les prestations de prolongation versees aux chomeurs des regions ou

le chomage est eleve constituent un mecanisme du supplement du

revenu ou de redistribution du revenu . D'aucuns ont mis en doute le

bien-fonde des prestations de maternite et de maladie . D'autres

s'interrogent sur l'utilisation des fonds de 1'assurance-chomage pour la
formation ou la creation d'emplois . Les discussions concernant le bien-

fonde d'une assurance pour les travailleurs saisonniers et pour ceux qui
quittent volontairement leur emploi ont ete axees sur le genre de risque

qui devrait etre couvert .

Le pouvoir de decision

Le manque d'autonomie de la Commission actuelle de 1'emploi et de

1'immigration du Canada a ete largement critique. Des groupes
d'employeurs et des syndicats ont exprime clairement leur desir de voir

le regime de nouveau administre par les cotisants . On estime necessaire
de rendre le regime plus independant du gouvernement si l'on veut en
faire a nouveau un veritable programme d'assurance sociale .

La question de fl'equit~&

Plusieurs groupes et particuliers se sont dits troubles par les injustices

auxquelles le regime donne lieu . Its se demandent, par exemple,

pourquoi certains travailleurs a temps partiel ne sont pas assures alors

que des travailleurs occupant des emplois de courte duree touchent

parfois des prestations aussi longtemps que certains travailleurs a plein
temps. Nombreux sont ceux qui estiment injuste qu'une personne qui a

travaille toute une annee reqoive dans certains cas des prestations moins

elevees qu'une autre qui a travaille moins longtemps mais a un salaire

superieur . On a souligne 1'absence de dispositions speciales pour les

travailleurs ages qui contribuent au regime depuis de nombreuses annees

et qui sont mis a pied . II est difficile pour ces travailleurs de se recycler

ou de soutenir la concurrence des jeunes sur le marche de 1'emploi .

«Le gouvernement fed "eral doit continuer a

jouer un role majeur dans la poursuite

d'objectifs sociaux et economiques . Nous ne

croyons pas que le Regime d'assurance-

chomage soit le mecanisme qui convienne

pour realiser ces objectifs, ni que les cotisa-

tions d'assurance-chomage doivent etre

utilisees a cette fin .» (Western Grain Eleva-

tor Association, audiences de Regina )

<<Dans sa forme actuelle, le Regime d'assu-

rance-chomage est le plus grand programme

de redistribution du revenu au pays, mais, le

nom mis a part, il n'a presque rien d'un

regime d'assurance . Il n'existe pratiquement

aucune industrie, ou que ce soit au Canada,

dont les membres reqoivent la valeur reelle

des cotisations versees, peu importe la

periode etudiee . Le regime est donc essen-

tiellement un regime d'aide sociale relie aux

gains .» (St . John's Status of Women Council,

memoire )

«A notre connaissance, il n'existe aucun

autre programme national selon lequel

1'endroit du pays oil l'on vit determine le

montant des prestations auxquelles on a

droit .>> (Association des chemins de fer du

Canada, memoire )

<<Toute personne admise au regime verse des

cotisations et devrait Etre traitee avec equite

plutot que consideree comme une excep-

tion .>> (The Alberta Teachers' Association,

memoire )

<<Les Canadiens veulent travailler. Ils sont en

chomage parce qu'il n'y a pas d'emplois pour

eux, malgre ce que pretendent certains

groupes patronaux .» ( Metallurgistes unis

d'Amerique, memoire)
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«Malgre ses lacunes, le Regime d'assurance-

ch6mage a accompli une grosse part du

travail pour lequel il a ete mis sur pied . II

fournit une securite economique indispensa-

ble aux gens qui ont normalement un emploi,

jusqu'a ce qu'ils trouvent un autre travail .>>

(Office and Technical Employees' Union,

audiences de Vancouver )

«Il y aura toujours quelques personnes qui

abuseront de l'assurance-chomage, mais je

crois que la majorite des gens y recourent

parce que c'est vital pour eux .>> (Centre des

femmes de Chatham, audiences de

Newcastle )

<<On devrait appliquer ici le principe selon

lequel celui qui paie le transport des mar-

chandises a son mot a dire sur la faqon dont

se fait la livraison, et les membres de notre

association sont de cet avis . D'apres les

chiffres des deux derni@res annees, les

employeurs - et nos membres sont en majo-

rite des employeurs-verseront, a l'echelle

nationale, environ 4,5 ou 5 milliards de

dollars au Regime d'assurance-ch8mage .»

(Chambre de commerce de la Saskatchewan,

audiences de Regina )

«Sachez humaniser l'administration de

1'assurance-ch8mage : les entrevues humi-

liantes, les retards, la structure incompre-

hensible des prestations, les exigences illogi-

ques pour la recherche d'emploi, la

procedure d'appel inadequate et le manque

de fonds pour I'administration des centres de

chomage, toutes ces choses sont loin d'ame-

liorer la situation . Bien au contraire, elles ne

font que creuser le fosse entre le gouverne-

ment et ses organismes et la population .»

(Syndicat canadien de la Fonction publique,

memoire)

Bien que certains aient propose 1'adoption de dispositions

particulieres pour certains groupes, la plupart des intervenants sont

d'avis que les personnes placees dans des situations analogues devraient

recevoir les memes prestations .

Les aIEDu s
Nous nous attendions a entendre longuement parler des abus a 1'egard de
1'assurance-ch6mage et, de fait, c'est ce qui s'est produit . Quoiqu'on

estime en general que la majorite des Canadiens sont des travailleurs

bons et honnetes, on concede aussi qu'une faible proportion de gens ne

veulent pas travailler . Toutefois, dans 1'ensemble, on croit que le

chomage ne tient pas au manque de motivation des gens mais plutot au

manque d'emplois .

Certains abus sont, dit-on, attribuables a la fa4;on dont le Regime

d'assurance-ch6mage meme a ete conqu et, en particulier, aux elements

du regime qui «affaiblissent» la volonte de travailler . Plusieurs partici-

pants ont fait remarquer que le regime actuel decourage en quelque

sorte les gens d'accepter un emploi moins remunere que le precedent . Ils

ont egalement souligne qu'il est peu avantageux de travailler plus que le
nombre minimal de semaines necessaires pour etre admissible aux

prestations d'assurance-ch6mage ou d'accepter un emploi temporaire

pendant la periode de prestations . Certains estiment que, a cause de

1'assurance-chomage, les employeurs trouvent plus facile de licencier

des travailleurs que d'instaurer un regime de travail partage . On nous a

parle du «syndrome des 10 semaines>> - de cette entente tacite entre

employeurs et employes de certaines localites pour que le plus grand

nombre possible de gens travaillent pendant 10 semaines afin de toucher

ensuite des prestations d'assurance-ch6mage pendant 42 semaines .

Malgre tout, nous avons ete particulierement impressionnes par les
declarations des chomeurs qui affirment leur desir de travailler et de

«sortir» de 1'assurance-chomage . Une etude commandee a la firme

Decima nous a confirme ce que les temoignages avaient laisse entrevoir

sur la vigueur de 1'ethique du travail au Canada (voir 1'encadre ) .

IL'admmnnnnns>tra¢i®nn et Il'appflicaai®i•a du regim e

Plusieurs nous ont parle de leurs frustrations dans leurs rapports avec
1'administration du regime, que ce soit en qualite de beneficiaires,

d'employeurs ou meme de membres du personnel de cette administra-

tion .

Dependre de 1'assurance-ch6mage est, pour la plupart des gens, une

experience malheureuse - d'autant plus malheureuse si Yon ignore leurs

sentiments et leurs besoins, si le systeme les deroute, si les decisions au

sujet de leur admissibilite leur paraissent arbitraires, si leur cheque est

livre en retard, si l'on commet des erreurs, s'il est difficile d'interjeter

appel .
Les gens charges de 1'application du regime n'ont pas non plus la

tache facile . Certains estiment qu'il y a trop de personnel a 1'administra-

tion centrale a Ottawa et pas assez dans les bureaux locaux . Les

employes des centres d'emploi du Canada nous ont pane des longues

files de clients qui attendent d'etre servis, de 1'insuffisance de 1'effectif,
de la complexite de la loi, du reglement et des lignes directrices sur
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L'attitude envers le travail

En fevrier 1986, un sondage a ete effectue par la

societe Decima Research, au nom de la Com-

mission d'enquete, afin d'examiner les raisons

qui motivent les Canadiens a travailler, les
attitudes des Canadiens face a leur emploi

actuel ou eventuel, et s'ils sont disposes a

occuper un emploi peu interessant plutot que

d'etre en chomage .

Meme si la vaste majorite des repondants

(98 %) reconnaissent qu'il est important

d'avoir un emploi, ceux qui travaillent pour
vivre comptent pour pres du double (65 %) de

ceux qui vivent pour leur travail (35 %) . Dans

une proportion de 7 sur 10, les repondants

croient qu'ils garderaient leur emploi s'ils

gagnaient a la loterie .

Voici l'ordre d'importance dans lequel les

repondants classent quatre aspects du travail :

1 le caractere stimulant et interessant du
travail ;

2 le sentiment de contribuer a quelque chose
d'important ;

3 1'occasion de se faire des amis ;

4 le prestige et le respect associes a 1'emploi .

Dans 1'ensemble, les anglophones ayant un

revenu eleve et un haut degre d'instruction

accordent plus d'importance aux deux pre-

miers facteurs, alors que les francophones et

ceux ayant un faible revenu et un degre d'ins-
truction peu eleve semblent privilegier les deux

derniers facteurs .

La majorite des repondants (56 %) croient

qu'un emploi ennuyeux et peu remunerateur

vaut mieux que le chomage . Cette tendance

s'accroit chez les repondants plus ages et

s'observe davantage parmi les repondants a

faible revenu et les anglophones, en particulier

dans les provinces des Prairies . Seulement 31 %
croient qu'il y a, aujourd'hui, davantage

d'emplois peu interessants que par le passe .
Les deux tiers des repondants (de tout age)

trouvent la nouvelle generation moins interes-

see a travailler que celles qui l'ont precedee .

Seulement 5 % considerent toutefois que leur

propre motivation est moins grande que celle

des autres Canadiens . La plupart des repon-

dants (80 %) declarent qu'ils seraient disposes
a faire des heures supplementaires pour termi-

ner un travail . Un peu moins de la moitie

(41 %) accepteraient de reduire de 25 % leur

nombre d'heures de travail et leur remunera-

tion, les hommes non interesses a cette eventua-

lite etant plus nombreux (62 %) que les fem-
mes (54 %) . Le sondage revele aussi que les

travailleurs a revenu eleve, les anglophones et

les residents de l'Ontario, en particulier, ont
une conscience plus aigue de l'ethique profes-

sionnelle .
La satisfaction au travail augmente en

fonction du degre d'instruction . Elle est plus

marquee chez les anglophones vivant dans les

grandes villes, surtout chez les residents de

l'Ontario . Plus de repondants (56 %) croient

que 1'avancement professionnel est plus diffi-

cile aujourd'hui qu'il y a 20 ans . Les possibilites
d'avancement sont tres importantes pour les

Canadiens de 18 a 24 ans (43 %) et de 55 a 64

ans (40 %). Le degre d'importance augmente en

fonction du niveau d'instruction. Il semble que

les hommes anglophones, en particulier les

residents de l'Ontario, soient davantage satis-

faits de leur avancement professionnel que les
autres repondants .

Pres de la moitie des repondants (49 %)

paraissent optimistes quant aux perspectives

d'emploi et croient que le taux de chomage

baissera . Quant a la question posee aux repon-

dants sur les effets negatifs ou positifs du

Regime d'assurance-chomage sur le probleme

de chomage, 47 % jugent qu'il a autant d'effets

positifs que negatifs, 33 % estiment que ses

effets sont surtout negatifs et 20 % trouvent

qu'ils sont plutot positifs .

Taille et composition de 1'echantillon :

1 100 Canadiens ; en proportion de la popula-

tion de chaque province ; comportant un nom-

bre egal d'hommes et de femmes ; comprenant

un sous-echantillon de 100 chomeurs .

Exactitude : dans 95 % des cas, ces resultats

sont exacts a 3 % pres .
Source : Decima Research Ltd ., Work and Income

Security : A Survey, sondage prepare pour le compte de

la Commission d'enquete sur 1'assurance-chomage, 1986

(non publie) .
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<<Ce West pas tellement agreable de travailler

dans le secteur de I'assurance-ch6mage ou

dans celui de 1'emploi . Rencontrer tous les

jours des chomeurs finit par vous d"emorali-

ser . Le stress qu'entraine ce travail chez nos

employes s'aggrave de plus en plus et c'est un

probl'eme auquel la direction et le syndicat

doivent s'attaquer tres, tres rapidement .»

(Syndicat de 1'Emploi et de l'Immigration du

Canada, section de la Colombie-Britannique

et du Yukon, audiences de Vancouver )

<<Le Releve d'emploi nous preoccupe beau-

coup . II a toujours constitue un probleme

pour nos membres et pour le public . Per-

sonne ne comprend ce formulaire . Il y a des

gens a la Commission qui passent leur temps

a 1'expliquer aux employeurs .» (Syndicat de

I'Emploi et de 1'Immigration du Canada,

section Alberta et Territoires du Nord-Ouest,

audiences d'Edmonton )

«Les gens qui reo;oivent leur paye de vacances

avec chaque cheque de paye ont droit aux

prestations une fois la periode d'attente

ecoulee, alors que ceux qui reqoivent un

montant forfaitaire avec leur dernier cheque

de paye touchent des prestations reduites .

Ce n'est pas juste . Les travailleurs saisonniers

- de la construction, du tourisme, par exem-

pie - devraient verser des cotisations plus

elevees . Celles-ci devraient etre calcul "ees,

comme dans un regime d'assurance, en

fonction de la probabilite du recours a 1'assu-

rance-ch6mage ; on devrait majorer les cotisa-

tions de ceux qui touchent de 1'assurance-

chomage souvent, plutot que d'obliger les

gens qui ont des emplois relativement stables

a subventionner tout le monde .» (Services

sociaux, Ville de North Bay, audiences de

Sudbury)

1'assurance-ch6mage et des modifications qui y sont apportees, de la

contre-verification constante du travail de chacun et des nombreuses

taches qu'ils doivent executer dans des delais irrealistes . Nombreux sont

ceux qui aimeraient offrir des services plus personnalises aux beneficiai-

res, mais qui se trouvent dans 1'impossibilite de le faire .

Les employeurs aussi trouvent le regime difficile a comprendre et se

plaignent de la complexite de la loi, du reglement et des lignes

directrices et de la confusion qu'ils engendrent . Plusieurs ont souligne le

manque de coordination entre les differents elements du systeme (en

particulier entre le ministere du Revenu du Canada et la Commission de

I'emploi et de l'immigration du Canada) . Le Releve d'emploi, en

particulier, occasionne beaucoup d'erreurs et de retards . Pour plusieurs

employeurs, ce document illustre parfaitement la complexite des

definitions (gains et semaines assurables) et des formalites (conversion
en semaines des indemnites de depart et de conge) qui caracterise le

regime et exige beaucoup trop de leur temps et de celui de leur

personnel .

Pensions, indemnites de depart et indemnites de cong e
Les changements apportes en janvier 1986 au Reglement sur 1'assurance-

chomage - selon lesquels les pensions sont considerees comme un
revenu gagne pendant la periode de prestations et reduisent le montant

verse a plusieurs beneficiaires - ont suscite beaucoup plus de reactions

du public que toute autre question . Nous avons requ des centaines de

lettres et plusieurs memoires traitant exclusivement de cette question

ou 1'abordant parmi d'autres . Ceux qui ont proteste avec le plus

d'energie, ce sont les travailleurs qui ont pris leur retraite avant 1'age de

65 ans, par obligation ou par choix, et qui s'attendaient a toucher des

prestations ou a occuper un nouvel emploi leur donnant droit aux
prestations .

Tous s'entendent pour dire que la pension ne devrait pas etre

consideree comme un revenu gagne pendant la periode de prestations,

puisqu'elle est, en fait, un revenu differe . Certains soutiennent qu'il est

injuste de tenir compte de la pension aux fins de I'assurance-ch6mage

alors qu'on ne tient pas compte du rendement des actions et des

obligations ou des autres formes d'epargne . Ils se sont dits particuliere=

ment inquiets de voir que les changements apportes au reglement
s'appliquaient aux personnes qui s'etaient deja engagees a prendre une

retraite anticipee . Pour certains travailleurs, par exemple les employes

de la GRC et les militaires qui entreprennent une seconde carriere, le fait

que les pensions soient considerees comme des gains les empeche de se

prevaloir de I'assurance-chomage, bien qu'ils soient obliges de payer des

cotisations au regime pendant cette seconde carriere .

Pour la plupart des intervenants, il serait preferable que la politique

entree en vigueur le 5 janvier 1986 soit abrogee . Si c'etait impossible, la

solution serait peut-etre d'exempter les pensionnes de l'obligation de

payer des cotisations d'assurance-chomage sur tout nouveau revenu

d'emploi puisque, selon le montant de la pension qu'ils touchent, ils

peuvent ne pas avoir droit a I'assurance-ch6mage s'ils perdent cet

emploi .
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Bien que les regles concernant les indemnites de depart et de conge

n'aient pas suscite autant de critiques que la question des pensions, elles

ont fait l'objet de plaintes similaires . Les syndicats, en particulier,

s'opposent a cc que ces indemnites soient considerees de telle fa4;on

qu'elles reduisent ou retardent les prestations .

Les effets psychologiques du chomage
II ne faudrait pas negliger les effets psychologiques du chomage sur

l'individu et sa famille. Plusieurs nous ont parle de leur profond

sentiment d'impuissance, de leur desespoir . Pour un grand nombre de

gens, le travail est 1'axe autour duquel s'organise la vie, la mesure de la

valeur sociale de quelqu'un . Il est plus qu'un simple moyen de subsis-

tance; il est le moyen de structurer son temps et d'entrer en contact avec

d'autres (voir l'encadre) .

fahoda decrit ainsi la signification

psychologique du chomage :

«Comme institution sociale, I'emploi a

des consequences latentes qui repondent

a des besoins persistants chez I'etre

humain . Premierement, il structure les

heures de la journee . Deuxiemement, il

amene a communiquer regulierement

avec des gens de I'exterieur de la famille

et a partager avec eux des experiences .

Troisiemement, il relie l'individu a des

fins et des buts qui transcendent les siens .

Quatriemement, il d"efinit certains

aspects du rang social et de l'identite .

Cinquiemement, il met en valeur I'acti-

vite .»

«l• • •I Personne n'empeche les sans-

emploi d'organiser eux-memes leur

horaire et leurs contacts sociaux, de

poursuivre des objectifs avec d'autres ou

de faire fructifier leurs talents de leur

mieux . Mais pour le faire regulierement et

toujours de sa propre initiative, il faut une

energie mentale colossale .» ( Jahoda,

<<The Psychological Meanings, of Unem-

ployment», New Society, 6 septembre

1979,p.494-495)

Comment les chomeurs vivent-ils la periode qu'ils passent sans

emploi? Les gens reagissent-ils tous de la meme maniere? Les situations

qui nous ont ete decrites semblent confirmer les etats emotifs extremes

releves par les sociologues . La perte d'un emploi fait passer la victime par

des hauts et des bas que 1'on peut decomposer en trois etapes : le choc

(colere, abattement, acceptation) ; la recherche d'un emploi (enthou-

siasme) ; et, si cette recherche n'aboutit pas, 1'epuisement (stagnation,

frustration et apathie) . Les extraits d'entrevues, les lettres et les citations

qui illustrent les differents points traites dans ce rapport, tout comme les

temoignages qui figurent au debut des chapitres 5 et 6, montrent bien

certaines de ces reactions .
Beaucoup de gens ont affirme que les effets du chomage sur ses

victimes et leur famille etaient onereux pour 1'ensemble de la societe . Ils

ont parle du cout economique et social des cycles d'expansion et de

recession et mentionne des etudes etablissant qu'une periode prolongee

de difficultes financieres, en particulier lorsqu'elle West pas prevue,

entraine une deterioration de la sante physique et mentale . Ce sont

toutefois les temoignages des gens qui nous ont le plus remues . Les recits

que nous avons entendus ne laissent aucun doute sur la gravite des effets

du chomage .

«4;a y est, je suis en chomage. . . Je me sens

parfaitement inutile . On a l'impression qu'on

ne vaut plus rien, comme si on n'etait plus un

We humain . On se reveille le matin, on se

leve, on dejeune, on n'a plus qu'a retourner

an lit et regarder la tel"e . On n'a rien a faire,

rien a attendre . C'est vraiment d"ecou-

rageant .» (Colin Elias, audiences de

Toronto )

<<Une foule d'etudes ont d "emontre que les

gens en chomage sont souvent tourmentes ;

ils se sentent coupables, humilies, inutiles .

Ils souffrent d'insomnie, de d "epression et de

divers autres troubles graves et peut-etre

fatals .» (Syndicat canadien de la Fonction

publique, memoire )

«II West pas etonnant qu'un programme

etabli il y a une quarantaine d'annees pour

remedier au chomage cyclique ne soit plus

aujourd'hui la solution au ch6mage structu-

rel .» (Calgary Herald, le 9 juillet 1984)
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«Dans quelle direction le pays s'en va-t-il? Ou

en serons-nous dans dix, quinze, ou vingt

ans? Je pense que c'est seulement en nous

representant clairement ce que nous voulons

que nous pourrons trouver les solutions aux

probl'emes au fur et a mesure qu'ils se pose-

ront .>> (Conseil du travail de Moncton,

audiences de Moncton )

<<J'ai ete mis a pied en juin . Je n'etais pas le

seul, nous etions une quinzaine . J'ai

demande de 1'assurance-chomage . Ca m'a

pris un an et demi pour retrouver un emploi .

Je remercie la Commission de l'assurance-
chomage de m'avoir fou rn i cette aide .>>

(Edmond Roy, audiences de Calgary)

«Au fil des ans, on s'est servi du regime pour

repondre a des besoins qui n'etaient pas

directement lies a la suppression momenta-

nee d'emplois . On a voulu corriger les inega-

lites economiques regionales, redistribuer le

revenu, offrir des prestations sociales sans

rapport direct avec la perte d'emplois attri-

buable aux perturbations qui se produisent

sur le marche du travail . En essayant de

repondre a des objectifs aussi divers, l'assu-

rance-ch8mage est devenue un regime multi-

forme, fragmente, que plusieurs perqoivent

de maniere negative .» (Association cana-

dienne des producteurs de pates et papiers,

memoire)

~®nn~Il~u~n®gn
Les temoignages des travailleurs, des beneficiaires de I'assurance-
chomage, des employeurs et de nombreux groupes communautaires
nous ont permis d'axer notre examen du Regime d'assurance-chomage
sur les questions qui preoccupent le plus les Canadiens . On nous a
demande d'examiner 1'evolution et la structure du regime, la prestation
des services ainsi que les principes de base d'un regime d'assurance
sociale . Et l'on nous a pries de pousser plus loin notre demarche pour
aborder les problemes lies au chomage, non seulement aujourd'hui mais
dans 1'avenir .

Les Canadiens savent que 1'avenir sera tres different du passe et que

les nombreux changements economiques et sociaux creeront sans aucun

doute des besoins nouveaux - et obligeront a donner une definition

nouvelle de la securite financiere. La plupart des travailleurs canadiens

continueront de compter sur 1'assurance-chomage pour se premunir

contre les effets de phenomenes economiques independants de leur
volonte. Les employeurs compteront encore sur 1'assurance-chomage

pour empecher que les decisions economiques difficiles qu'ils doivent

prendre n'aient de consequences desastreuses sur le plan humain . Les

travailleurs comme les employeurs continueront de contribuer
volontairement au financement du regime .

Le role central que joue le Regime d'assurance-chomage dans le

dispositif de securite sociale, le sentiment de propriete qu'employeurs et

travailleurs eprouvent a 1'egard du regime et I'apprehension que les

Canadiens ressentent devant 1'avenir sont les parametres a 1'interieur

desquels notre examen doit se situer . L'assurance-chomage a d'enormes

repercussions sur la vie des Canadiens et de leur famille . Elle est devenue
partie integrante de la structure economique des localites, des regions et

des provinces et, pour cette raison, la reforme du regime exigera courage

et prudence .
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Ii..'assumnce -ch®mlaage : plus ~a change, plus c'est p.%1regIl

La Seconde Guerre mondiale a donne au Canada

un essor qui a presque reussi a effacer de la

memoire de ses habitants la pauvrete et le deses-

poir que nombre d'entre eux avaient connus

pendant la crise des annees 1930, epoque ou nul

ne pouvait etre sur de son emploi . Le gouverne-

ment federal a instaure le Regime d'assurance-

chomage en 1940 pour apaiser la crainte d'un

retour du chomage .

11 n'en demeure pas moins que la periode de

I'apres-guerre a ete difficile pour certains . De

nombreuses femmes qui travaillaient dans des

usines pendant la guerre sont retournees au foyer,

cedant leur place aux soldats qui etaient de retour .

C'est parmi ces soldats, qui essayaient de refaire

leur vie comme civils, que se trouvaient la plupart

des chomeurs . Leurs perspectives d'emploi se sont

ameliorees apres la guerre, les usines etant passees

de la production de materiel de guerre a celle de

biens de consommation pour repondre a une

demande de plus en plus forte .

La demande accrue de maisons, d'appareils

menagers, d'automobiles, de divertissements et

d'autres biens associes a la <<belle vie>> a permis au

Canada de connaYtre un essor economique grace

auquel le taux de chomage est demeure faible

pendant les annees 1950 . Le chomage, lorsqu'il se

produisait, etait saisonnier et prevu : c'etait

notamment le cas des licenciements dans les

industries de la peche et de la construction pen-

dant la morte-saison et des licenciements annuels

aux fins du reoutillage de la chaine de montage de

nouveaux modeles d'automobiles . On constatait

egalement un certain chomage cyclique a cause

d'un ralentissement de 1'activite commerciale,

mais ce chomage etait habituellement de courte

duree .

Le chomeur typique des annees 1950 travail-

lait dans une industrie primaire ou dans une usine .

Le chomage posait evidemment de graves proble-

mes a ces hommes et a leur famille, mais ils etaient

si peu nombreux dans cette situation que le public

n'etait pas tres conscient de leur probleme .

L'automatisation etait un concept tellement

nouveau en 1954 que le terme n'apparaissait

qu'entre guillemets dans les journaux de 1'epoque .

Les entreprises la consideraient comme une

source d'emploi et de richesse et les travailleurs,

comme une cause de chomage : les choses n'ont

pas change .

Dans les annees 1960, on a commence a

remarquer un changement dans la composition de

la population active . De plus en plus de femmes,

attirees par les avantages d'une carriere, ont quitte

le foyer pour aller travailler dans des usines et des

bureaux. L'economie etait florissante et les

emplois ne manquaient pas .

Le portrait type du chomeur des annees 1960

etait a peu pres le meme que celui du chomeur des

annees 1950. Pour la premiere fois, cependant, on

retrouvait dans les rangs des chomeurs bon nom-

bre de femmes .

D'autres tendances economiques se dessi-

naient qui devaient avoir une incidence sur le

marche du travail . Le Japon et d'autres pays qui,

jusqu'alors, n'etaient pas reconnus comme pays

producteurs et exportateurs, ont commence a se

tailler une place sur les marches internationaux .

Les industries manufacturieres de l'Amerique du

Nord ont commence a perdre des emplois au profit

des nations ou la main-d'oeuvre etait meilleur

marche . Le gouvernement federal a consacre des

sommes consid"erables au maintien des operations

de certaines industries dans des regions bien

precises du pays, et des mesures protectionnistes

ont ete adoptees a cet effet .

Vers la fin des annees 1960, les politiciens

federaux ont demande que I'on combatte I'infla-

tion a tout prix . 11 en est resulte une augmentation

du chomage. De plus en plus de Canadiens se sont

alors interesses a la question de 1'emploi .
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Au debut des annees 1970, l'inflation ainsi

que le nombre croissant de chomeurs, surtout

chez les jeunes, sont devenus une veritable obses-

sion . Le boom energetique du debut de la decennie

a cree de nombreux emplois pour les Canadiens

dans les industries du petrole et du gaz ; mais des

les annees 1980, l'industrie energetique etait en

crise, et quelques annees plus tard, des milliers de

travailleurs de cette industrie etaient en chomage .

L'informatique avait perdu son caractere

novateur . Elie permettait un assemblage plus

precis et une productivite accrue, a un coOt fort

avantageux . Elie etait devenue partie integrante de

presque toutes les etapes de la fabrication .

Le Japon et le Marche commun ont fini par

damer le pion a 1'Amerique du Nord sur les mar-

ches internationaux grace, surtout, a une techno-

logie plus avancee . Certaines usines ont du reduire

leur production et d'autres ont rendu leur dernier

souffle . Le chomage chez les ouvriers devenait de

plus en plus frequent et prolonge . Pour la pre-

miere fois, des «cols blancs>> et des cadres interme-

diaires etaient licencies en grand nombre . En vertu

de la regle des «derniers arrives, premiers ren-

voyes», de plus en plus de femmes et de jeunes

. sont venus gonfler les rangs des chomeurs, leur

duree d'emploi etant moins longue que celle des

autres membres de la population active . D'aucuns

ont laisse entendre que le chomage pouvait i3tre le

fait de «profonds changements sociaux>> .

De plus en plus d'emplois ont ete crees dans

le secteur des se rvices grace a 1'expansion de

1'administration gouvernementale . Les femmes

n'hesitaient plus a faire concurrence aux hommes

pour les emplois disponibles . Dans les cas oh

l'instruction constituait un atout plus important

que I'experience, les jeunes etaient favorises . Voila

quelques-unes des raisons pour lesquelles le

nombre de femmes et de jeunes qui sont entres

sur le marche du travail a augmente, et que les

hommes y ont occupe une place relativement

plus faible .

La recession de 1981-1982 a frappe indistinc-

tement les hommes et les femmes, les jeunes et les

personnes agees, les chefs de famille monoparen-

tale et les cadres . Nous connaissons tous

quelqu'un qui a ete directement touche par la

recession .

Les jeunes, deja sans travail, se sont retrouves

dans un cul-de-sac, sans instruction ni experience .

Ils pouvaient, a la rigueur, trouver du travail

occasionnel, mais it leur etait fort difficile de

decrocher un emploi permanent presentant des

possibilites d'avancement . Des parents qui profi-

taient enfin du fait que la maison s'etait «vid-ee» se

retrouvaient tout a coup avec des enfants adultes a

leur charge . Les travailleurs de 50 ans et plus qui

croyaient avoir un emploi garanti jusqu'a la

retraite ont ete licencies ou declares «excedentai-

res» . Les annees d'experience n'entrant plus en

ligne de compte, eux aussi avaient de la difficulte a

trouver un emploi autre qu'a court terme . La

recession a accentue la tendance de nombreuses

industries a reduire leurs couts de main-d'oeuvre

pour maintenir leur marge de profit et demeurer

concurrentielles .

Partout, des espoirs ont ete brises . De jeunes

couples attendant un enfant et ayant une maison et

une auto se demandaient tout a coup comment its

pourraient payer leur hypotheque . Des cadres

ambitieux ne savaient plus quoi faire de leur vie,

leur carriere etant a un point mort . Un diplome

universitaire ou un emploi dans la Fonction

publique n'etait plus synonyme de securite

d'emploi .

Quatre ans apres la pire recession economi-

que depuis la crise de 1929, de nombreux travail-

leurs sont encore en chomage . Plusieurs ont fait un

compromis : its ne travaillent peut-etre pas autant

qu'ils le voudraient ou dans la profession qu'ils

auraient choisie, mais au moins its ont un emploi .
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Ce sont les «sous-employes» . D'autres ont ete

moins tenaces ou chanceux. Its n'ont pu trouver

aucun emploi stable . Dans bon nombre de cas, its

ont abandonne la partie et se sont retires des rangs

de la population active et ne figurent plus dans les

statistiques sur les chomeurs . Ce sont les «travail-

leurs decourages». Ce groupe comprend non

seulement les travailleurs ages qui ont perdu leur

place sur le marche du travail, mais aussi les jeunes

qui n'ont jamais eu la chance d'en occuper une .

Aujourd'hui, en 1986, it est evident que

l'economie canadienne a reussi a passer au travers

du pire de la recession . On ne peut toutefois

affirmer que «les jours heureux sont de retour» . La

prosperite est sporadique et it y a toujours des

rechutes . Encore une fois, comme it y a un demi-

siecle, personne n'est a 1'abri du chomage . On ne

pourrait faire un seul portrait type du chomeur de

1986 : it y en a trop .



Chapitre 2

L'emploi et le chomage

Introduction
Le chomage pose des problemes a ceux qui le vivent et a ceux qui doivent
1'analyser . Qu'entend le Canadien moyen lorsqu'il se declare chomeur?
Que pense cette autre personne lorsqu'elle voit les dernieres statistiques
du chomage? Un travailleur de la construction est-il en chomage lorsqu'il
n'a pas de travail en decembre? En quoi sa situation differe-t-elle de celle
d'un agriculteur? Le travailleur en usine qui est mis a pied et attend
d'etre rappele au travail est-il en chomage? Qu'en est-il de celle qui est
en conge de maternite? Est-elle en chomage ?

Pour evaluer le Regime d'assurance-chomage du Canada et proposer
des ameliorations, il faut definir le chomage et en comprendre les

consequences pour les travailleurs et pour 1'economie .

La definition du chomag e
Les Canadiens, comme la plupart des gens, se definissent et evaluent leur

contribution a la societe par le travail qu'ils accomplissent . L'importance

du travail dans la vie a ete exprimee clairement par bien des personnes au

cours de nos consultations . Le travail, c'est une activite qui apporte

quelque chose a 1'individu ou a la societe . Cette definition s'applique
cependant a un grand nombre d'activites differentes dont quelques-unes

seulement sont assimilees a un emploi remunere . En voici

quelques-unes :

- travail remunere pour un employeur ;
- exercice d'une activite independante, par exemple une profession

ou un metier remunere par des honoraires, 1'exploitation d'une

entreprise ou d'une ferme, la prestation d'un service contre

paiement ;
- travail effectue dans le cadre de 1'«economie parallele» (echange ou

troc) ;
- travail benevole ;

- travail effectue au domicile, la garde ou le soin des enfants, les

taches menageres,lejardinage ;

- travail de 1'etudiant dans un etablissement d'enseignement ou dans
le cadre d'un programme deformation .
Ces activites ne sont pas toutes generatrices de pouvoir d'achat . En

general, cependant, lorsqu'il est question de travail dans notre societe,

on entend le travail effectue pour un employeur moyennant salaire ou
une activite independante productrice de revenu . ftre en chomage

signifie donc etre prive de son pouvoir d'achat . Le chomage peut

egalement faire perdre au chomeur le sentiment de son importance, dans

la mesure ou il ne pourvoit plus a ses propres besoins, ni a ceux de sa

famille ou de la collectivite .

3 1

«Eh bien, j'ai besoin d'un emploi . D'abord

pour ma propre dignite, pour avoir le senti-

ment de valoir encore quelque chose. Et

ensuite, parce qu'il me faut de ['argent pour

vivre .» (Albert Kaminski, audiences de

Vancouver )

«C'est par le travail que l'homme peut plani-

fier sa vie, son avenir, qu'il peut edifier et

fonder une famille, et toutes ces responsabi-

lites exigent des ressources financieres que

l'homme acquiert en grande partie par le

travail .» (Fed'eration des syndicats du sec-

teur de 1'aluminium inc ., memoire)
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«Pour la plupart des gens aujourd'hui, travail

est synonyme d'emploi, c'est-3-dire le travail

pour un employeur, et le chomage signifie se

trouver sans emploi>> ( Gouvernement de

1'l'le-du-Prince-Gdouard, memoire )

L'emploi, le non-emploi et le revenu peuvent se combiner pour creer

les situations suivantes :
- detenir un emploi salarie ou exercer une activite independante

productrice de revenu ;
- etre temporairement sans revenu mais attendre d'etre rappele au

travail ;
- etre sans emploi, sans revenu et sans possibilite d'etre rappele au

travail ;
- etre inactif (a la retraite, au foyer sans remuneration, incapable de

travailler, aux etudes) et vivre d'une pension, d'un pret-bourse,

d'economies ou du revenu d'autres personnes .
Dans 1'ensemble de ce rapport, le terme «travail» designe un travail

remunere. Dans le contexte de 1'assurance-chomage, seule importe la

remuneration tiree du travail effectue pour un employeur, dans le cadre

d'une relation employeur-employe. Le chomage, c'est 1'interruption ou

la cessation de cette remuneration .

Uifferents evenements a la source du ch6mage

Differents evenements sont a la source du chomage . Certains, comme la

fermeture d'une usine, la faillite d'une entreprise ou une reduction

d'effectif mettent fin de fa qon permanente a la relation employeur-

employe. La perte de 1'emploi est generalement a l'origine du chomage .

Tableau 2 . 1

Taux de chomage au Canada de 1974 a 198 5

10

1974 75 76 77 78 79 80 81 82 83 84 85

Source : StatiatiqueCanada, Moyennesannuellesdela
population active, 1 975 d /983 . cat . 71 •529, 1984 ; et La
population active, d6cenbre 1 985, cat . 71-001 .1986 .
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11 existe d'autres situations, cependant, qui entrainent une

interruption temporaire du revenu tire d'un emploi . Lorsqu'une
entreprise met a pied une partie de ses salaries en raison d'un ralentisse-

ment de la production, ces derniers sont en chomage bien que leur

relation avec leur employeur ne soit pas rompue . En fait, ils peuvent etre

rappeles au travail et continuent d'avoir droit a leur emploi . Les femmes

en conge de maternite, les travailleurs qui ne peuvent pas travailler en

raison d'une maladie et les travailleurs des secteurs d'activites

saisonnieres sont egalement prives de leur revenu, de fa4;on temporaire,
et sont donc en chomage .

En Europe, l'indemnisation des travailleurs temporairement mis a

pied avec possibilite de rappel an travail est generalement prevue par les

conventions collectives, et les prestations de maternite et de maladie

sont prelevees sur les fonds du systeme de securite sociale, non sur ceux

qui sont affectes a 1'assurance-chomage. Dans beaucoup d'Etats

americains, les cotisations d'assurance-chomage sont plus elevees dans

les secteurs d'activite ou les mises a pied sont generalement plus
importantes . Le Regime d'assurance-chomage canadien indemnise le

chomage quelle qu'en soit la cause . Cette caracteristique du regime a fait

l'objet de debats considerables au cours des annees . Elle sera etudiee

plus loin, dans le contexte du systeme de securite du revenu du Canada .

(Une breve description du Regime d'assurance-chomage canadien est

fournie a 1'annexe F . )

La portee du chomage
Le chomage a des repercussions importantes non seulement pour les

personnes, mais aussi pour 1'economie et la vie sociale d'un pays . Les

economistes ne s'entendent pas sur le coOt exact du chomage calcule en

fonction du manque a produire, mais ils conviennent qu'avec un taux de

chomage voisin de 10 % an cours de 1'annee ecoulee an Canada, la

production non realisee de biens et de serv ices represente une perte

importante, tant pour la societe que pour les particuliers . Cette perte est

irremediable . Nous nous en trouvons tous appauvris aujourd'hui et, dans

la mesure ou une partie de cette production aurait ete investie, nous le

sommes pour 1'avenir egalement . La perte de cette production poten-

tielle (c'est-a-dire des biens et des se rvices qui auraient pu etre produits

avec les ressources existantes) n'est pas une simple abstraction . Les

travailleurs la ressentent personnellement dans la mesure ou elle se

traduit par une baisse de leur revenu ainsi que par une diminution de

leur pouvoir d'achat .

Un element encore plus inquietant est la hausse du chomage . Au

debut des annees 1970, les taux nationaux de chomage se situaient tout

juste au-dessus de 5 % . Au cours des dernieres annees, periode de reprise

economique, le taux de chomage est tombe de pres de 12 % a 9,5 % . Ces

statistiques etayent d'autres preuves, presentees tout an long de ce

rapport, de la restructuration fondamentale par laquelle passe 1'econo-

mie. II devient donc de plus en plus important de comprendre la

dynamique du marche du travail et les fa 4;ons dont 1'emploi et le

chomage sont mesures .

<<Le gouvernement du Manitoba doit debour-

ser des sommes consid "erables pour I'aide

sociale aux citoyens qui n'ont plus droit a

1'assurance-ch8mage . Mais la perte en biens

et services qui ne sont pas produits par les

chomeurs constitue la perte reelle . Ce que

nous voulons dire, en fait, c'est que nous y

perdons tous .» ( Ministere des Services de

1'emploi et de la Securite economique du

Manitoba, audiences de Winnipeg )

«Le chomage est extremement couteux pour

notre societe : 78,3 milliards de dollars,

selon les estimations, en 1982 . Peut-etre la

creation d'un nombre suffisant d'emplois

pour tous ceux et celles qui veulent travailler

coute-t-elle tres cher, mais certainement pas

autant que coOtent a 1'heure actuelle la perte

des sommes investies dans la formation, le

manque a produire, la perte de revenus, la

diminution des recettes fiscales et I'accrois-

sement des depenses de bien-etre social et

d'assurance-chomage, sans compter les couts

lies aux effets physiques et psychologiques

du stress .>> (Comite canadien d'action sur le

statut de la femme, memoire)
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i_a aynatntque uu tnarc:uc uu travai r

Le taux officiel de chomage represente la proportion de la population

active qui est sans travail a un moment donne . Ce taux est l'indicateur le

plus frequemment utilise pour evaluer la performance de l'economie

canadienne . Pour la plupart des Canadiens, le taux de chomage est une

donnee tellement familiere qu'ils en parlent comme d'un thermometre

qui renseigne sur la sante de l'economie . Le taux de chomage tel qu'il est

mesure sert a comparer notre rendement passe a notre rendement actuel

ainsi qu'a nous comparer avec d'autres pays (voir le tableau 2 .2) .

La principale difficulte qu'il y a a ne s'attacher qu'a ce seul chiffre,
pratiquement a 1'exclusion de tous les autres, est qu'il ne donne qu'un

bref aperqu de 1'economie a un moment donne . L'economie est en

mouvement perpetuel et le chomage est beaucoup trop complexe pour

qu'il puisse etre decrit de fal;on adequate par un seul chiffre . Le marche

du travail n'est jamais statique dans la mesure ou les travailleurs

changent d'emploi, perdent leur travail, en cherchent un autre ou tout

simplement se retirent de la population active alors que d'autres s'y

integrent. Tout comme les debouches, les entreprises et des secteurs

Tableau 2 . 2

Taux standardises de chomage dans certains pays de 1'OCDE, de 1970 a 1984
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entiers d'activite croissent et decroissent, se deplacent et se restructu-

rent pour suivre 1'evolution de la technologie et s'adapter a la concur-
rence et a la fluctuation de la demande .

En 1985, 58 % de la population en age de travailler (15 ans et plus)

etait occupee a temps plein ou a temps partiel, 7 % etait en chomage et

35 % etait inactive (voir le tableau 2 .3) . Toutefois, un examen du rythme

de passage d'un etat a un autre revele qu'un nombre beaucoup plus eleve

de personnes sont touchees par le chomage que ne le suggere le taux de
chomage annuel . En 1985, parmi les personnes employees a un moment

donne de I'annee, 63 % seulement avaient eu un emploi pendant toute
1'annee. Les 37 % restants, soit plus de 5 millions de personnes, ont vu

leur situation d'emploi changer au moins une fois dans I'annee . Meme
parmi les 63 % de personnes employees pendant toute I'annee, beaucoup

ont change de poste sans jamais se trouver en chomage . En 1984-1985,

les employeurs ont rempli 6 millions de releves d'emploi avec, pour

motif, soit une cessation soit une interruption d'emploi . Etant donne qu e

Tableau 2 . 3

Composition de la population canadienne en age de travailler en 198 5

Inactifs
6 732 000

34,8 %

74 000 d'entre eux

etaient decourages '

ChBmeurs

1 328 000

6,9%

Employes a temps partiel

1 757 00 0

9,1%

516 000 d'entre eux etaient
sous-employ46s° Population totale en age de travailler

(15 ans et plus) 19 372 000

a Personnesquinecherchaientpas de travail parce Source : Stacistique Canada, La population active,
qu'elies estimaient ne pas pouvoir en trouver . A¢cembre 1983 . cat . 71 .001, 1996 .
b Travailieurs i temps partiel qui auraient prlftrt on poste
i temps piein .

«En septembre 1985, i1 y avait officiellement

1,2 million de chomeurs au Canada . Selon les

estimations les plus precises, le nombre reel

de chomeurs est annuellement d'enviro n

36 % superieur au taux officiel . On peut

donc affirmer sans se tromper qu'environ

1,6 million de Canadiens sont en ch8mage

actuellement . De plus, on compte un nombre

toujours croissant de personnes qui travail-,

lent a temps partiel, non pas par choix, mais

plutot parce qu'iI n'y a pas de poste disponi-

ble a temps plein . Au cours du dernier mois

seulement, le nombre des travailleurs a

temps partiel a augmente de 2,7 % et a

atteint 1 785 000 .» (Alberta Federation of

Labour, memoire)
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Statistiques sur le chomage

Statistique Canada determine la taille de

la population active a I'aide d'une

enquete mensuelle . L'enquete sur la

population active vise 48 000 menages

vivant dans les dix provinces et tient

compte des reponses d'environ 100 000

personnes en age de travailler (15 ans et

plus) . (Elie tie comprend pas les Territoi-

res, les autochtones vivant dans les reser-

ves ni les detenus . ) Le taux «officiel» de

ch8mage est etabli a partir d'une defini-

tion des chomeurs qui inclut les person-

ties qui :

- n'avaient pas d'emploi mais avaient

cherche activement un travail au

cours des quatre dernieres semaines

et etaient disponibles ; ou

- n'avaient pas cherche activement de

travail au cours des quatre dernieres

semaines, mais avaient etc licenciees

et etaient disponibles ou avaient un

nouvel emploi devant commencer

dans les quatre semaines suivant la

semaine de reference et (,talent dis-

ponible s

La population active se compose des

personnes ayant un emploi ainsi que des

personnes en chomage ; le taux de ch8-

mage est alors defini en proportion de la

population active.

La definition officielle du chomage

fournit on point de reference uniforme

pour comparer les donnees du marche du

travail, mais il faut signaler qu'aucun

indicateur ne peut a lui seul rendre

compte de tous les aspects du chomage .

On sous-estime, notamment, la duree

moyenne du chomage parce que les

enquetes mesurent des periodes incom-

pl'etes d'absence de travail . On omet les

personnes sans emploi qui tie recherchent

pas de travail, parce que, selon elles, il n'y

a pas de postes disponibles (les «travail-

leurs decourages» ) ; et on ne tient pas

compte des personnes travaillant a temps

partiel, parce qu'aucun emploi a plein

temps n'est disponible (les «sous-

Diverses mesures du chomage

~..••••• •

~•

••••

•

•. . . . . . . . .n . . ••• ••

•'•• •• •••. . . . . . . . .. . . . . . . . .

1 4

1 2

10

Comprend les

travailleurs

sous-employes

Comprend les

travailleurs

decourage s

Mesure officiell e

0
1976 77 78 79 80 81 82 83

employes» ) . Le graphique ci-dessus

presente diverses mesures possibles du

taux de chomage qui tiennent compte de

ces deux derniers groupes .

En 1984, 480 000personnes en

moyenne se sont retirees du marche du

travail chaque mois, dont plus de la moi-

tie etaient auparavant en chamage . Dans

une etude de 1982, le Conseil economi-

que du Canada a evalue que les travail-

leurs decourages representaient jusqu'a

20 % des personnes retirees des listes de

chomage . Leur presence rend assez floue

la distinction officielle entre le «cho-

mage» et la «non-activite», et l'incorpora-

tion de ces travailleurs decourages au

nombre des ch8meurs modifierait les

estimations tant de frequence que de

duree du ch8mage . Ce chiffre correspond

a la definition des travailleurs decourages

etablie par Statistique Canada, soit les

personnes sans emploi qui cherchaient du

travail au cours des six mois precedents,

mais non au cours des quatre semaines

precedant 1'enquete, parce qu'elles esti-

maient qu'aucun travail n'etait disponi-

ble .

La troisi@me estimation tente de

rendre compte du degre de «sous-

emploi» dans l'economie en presentant

1'emploi et le chomage en termes d'heu-

res perdues et d'heures de travail effec-

tuees . Elie comprend aussi les travailleurs

a temps partiel qui prefercraient travailler

a plein temps .

Source : StatistiqueCanada, Mesuressupplemenlatres
du c6o"mage rnises a jour, cat . 71 . X . 51 2 . 1984 .

j
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la population active comptait alors 13,7 millions de personnes, ce chiffre

temoigne de 1'ampleur du roulement de la main-d'oeuvre, que les
travailleurs aient quitte leur emploi pour en occuper un autre, pour

devenir chomeurs ou pour prendre leur retraite . En 1985, le taux moyen

de chomage s'etablissait a 10,5 %, tandis que le nombre de personnes qui

se sont trouvees sans emploi a un moment donne de 1'annee s'elevait a

25,4 % de la population active (voir le tableau 2 .4) .

Une autre formule est utilisee dans le tableau 2 .5 pour montrer

1'ecart entre le taux de chomage officiel et le nombre reel de chomeurs .
En moyenne, entre octobre 1983 et septembre 1984, le nombre total de

chomeurs est reste presque constant, s'etablissant a environ

1,35 million . Cette situation masque toutefois des mouvements impor-

Tableau 2 . 4

Taux de chomage et frequence du chomage par province en 198 5
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«Le groupe de recherche sur les chomeurs a

effectue un sondage telephonique suivant

une methode rigoureuse aupres des menages

de la circonscription electorale de

Vancouver-Kingsway, pendant une periode

de trois semaines en juillet et aout 1985 . Le
sondage a revele que 30,5 % des participants

etaient en ch8mage . A la mi;me epoque, on

affichait pour Vancouver un taux officiel de

chomage de 11,9 % . Cette enquete a aussi

permis de constater que le taux de sous-

emploi etait de 17,2 %, de sorte que le taux

combine de chomage et de sous-emploi

s'elevait a 47,4 `i .» (Vancouver and District

Labour Council, memoire )

tants. Chaque mois, la moitie des chomeurs se sont trouves un emploi ou

ont quitte la vie active et ont ete remplaces par d'autres . Parmi ceux qui

n'entraient plus dans la categorie des chomeurs, environ 216 000 ont

quitte pour de bon le marche du travail ( dont des «travail .leurs

decourages») ; par ailleurs, 229 000 personnes jusque-la inactives, mais

non inscrites au chomage, ont trouve un travail . Force est donc de

constater que le chomage est un phenomene bien plus repandu que ne

1'indique le taux officie l de chomage . Ce dernier est donc une valeur

figee qui ne traduit pas vraiment la situation reelle . Les decisionnaires

doivent tenir compte de ce «bouillonnement» du marche du travail s'ils

veulent etre en mesure de prendre des mesures eclairees .

Le chomage est manifestement un probleme de taille, puisqu'il

touche un Canadien sur quatre chaque annee, et c'est un probleme qui

persistera . Nul ne peut affirmer avec certitude qu'il n'aura pas besoin un

jour ou 1'autre de I'assurance-chomage . En fait, il y a de grandes chances

que chacun y ait recours a un moment donne . L'une des participantes a

nos audiences a assez bien resume la chose en faisant remarquer avec

piquant que I'abreviation «UI» de 1'assurance-ch6mage en anglais

pouvait egalement signifier «-you and I», soit «vous et moi» .

Tableau 2 . 5

Mouvements de la population active d'octobre 1983 a septembre 1984

(moyennes annuelles)

253 000

Source : Statistique Canada, donnEes non publites .

Note : Les chiffres A 1'intErieur des cercles rcprlsentent la

moyenne des mouvements mensuels des personnes qui
Wont pas change leur situation d'activitE .
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La mesure des attentes : les taux d'activite
La tendance a la hausse du chomage reflete 1'interaction de deux

phenomenes importants sur le marche du travail : en premier lieu, une

augmentation importante et constante du nombre d'emplois et, en

second lieu, une expansion encore plus rapide du nombre de personnes

desireuses de travailler .

Par taux d'activite, on entend la proportion de la population en age

de travailler qui occupe ou recherche un emploi . Malgre les resultats

remarquables du Canada sur le plan de la creation d'emplois depuis

quelques decennies, la population active a augmente encore plus vite

que le nombre d'emplois .

Les changements les plus importants ayant touche le marche du

travail au cours des dernieres decennies resultent de trois facteurs : la

participation croissante des femmes, la diminution de 1'activite des

hommes ages et 1'arrivee a 1'age adulte de la generation issue de la

poussee demographique des annees 1950 . Chacun de ces changements a

une incidence sur le programme d'emploi et sur le Regime d'assurance-

chomage .
Les variations du taux d'activite des femmes et des travailleurs ages

resultent en grande partie de 1'evolution des valeurs sociales ainsi que
d'une intensification des contraintes economiques, notamment :

- La famille n'est plus ce qu'elle etait : hommes et femmes, vivant seuls

ou maries, avec ou sans enfant, appartiennent maintenant a des

«familles» ou a des foyers de genres divers . En fait, seulement 62 %

de la population appartient actuellement a une famille de type

traditionnel .

- La famille a double revenu : 57 % des familles canadiennes comptent

sur deux cheques de paye (ou plus) pour couvrir les depenses de

logement, d'alimentation, d'education et autres . On ne peut plus

presumer que le travailleur moyen soit un homme et le chef d'une

famille dont il assure la subsistance .

- L'eclatement des structures traditionnelles de travail : de plus en

plus, hommes et femmes sortent de leur role traditionnel, tant chez

eux qu'au travail .

- L'amenagement des horaires et de la structure de travail : le travail

partage, 1'accroissement du travail a temps partiel, les horaires de

travail flexibles et le travail independant a contrat sont devenus plus

courants .

- L'assouplissement des pratiques relatives au lieu de travail
1'expansion rapide de 1'industrie de l'information permet de plus en

plus le travail chez soi .

La participation accrue des femmes
La participation des femmes - et en particulier des femmes mariees - a la

vie active a enregistre une hausse rapide et constante depuis les annees

1950. La decision d'un nombre toujours croissant de femmes d'integrer

le marche du travail et d'y passer la majeure partie de leur vie adulte

reflete de nouvelles realites economiques et sociales . Les femmes

reevaluent leurs projets et leurs attentes et remettent en question les

<<Comme I'a souligne la Commission Wal-

lace, les femmes de plus de 25 ans qui travail-

lent a temps partiel apportent environ le

quart du revenu familial total . En 1981, 70,2

% des travailleuses a temps partiel gagnaient

moins de 5 000 $ . Si cette contribution de

moins de 5 000 $ representait bel et bien le

quart du revenu familial, nous pouvons en

deduire que les maris des travailleuses a

temps partiel gagnaient en moyenne de 10

000 a 15 000 8 par an . 11 ne s'agit done pas de

femmes riches qui viennent tromper leur

ennui sur le marche du travail . Le revenu

gagne par ces travailleuses est necessaire

pour que leur famille ne vive pas dans la

pauvrete . Plus le revenu familial sans la

contribution de la femme est faible, toutes

choses etant egales d'ailleurs, plus le taux

d'activite des femmes est eleve .» (Comite

national d'action sur le statut de la femme,

memoire )

<<La composition de la population active est

en train de changer. Les femmes s'interessent

davantage a des domaines d'activite habituel-

lement reserves aux hommes. La transforma-

tion des structures economiques et familiales

s'accompagne d'un accroissement du nom-

bre de families monoparentales ou a double

revenu . Cela rend les families plus vulnera-

bles au chomage et plus d"esireuses d'avoir

acces a une organisation souple du travail .»

(Conseil consultatif canadien de l'emploi et

de l'immigration, memoire )

«Au cours des dix prochaines annees, sept

personnes sur dix qui entreront sur le marche

du travail seront des femmes .» (Congres

canadien pour la promotion des etudes chez

la femme, audiences de Regina)
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«De nos jours, au Canada comme dans les

autres pays industriels, les femmes ne se

retirent plus automatiquement du march(- du

travail lorsqu'elles ont des enfants . La plu-

part prennent un bref conge de maternite

avant de retourner au travail . Aux Etats-Unis,

en 1982, plus de 41 % des meres etaient

retournees sur le marche du travail avant que

leur enfant n'ait un an . En 1975, settlement

35 % des meres ayant des enfants d'Age

prescolaire travaillaient a I'exterieur . En

1983, cette proportion etait passee 3 52 % .

En fait, 69 % des Canadiennes ayant de 20 3

44 ans, soit le meilleur Age pour procreer,

etaient sur le marche du travail en 1983•o

(Ontario Coalition for Better Daycare,

memoire )

principes et les choix traditionnels . II n'y a guere lieu de croire que ces

changements iront en sens inverse . En fait, dans certains pays auxquels le
Canada s'apparente le plus - les Etats-Unis et les pays scandinaves - le
taux d'activite des femmes est plus eleve qu'au Canada (voir le

tableau 2 .6). En Suede, pays ou les progres ont ete remarquables sur le
plan de 1'egalite en matiere d'emploi, de la parite salariale et des services
de garderie, le taux d'activite des femmes de 25 ans et plus depasse 85 % .

Au Canada, toutefois, les femmes continuent d'assumer la majeure

partie des responsabilites relatives aux enfants, et les statistiques du

marche du travail revelent que, dans les menages comportant des enfants
d'age prescolaire, les femmes ont a la fois un taux d'activite plus faible et

un taux de chomage plus eleve que les femmes ayant des enfants plus

ages (voir le tableau 2 .7). On ignore cependant jusqu'a quel point ce

taux d'activite moins eleve reflete le desir des meres de rester a la maison

aupres de leurs enfants tant qu'ils sont en bas age, ou s'il est du a l a

Tableau 2 . 6

Taux d'activite des femmes de 25 a 54 ans dans des pays choisis de

I'OCDE, de 1965 a 198 4
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difficulte qu'elles eprouvent a les faire garder pour pouvoir travailler a

1'exterieur . Neanmoins, il semble que le taux d'activite des femmes au

Canada continuera d'augmenter .

Les trakaillct ► rs <tge.~

Le modele d'activite des travailleurs ages a fortement evolue . En effet, le

taux d'activite des hommes de 55 a 64 ans a chute de plus de 10 %

(passant de 81,9 % a 70,2 %) alors que celui des femmes du meme

groupe d'age a augmente de pres de 10 % (soit de 24,4 % a 33,8 %) . De

1966 11985, le nombre des personnes de 55 a 64 ans n'appartenant pas a

la population active s'est accru aussi rapidement que le nombre de celles

qui ont garde leur emploi . La duree du chomage des travailleurs ages est

plus longue que celle des autres groupes d'age . En mars 1985, la duree

moyenne du chomage des travailleuses agees etait de 23,4 semaines, soit

2,1 semaines de plus que la moyenne de toutes les femmes en chomage,
alors que dans le cas des hommes ages elle etait de 31,8 semaines, soit

7,8 semaines de plus que la moyenne de tous les hommes en chomage' .

Ce sont surtout les cols bleus et les hommes travaillant dans des
industries ou le nombre d'emplois est a la baisse qui en sont victimes . Par

ailleurs, les travailleurs ages qui perdent leur poste a cause de 1'evolution

de la technologie risquent d'avoir plus de mal que les jeunes a se recycle r

Tableau 2 . 7
Taux d'activite des femmes avec enfants de moins de 16 ans, en 198 5

Deux conjoints au domicile Families monoparentales

80

60

40

20

«11 y a quinze ans ou vingt ans, nous comp-

tions 135 000 cheminots. Je pense qu'on en a

maintenant entre 55 000 et 60 000 ; on en a

perdu pres de la moitie en vingt ans . Ou les

gens vont-ils travailler? Dans les emplois qui

utilisent les techniques de pointe? Je sais que

chez nous, tout se transforme . Si je m'absente

deux ou trois mois, je ne m'y reconnais plus

quand je reviens . II y a de quoi s'y perdre . Et

c'est pour sa que les travailleurs plus ages

veulent s'en aller . A vrai dire, beaucoup de

nos anciens veulent partir parce qu'ils n'arri-

vent pas a s'adapter .» ( Fraternite des commis

de chemins de fer et des lignes aeriennes,

audiences de Thunder Bay )

Inactives

Employees

a plein temps

Employees

a temps partie l

En ch8mag e

0

.0

6e,5ans c► ans a~s
~5

b
~

Age du plus jeune enfant vivant a la maison

'0"
6")

3~y a~s G ,~ a~s
Source : Statistiquc Canada . La population active,

detembre/985,cat . 71-001,1986 .
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((If faut admettre qu'on n'a plus autant

d'energie a 55 ans . It devient plus difficile de

trouver du travail, comme vous le dira toute

personne de 55 ans qui s'est trouvee dans

cette situation .» (Southern Alberta Building

and Construction Trades Council, audiences

de Calgary)

ou a se reinstaller, sans compter que les employeurs peuvent etre plus

reticents a les embaucher . Les travailleurs ages forment une bonne partie
de ceux qui quittent le marche du travail par decouragement .

Comme l'indique le tableau 2 .8, la population de 20 a 64 ans

continuera d'augmenter jusqu'a Van 2010 . Meme si les taux d'activite

demeurent tels quels, le besoin d'une forte croissance de 1'emploi se fera

sentir . D'ici a 1'an 2030, de 20 a 25 % de la population canadienne sera

Agee de 65 ans et plus . Ce vieillissement de la population signifie qu'au

cours des trois prochaines decennies la population a charge par rapport a

la population en age de travailler sera un peu moins nombreuse que dans

le passe, mais se composera de plus en plus de personnes ageesz .

Les facteurs qui determinaient naguere les pratiques et les choix en

matiere de retraite ne sont plus les memes . Le concept de la retraite

obligatoire est remis en question depuis l'instauration des dispositions

de non-discrimination de la Charte canadienne des droits et libertes . Le

gouvernement federal s'est engage a faciliter l'assouplissement de s

Tableau 2 . 8

Nombre reel et projete de Canadiens en age de travailler, de 1961 a 202 1
(en millions de personnes)

35 a 64 an s

20 a 34 an s

1961 66 71 76 81 86 91 96 2001 06 11 16 2 1

Note : Projections fondEes sur on taux total de fEconditt Source : Statistique Canada. La confoncture demogra

relativement faible de IS . pbfque, La ficondlte au Canada . cat . 91-524F . 1984 .
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dispositions de retraite . Le nombre accru d'emplois a temps partiel et

l'institution de la retraite partielle pourraient inciter les travailleurs ages

a rester actifs plus longtemps . Cependant, d'apres les observations

empiriques disponibles aux Etats-Unis, ou 1'age de la retraite a ete

repousse a 70 ans, et au Quebec ou 1'age habituel de la retraite a ete aboli

par voie legislative en 1982 et ou les dispositions du Regime des rentes

ont ete assouplies, ces mesures paraissent avoir un effet negligeable sur

le report de 1'age de la retraite . 11 est possible qu'a la fin du siecle on
enregistre une augmentation de la demande globale de main-d'oeuvre par

rapport a l'offre, ce qui pourrait inciter les employeurs a offrir aux

travailleurs ages plus de raisons de rester actifs, a temps plein ou a temps

partiel . Cette situation pourrait reduire ou meme renverser la tendance a

une retraite hative .

Les jeunes adultes
La poussee demographique des annees 1950 a eu de profondes

repercussions sur notre societe . Elle a provoque une augmentation des

ventes au detail qui s'est fait sentir des couches jetables jusqu'aux

disques et aux chaines stereophoniques en passant par les maisons et les

meubles. Elle a aussi entra?ne la construction d'ecoles primaires et

secondaires, et meme de colleges, puis le depeuplement ulterieur de ces

etablissements .

Habituellement, les jeunes qui entrent sur le marche du travail

risquent davantage de chomer que les travailleurs plus ages deja etablis .

Toutefois, lorsque la generation issue de la poussee d'emographique a
atteint 1'age actif, le taux de chomage parmi les jeunes a ete particuliere-

ment eleve . En 1963, ce taux (pour les jeunes ages de 15 a 24 ans3)

s'etablissait a 9,3 % , alors que celui des 25 ans et plus etait de 4,3 % . En

1983, le taux de chomage des jeunes atteignait 19,9 %, alors que chez les

adultes, il etait de 9,4 % . Les jeunes continueront peut-etre de subir les

effets negatifs de cette experience vecue au debut de leur vie active .

Etant donne que la concurrence pour les emplois se concentre chez des

gens d'un age semblable (susceptibles de posseder le meme genre de

competences et d'experience), on peut s'attendre a ce que le taux de

chomage de ce groupe demeure plus eleve . En outre, la possibilite que

cette generation - qui est maintenant dans la trentaine - s'accroche aux

emplois habituellement occupes par des travailleurs plus jeunes

accentue la menace d'une persistance du chomage sur la prochaine

generation de jeunes .

Ces tendances d"emographiques montrent clairement la necessite
d'elaborer des politiques economiques et sociales axees sur 1'evolution
de la structure de la population et elles font ressortir, particulierement a

court terme, la necessite d'accroitre 1'emploi .

«Dans notre section locale, deux groupes

d'3ge ont etc particulierement touches par la

persistance d'un chomage eleve : les jeunes

de 18 a 28 ans - principalement les appren-

tis, lesquels sont touches massivement par le

chomage - et les travailleurs de 50 ans et

plus .» (Association unie de l'industrie de la

plomberie et de la tuyauterie, section locale

170, audiences de Vancouver )

«La population active d'apres-guerre a aug-

mente tres rapidement sur le marche du

travail si I'on songe qu'entre les annees 1970

et 1982, le nombre des personnes employees

au Canada a augmente de 50 °•6 .» (Federation

des syndicats du secteur de I'aluminium inc .,

memoire )

<<Statistique Canada dispose de projections

tout a fait fiables sur les personnes qui entre-

ront pour la premiere fois sur le marche du

travail au cours des cinq prochaines annees .

Ces projections semblent indiquer que le

nombre des jeunes qui entreront sur le mar-

che du travail diminuera tres rapidement

avec le temps, a mesure que 1'age moyen de la

population canadienne augmentera . II se

pourrait donc que le chomage des jeunes ne

soit qu'un probleme a court terme .>> (Asso-

ciation des hopitaux du Canada, audiences

d'Ottawa)
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<<Vu le genre de changements structurels que

subit actuellement notre economie, il sera

extremement important d'adopter des mesu-

res pour faciliter le passage des travailleurs

d'un type d'emploi a un autre .>> (Conseil de

planification sociale du Grand Toronto,

audiences de Toronto)

Le p>t°®gres econoaiauqtne : la cti°®flssalIIncc de ll'empll® n
Au cours des dernieres annees, la croissance de 1'emploi au Canada a ete

soutenue, plus forte en fait que celle de tous les autres pays industriels

du monde occidental . De 1974 a 1982, 1'augmentation nette du nombre

d'emplois a ete de 1,1 million . Plus de la moitie de ces emplois ont ete
crees dans le secteur des finances et des services et, de ceux-la, a peu

pres la moitie Font ete dans des entreprises comptant moins de 20

employes . De tels chiffres refletent le changement de la structure de

1'emploi qui s'eloigne des modeles traditionnels, soit les emplois de cols

bleus dans des industries axees sur les ressources ainsi que les emplois

dans des moyennes entreprises . Les deux tiers de tous les emplois crees

1'ont ete dans des entreprises nouvelles et non par le biais de 1'expansion

d'entreprises existantes (voir les tableaux 2 .9 et 2 .10). La croissance de

1'emploi est reelle meme si l'on tient compte de la progression des

emplois a temps partiel au detriment des emplois a temps plein . Depuis

1975, l'importance relative des emplois a temps partiel a augmente de

50 % . En effet, les emplois a temps partiel qui representaient 10,6 % de

tous les emplois en representent 15,4 % de nos jours4 .

La comparaison de la croissance de 1'emploi dans certains pays de

1'oCDE demontre a quel point la croissance de 1'emploi au Canada a ete

spectaculaire, en particulier depuis le milieu des annees 1970 (voir le

tableau 2.11). De fait, la croissance de 1'emploi au Canada a ete positive

pendant 28 des 30 dernieres annees malgre cinq periodes de recession .

Le rapport entre I'emploi et la population Agee de 15 ans et plus (voir le

tableau 2 .12) est tout aussi revelateur; en effet, il indique que la

proportion d'emplois au Canada depasse maintenant celle de la plupart

des pays industriels5 . Ces chiffres montrent que le taux de chomage

record qui a sevi au Canada au cours de la derniere decennie ne peut etre

attribue a la faiblesse de la croissance de 1'emploi ou a une deterioration

fondamentale de I'economie .

Une transformation structurelle se produit dans presque tous les

secteurs industriels ou les machines se substituent aux travailleurs . Dans

1'economie canadienne, les industries forestieres, minieres et manufac-

turieres sont particulierement vulnerables . En outre, la conjoncture
economique mondiale et notre faible position concurrentielle dans les

domaines de 1'agriculture, de 1'acier et du petrole ont entraine la

restructuration permanente de ces secteurs . Au regard de la strategie

d'emploi et du Regime d'assurance-chomage, ces changements donnent

lieu a une realite economique profondement differente de celle qui

caracterisait le Canada entre les annees 1940 et 1970 . La transformation

structurelle evidente et la hausse du taux de chomage dans chacun des

secteurs industriels nous rappellent que le «processus de destruction

creatrice» a 1'ceuvre dans une economie de marche n'est pas sans
inconvenients - particulierement en ce qui a trait a la perturbation de

1'emploi .
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Tableau 2 . 9

Causes de l
198 2
(en milliers d '

Reduction

a variation d

emplois )

Expansion

e 1'emploi se l

Ferm
d'en

on la branche

etures IY

treprises en

d'activite, d

ouvelle s

treprises

e 1974 a

source : Canada,minis[2redel'L•xpansionindustrielie Note : Leschiffresconccrnantlesptchcsson[ntgligeabies

rfgionale . Service des donnFes et des stmistiques, Elude (2 109 empiois crEEs . I It 9 emplois perdus ) .

P0 rfant surla creatfon d'emplols au Canada entre 1974

et 1982, Ottawa, 1985
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Nous disposons maintenant d'une masse de renseignements assez

complets et fiables sur plusieurs aspects du chomage au Canada . Cette

information confirme que, meme si pour tous les Canadiens qui
travaillent le risque de devenir chomeur est de plus en plus eleve,

certains sont davantage susceptibles de subir de longues periodes de

chomage. La plupart des travailleurs ne sont pas sans emploi tres

longtemps; n'empeche que le petit nombre de travailleurs qui le sont

in flue fortement sur le taux de chomage national . Ainsi, en 1982, les

10 % de periodes de chomage les plus longues representaient 40 % du

chomage total' . En 1985, la duree moyenne du chomage etait de 21,6

semaines - soit une augmentation importante par rapport a la moyenne

de 1980 qui etait de 14,7 semaines .

Un nombre relativement restreint de personnes - les chomeurs de
longue duree - supportent une grande part du fardeau du chomage . II
s'agit dans certains cas de chomeurs «chroniques», qui se retrouven t

Tableau 2 .1 1
Indices d'emploi dans certains pays de 1'OCDE

(1970=100)
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«Aujourd'hui le ch8mage qu'on connait ou le

ch8mage qu'on va connaitre dans les pro-

chaines annees, c'est vraiment un ch8mage

chronique . C'est un ch8mage technologique

auquel nous on fait face .)) (Federation des

syndicats du secteur de I'aluminium inc .,

audiences de Quebec )

••~•.
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•~•• ■ . . ■r••••. ..•.• •
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1966 68 70 7472 76 78 80 82

Canad a

ttats-Uni s

Japon

Franc e

Royaume-Uni
Allemagne

Note : L'indice d'cmploi pour une annte donnte est source : Organisation de cooptration et de dtvcloppe-

exprimt en pourcentage de I'emploi au cours d'une annte ment tconomiques, Statistiques dela population active,

de rtftrence ( 1970 en I'occurrence ) . 19634 1983, Paris, OCDE, 1985 .
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«Par exemple, dans notre region, nous avons

commence cette annee en juin ; nous avons

travaille en juillet ; en aoQt, nous n'avons eu

aucun travail ; nous avons travaille en septem-

bre, une partie du mois d'octobre et mainte-

nant, c'est fini pour l'annee . Nous pourrions

avoir encore une semaine de travail, et c'est A

peu pr@s tout . A une certaine epoque, nous

pouvions faire le travail qui est maintenant

execute par les camions du gouvernement .-

Rien qu'au Nouveau-Brunswick, le gouverne-

ment a un parc tr@s important de camions

qu'il a constitue au fil des annees a partir de

rien>> (Kent North Truckers Association,

audiences de Moncton)

frequemment sans travail et sont en chomage pendant une grande partie

de leur vie active . Une etude menee en 1982 sur les prestataires

d'assurance-chomage de 1975 a 1979 revele que 25 % d'entre eux

recevaient 43 % des semaines de prestations . Ces prestataires avaient

generalement soumis de quatre a six demandes au cours de la periode a

1'etude' .
Le secteur d'emploi et 1'activite exercee sont d'importants facteurs

qui influent sur la probabilite et la duree du chomage8 . Les activites

economiques peuvent etre classees selon leur sensibilite aux facteurs

saisonniers ou cycliques et selon leurs produits : biens (automobiles,

bois d'oeuvre ou produits de fabrication) ou services (financiers,

medicaux, juridiques ou publics) .

Le ch8mage saisunnier

Les fluctuations de 1'activite economique sont attribuables a un certain

nombre de facteurs . Certaines fluctuations sont imprevisibles ,

Tableau 2 .1 2

Taux d'emploi dans certains pays de 1'OCDE, de 1965 a 1983
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Note : Le taux d'emploi est Ic rapport entre la population Source : Organisation de coopFntion et de dlveloppe-

active et Is population totale de 15 ans et plus . ment Monomiques, Statisliques de la population active,

1963 a 1983, Paris,OCDE, 1985 .
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notamment celles qui tiennent a des cataclysmes, tandis que d'autres

sont plus previsibles, par exemple le cycle conjoncturel . Ces fluctuations

peuvent egalement suivre un profil regulierement discernable pendant

1'annee . Ces cycles <<saisonniers>> peuvent etre le resultat de facteurs

institutionnels ou climatiques . Le ralentissement hivernal de 1'activite

agricole et de la construction, l'intensification des ventes au detail avant
Noel et 1'arrivee d'un grand nombre d'etudiants sur le marche du travail

chaque ete en sont quelques exemples . Dans 1'ensemble, pres de 16 % de

1'emploi et 22 % du chomage au Canada sont de nature saisonniere (voir

le tableau 2 .13) .

Les profils saisonniers changent eux-memes avec le temps . Pendant

les annees 1970, le caractere saisonnier de 1'emploi s'est quelque peu

attenue, notamment dans le secteur primaire . La cause principale en a

ete la diminution de l'importance relative du secteur agricole . La

variabilite saisonniere du chomage a regresse dans une mesure encore

plus considerable . En 1966, la difference entre le plus eleve et le plus

faible des taux de chomage mensuels etait de 46 %. En 1980, cet ecart

etait tombe a moins de 26 % 9 .

Tableau 2 .1 3

Emploi et chomage dans les activites saisonnieres°, en 1985
(Nombre d'emplois )

Activite Emploi

«Les taux de chomage qui existent dans cette

province sont deplorables -des taux de

ch8mage inacceptables a tous les niveaux,

que ce soit pour les jeunes ou pour les vieux ;

des taux qui oscillent constamment autour

de 20 %, soit generalement le double de la

moyenne nationale .» (Tom Lush, depute

provincial de Bonavista North, audiences de

St . John's )

Moyenne Pourcentage Pourcentage Moyenne Pourcentage Pourcentage

du total de l'emploi du total du chomage

saisonnier saisonnier

Agriculture 488 000 4,3% 27,2%

Industrie forestiere 68 000 0,6 % 3,8 %

Peche et piegeage 34 000 03% 1,9%

Autres activites primaires 19 000 0,2% 1,1 %

Aliments et boissons 247 000 2,2 % 13,8 %

Produits du tabac 8 000 0,1 % 0,4%

Caoutchouc et plastiques 79 000 0,7% 4,4 %

Produits de cuir 25000 0,2 % 1,4 %

Bois 110000 1,0% 6,1%

Mobilier et appareils fixes 65 000 0,6 % 3,6 %

Mineraux non metalliques 54 000 0,5 % 3,0 %

Entrepreneurs generaux 221 000 2,0 % 12,3 %

Metiers specialises 360 000 3,2 % 20,1 %

Entreposage 15 000 0,1% 0,8%

38,000 2,9% 12,8%

25,000 1,9% 8,4 %

7,000 05% 23%

n .d. n.d. n.d .

39,000 2,9% 13,1 %

n .d. n.d. n.d .

9,000 0,7% 3,0%

3,000 0,2% 1,0 %

17,000 1,3% 5,7%

8,000 0,6% 2,7%

5,000 0,4% 1,7 %

70,000 0,5% 23,5%

76,000 5,7% 25,5%

1,000 0,1% 03 %

Chomag e

Activites saisonnieres 1 793 000 15,9 % 100,0 % 298,00 0

Activites non saisonnieres 9 518 000 84,1 %

Ensemble des activites 11 31 1 000 100,0 %

22,4% 100,0 %

1 030 000 77,6 %

1 328 000 100,0 %

a On entend par activit6s saisonnieres Ies activit8s ou Source : StaUstique Canada, donnees in8dites .

I'cmploi chute de plus de 30'X, !l la morte-saison. n.d . - non disponible
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<<La production canadienne de textiles a

diminue de 18,5 % en 1982 . A titre de com-

paraison, la production de textiles de tous

les pays industriels a baisse de 5,5 % et celle

des pays en voie de developpement de seule-

ment 1,5 %.» (Institut canadien des textiles,

memoire )

«Notre economie connait de plus en plus de

changements structurels qui eliminent des

emplois et occasionnent des periodes de

chomage . Pour etre efficace, un regime

d'assurance-chomage doit aller de front avec

ces changements et pouvoir @tre modifie en

consequence .» (Community Service Employ-

ment Co-operative of Regina, memoire)

]Le cIln®aunage cycIlnque
Au Canada, une proportion importante du chomage concerne encore les

activites cycliques . 11 s'agit de celles qui produisent des biens durables

dont 1'achat peut etre reporte si le budget du consommateur est serre .

Les machines industrielles, les automobiles et les appareils electro-

menagers constituent de bons exemples de biens dont la demande varie

en fonction des fluctuations du cycle conjoncturel .

Parmi les secteurs d'activite particulierement sensibles au cycle

conjoncturel figurent ceux qui subissent actuellement une restructura-

tion radicale en raison des transformations de 1'economie mondiale . La

concurrence accrue des pays qui produisent les memes biens que le

Canada a accelere la tendance des grandes entreprises a reduire leurs

effectifs, c'est-a-dire a rationaliser leurs activites et, de ce fait, a licencier

de nombreux travailleurs . Certains de ces secteurs d'activite declinent

depuis quelque temps . Leurs produits sont de moins en moins en

demande, et il se peut que les travailleurs mis a pied ne soient jamais

rappeles. Dans d'autres secteurs, on tire parti de la revolution technolo-
gique pour epargner le travail et on met en place des machines qui

exigent moins de travailleurs pour les faire fonctionner . (C'est en

particulier le cas du secteur de la transformation des metaux ainsi que de

la fabrication de machines de transformation des metaux et de materiel

de transport .) Dans le secteur cyclique, la plupart des periodes de

chomage (58 %) se terminent par un rappel au travail et leur duree est

plus courte que dans d'autres secteurs'° .
La stabilite du secteur des services en periode de recession est a

noter . Contrairement a ce que 1'on pense generalement, il n'offre pas

uniquement des emplois mal remuneres et precaires dans les activites de

restauration-minute et de vente au detail, mais il comprend aussi ceux

qui relevent de 1'administration publique, des soins medicaux et des

services de sante, ainsi que des services financiers et juridiques . Alors

que le consommateur peut retarder 1'achat d'une automobile ou d'un
lave-vaisselle, par exemple, lorsque son budget est serre, il ne lui est pas

si facile de differer le paiement de ses primes d'assurance-vie ou des

honoraires du dentiste . Etant donne que ces depenses ont un caractere

moins facultatif, elles sont moins touchees par les fluctuations cycliques

de 1'economie .

le clln6nna8e s;rtsucau>rceIl
L'importance des facteurs saisonniers et cycliques a 1'egard du chomage

global diminue par rapport a celle des causes structurelles . Le chomage

structurel resulte d'un changement fondamental des exigences des

entreprises, d'une part, et des competences, de 1'experience et du lieu de

residence des travailleurs en chomage, d'autre part . Parmi les causes du

defaut d'adaptation de l'offre de main-d'oeuvre a la demande figurent les

suivantes :
- L'evolution du secteur de 1'energie : les variations du prix du petrole

aussi bien que 1'evolution du cout relatif de 1'energie et de ses modes
d'utilisation .

- L'apparition dans les nouveaux pays industriels de manufactures qui
produisent a meilleur marche .
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- L'apparition de nouvelles techniques, notamment la fabrication

assistee par ordinateur et la robotique .

Un certain nombre d'indicateurs montrent que 1'importance relative

du chomage structurel a beaucoup change au cours des deux dernieres

decennies . Darts les annees 1960, c'etait surtout un chomage frictionnel

- chomage resultant du passage normal des travailleurs d'un emploi a

1'autre - ou cyclique . L'Institut C . D . Howe" et le Conseil economique
du Canada1z apportent la preuve de 1'evolution de la structure de

1'emploi. Au cours de la periode 1974-1982, le nombre net d'emplois

crees dans les differents secteurs d'activite et dans les diverses regions

du pays a beaucoup varie . On est particulierement frappe par la

difference entre le taux de croissance releve dans le secteur des services

et celui releve dans les industries manufacturieres . D'une maniere

generale, les nouveaux emplois crees ne sont pas du meme genre que

ceux qui ont disparu en raison de 1'evolution technique ou durant la
recession recente . Le Canada a connu des penuries importantes de

travailleurs specialises, meme quand le niveau de chomage etait eleve .

La repartition du cIln®agnage selon la professio n
La proportion des prestations du Regime d'assurance-chomage versees

aux travailleurs de la construction par rapport a leur presence sur le

marche du travail est nettement superieure a celle des cols blancs -

exerqant des professions liberales, occupant des postes de direction ou

des emplois de bureau - qui sont sous-representes parmi les beneficiai-

res du regime, meme dans les secteurs d'activite qui, par ailleurs,

comptent plus que leur part de semaines de chomage (voir le

tableau 2 .14) .

Bien que le chomage dans les secteurs du commerce et des services
(c'est-a-dire chez les cols blancs) soit moins frequent, il resulte plus
souvent de la perte d'un 1'emploi et d'une rupture complete avec
1'employeur que d'un licenciement temporaire . Les cols blancs en

ch6mage doivent donc plus souvent chercher de nouveaux emplois, et
leur chomage est de plus longue duree . Comme le secteur des services
represente une part croissante de 1'emploi, les problemes causes par un
chomage de plus longue duree sans rappel au travail risquent de

s'aggraver .
En resume, meme si les diverses formules de classification de

1'activite economique peuvent faire ressortir differents aspects du

phenomene, le tableau d'ensemble reste le meme . Les travailleurs de

certains secteurs et industries (par exemple, la construction, la peche et

1'exploitation forestiere) sont plus susceptibles de se retrouver en

chomage que d'autres . Bien que ceux-ci ne representent qu'une faible

proportion de la population active canadienne, ils tiennent une place
importante dans le chomage global, en raison de la concentration

regionale de ces activites .

La repartition regioIInaIle du ch6mag e

Dire qu'au Canada le chomage est un phenomene regional constitue
presque un lieu commun. Depuis 1975, toutes les provinces situees a
1'est de la riviere des Outaouais enregistrent des taux de chomage

«Nous aimerions que le Regime d'assurance-

chomage regle le probleme du ch8mage de

courte duree . Nous pensons qu'iI ne peut pas

resoudre le probleme du ch6mag e

structurel .» (Association canadienne des

pates et papiers, audiences d'Ottawa )

«Etant donne que la population vieillit et

qu'il y a de plus en plus de gens qui semblent

avoir besoin de services, peut-i3tre fait-on

fausse route en ce qui concerne la creation

d'emplois . On compte sur l'industrie manu-

facturiere alors qu'on pourrait probablement

employer beaucoup plus de monde dans le

secteur des services sociaux qui fait partie

integrante de notre monde d'aujourd'hui .>>

(Ville d'Halifax, Departement de la planifica-

tion sociale, audiences d'Halifax )

«Le chomage de longue duree etait de quatre

a dix fois plus eleve chez les travailleurs du

secteurprimaire et du batiment que chez les

personnes occupant des postes eleves de

gestion et d'administration . On remarque

que la duree moyenne du ch6mage augmente

avec I'age, les travailleurs relativement ages

ayant nettement plus de ma13 trouver un

nouvel emploi que ceux qui sont plus jeunes .

Les jeunes, les travailleurs ages et les femmes

semblent etre particulierement touches par

ces problemes .» (Conseil de planification

sociale d'Ottawa-Carleton, audiences

d'Ottawa)
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a Les p@cheurs indtpendants sont protBgEs par I'assu-

rance-ch8mage an m2me titre que les travailleurs
remuneres .

Source : Totalisations spi:ciales de la Commission

d'enqu@te sur I'assurance-ch8mage fondEes sur les donntes

de la Commission de I'emploi et de l'immigration du

Canada et sur Lapopulation active, cat . 71 -001 , ddcembre

1984 .

Note : Le ratio demandes-emplois ne permet de d8termi-

ner que de faSon relative le recours 3 I'assurance-chOmage ;

il ne permet pas d'en calculer la probabilite puisque les

donnees relatives aux demandes concernent tonics les

demandes ayant pris fin en 1984 et que celles relatives A

I'emploi or sont qu'une moyenne des donn@es mensuelles .

superieurs a la moyenne nationale ; la Colombie-Britannique connait les

memes taux eleves, quoique de faigon moins reguliere (voir le
tableau 2 .15). Dans bien des cas, les taux de chomage eleves enregistres
dans certaines provinces donnent une image attenuee des difficultes

economiques locales. Le taux d'activite dans ces provinces a tendance a

etre plus faible car davantage de travailleurs decourages quittent le

marche du travail et moins de nouveaux travailleurs integrent la

population active . Si le taux d'activite des provinces de I'Atlantique, du

Quebec et de la Colombie-Britannique avait ete egal a celui de I'Ontario,

par exemple, le nombre de travailleurs candidats aux emplois disponi-

bles aurait ete beaucoup plus eleve, et il en aurait ete de meme des taux

de chomage de ces provinces (voir 1'encadre ) .
Les disparites provinciales sur le plan economique resultent non

seulement des taux de chomage differents, mais egalement d'un certain

nombre d'autres facteurs . Il faut signaler l'importance relative des

activites saisonnieres et de la composition industrielle des regions (les

industries en place ont-elles un effet de multiplication?), des different s

Tableau 2 .1 4

Nombre de demandes de prestations d'assurance-chomage par

profession et nombre d'emplois par profession, en 1984

Nombre de demandes Emplois Ratio

prenant fin remuneres demandes-

en 1984 en 1984 emploi s

Pecheurs, chasseurs, piegeurs' 26 200 13 000 2,02

Travailleurs du b3timent 364 700 488 000 0,75

Travailleurs forestiers et bOcherons 39 900 58 000 0,69

Manutentionnaires 114 600 260 000 0,44

Usineurs 88 200 216 000 0,41

Travailleurs des industries de transformation 117 100 364 000 0,32

Personnel d'exploitation des transports 112 000 354 000 0,32

Mineurs 19 900 64 000 0,31

Travailleurs agricoles 45 600 171 000 0,27

Travailleurs specialises dans la fabrication 228 000 897 000 0,26

Personnel administratif 390 300 1 841 000 0,21

Travailleurs specialises des sciences sociales 31 000 162 000 0,19

Travailleurs specialises dans les services 245 400 1 298 000 0,19

Travailleurs des sciences naturelles 60 200 370 000 0,16

Travailleurs specialises dans la vente 128 500 865 000 0,15

Autres ouvriers qualifies 19 000 140 000 0,14

Enseignants 62100 462000 0,13

Professionnels du domaine artistique e t

travailleurs specialises des loisirs 18 000 138 000 0,13

Personnel medical et techniciens de la sante 61 500 501 000 0,12

Directeurs et administrateurs 65 200 1 152 000 0,06

Membres du clerge 600 33 000 0,02

Autres 106 800

Ensemble des professions 2 345 600 9 847 000 0,24
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niveaux de productivite (les travailleurs et les entrepreneurs de ces

industries en tirent-ils des gains eleves on faibles?) et, enfin, des

differents niveaux de revenu (y a-t-il suffisamment de personnes avec un

pouvoir d'achat assez eleve pour que 1'on puisse justifier de leur fournir

des biens et des services locaux?) . Par consequent, les ecarts sur le plan

du developpement economique sont beaucoup plus complexes que les

taux de chomage ne le laissent croire .

Les taux de chomage indiquent de maniere generale dans quelle
mesure il est difficile de trouver un emploi dans la region . Pour cette

raison, dans le cadre du Regime d'assurance-chomage actuel, ils servent

a determiner les prestations de prolongation fond"ee sur le taux de

chomage regional . Si les taux de chomage traduisent uniquement la

duree du chomage, on peut pretendre que leur utilisation a cette fin est

justifiee . Toutefois, d'une region a une autre, la duree varie beaucoup

moins que la frequence du chomage (voir le tableau 2 .16) . En effet, bien

que ces deux facteurs jouent un role, le taux de chomage de Terre-Neuve,

par exemple, qui depasse celui de 1'Ontario, resulte davantage de la
proportion plus elevee de Terre-Neuviens en chomage au cours de

1'annee que de la duree plus longue de leur periode de chomage.

L'importance, au sein du Regime d'assurance-chomage, des prestations

de prolongation fondee sur le taux de chomage regional est etudiee plus

en detail au chapitre 4 .

Les caracteristiques personnelles et les risques de chomage
Lorsqu'on essaie de determiner le risque de chomage, les caracteristi-

ques personnelles comme 11ge, le sexe et le niveau d'instruction sont

des facteurs tout aussi importants que le secteur d'emploi et 1'activite

exercee, auxquels elles sont d'ailleurs reliees . Par exemple, les secteurs

saisonniers et cycliques affichent des taux de chomage plus eleves . Or, la

proportion des travailleurs de sexe masculin s'etablit a 85 % dans l e

Tableau 2 .1 5

Taux de chomage par province, de 1975 a 1985

1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981

aDans les localites mono-industrielles ou

dans certaines regions du pays, le chomage

n'est pas un phenomene temporaire ; c'est un

probleme structurel et chronique . 11 est

evident qu'il faut recycler les travailleurs et

les encourager si possible a changer

d'emploi .» (Conseil canadien du commerce

de d 'etail, memoire )

«Les femmes s'attendent a subir le gros du

deplacement de I'emploi cause par les enor-

mes changements techniques . Ce deplace-

ment se fera surtout sentir dans les domaines

suivants : travail de bureau, communications,

vente au d "etail, transport, assurance et sec-

teur bancaire . Et ce n'est la que le plus recent

bouleversement . Les femmes ont deja ete

victimes de la hausse du chomage dans le

secteur public et dans des industries comme

celle du vetement, du textile, de la chaussure

et de la fabrication .>> ( Comite national

d'action sur le statut de la femme, memoire )

Terre-Neuve 14,0% 13,3% 15,5% 16,2% 15,1 % 13,3% 13,9%

Ile-du- Prince- Edouard 8,0% 9,6% 9,8% 9,8% 11,2% 10,6% 11,2%

Nouvelle-Ecosse 7,7% 95% 10,6% 10,5% 10,1 % 9,7% 10,2%

Nouveau-Brunswick 9,8% 11,0% 13,2% 12,5% 11,1 % 11,0% 11,5%

Quebec 8,1 % 8,7% 103% 10,9% 9,6% 9,8% 10,3%

Ontario 6,3% 6,2 % 7,0% 7,2% 6,5 % 6,8% 6,6%

Manitoba 4,5% 4,7% 5,9% 6,5% 5,3% 5,5% 5,9%

Saskatchewan 2,9% 3,9% 4,5% 4,9% 4,2 % 4,4 % 4,7%

Alberta 4,1 % 4,0% 4,5% 4,7% 3,9% 3,7% 3,8%

Colombie-Britannique 8,5% 8,6 % 8,5% 8,3% 7,6% 6,8% 6,7%

1982 1983 1984 198 5

16,8% 18,8% 205% 21,3%

12,9% 12,2% 12,8% 13,2%

13,2% 13,2% 13,1 % 13,8%

14,0% 14,8% 14,9% 15,2%

13,8% 13,9% 12,8% 11,8%

9,8% 10,4% 9,1% 8,0%

8,5% 9,4 % 8,3% 8,1 %

6,2% 7,4% 8,0% 8,1%

7,7% 10,8% 11,2% 10,1 %

12,1 % 13,8% 14,7% 14,2 %

Canada 6,9% 7,1 % 8,1 % 8,3% 7,4% 7,5% 7,5% 11,0% 11,9% 11,3% 10,5 %

Source : Statistique Canada, La population active,

decem6re 1985, cat. 71-001,1986 ; et Moyennes annue/!es
de fa population act ive, 1975 a 1983, cat . 71-529, 1984 .
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<<Les rapports du personnel sur place revelent

egalement qu'un nombre croissant de jeunes

se trouvent dans la categorie a haut risque-

manque d'instruction, grave difficulte a lire

et a compter, delinquance, etc .>> ( OPCAN,

memoire )

Chomage regional-
Les taux de ch6mage enregistres dans

certaines provinces donnent en fait une

image attenuee des difficultes economi-

ques que connaissent ces secteurs . Le

tableau indique, pour chaque province,

quel aurait ete le taux de ch6mage si le

nombre d'employes n'avait pas change

mais que le taux d'activite avait ete celui

de 1'Ontario, soit 68 %. Darts tous les cas,

les taux de chomage seraient plus eleves

que ceux qui sont enregistres, a 1'excep-

tion de I'Alberta ou les taux d'activite

sont superieurs a ceux de I'Ontario .

secteur cyclique, a 83 % dans le secteur saisonnier et a 53 % seulement

dans les autres secteurs'i . Par suite des changements structurels, la

duree des periodes de chomage s'allongera probablement . De nombreux

emplois qui risquent d'etre elimines en raison du chomage structurel

sont actuellement occupes par des travailleurs ages . Jusqu'ici, le taux de

chomage des hommes etait dans 1'ensemble quelque peu inferieur a celui

des femmes. Toutefois, les variations du taux de chomage selon 1'age

sont plus marquees chez les hommes que chez les femmes . Le taux de
chomage des hommes ages de 45 ans et plus est un peu plus du tiers de

celui des travailleurs de 15 a 24 ans, tandis que le taux de ch6mage des

femmes de plus de 45 ans est a peu pres la moitie de celui des jeunes

femmes ( voir le tableau 2 .17) .

L'instruction et le chomage
Les recherches consacrees a etablir le rapport entre le niveau d'instruc-
tion et le risque de chomage debouchent sur une constatation bien
claire : plus on est scolarise, moins on risque d'etre en chomage . Si un
diplome universitaire ne constitue pas une protection absolue (car nul
n'est a 1'abri du chomage), un faible niveau de scolarite accroit
considerablement les probabilites de chomage .

Taux de ch6mage provinciaux selon un taux d'activite egal a celui de

1'Ontario, en 198 5

Province Taux Taux de Taux de ch6mage

d'activite ch6mage selon le taux

reel 1985 d'activite de

1985 I'Ontario

Terre-Neuve 53,0 % 21,3% 38,7%

Sle-du-Prince-Edouard 61,9 % 13,2 % 21,0 %

Nouvelle-Ecosse 58,8 % 13,8 % 25,5 %

Nouveau-Brunswick 56,8% 15,2% 29,2%

Quebec 62,2% 11,8% 19,3%

Ontario 68,0 % 8,0% 8,0%

Manitoba 65,8% 8,1% 11,1 %

Saskatchewan 66,4 % 8,1 % 103%

Alberta 71,9% 10,1% 4,9%

Colombie-Britannique 64,3% 14,2% 18,9 %

Canada 65,2% 105% 14,2 %

Source : Seatistique Canada, La population active,

derembre 1985, cat . 71-001, 1986 .
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Un faible niveau d'instruction semble etre particulierement lourd de
consequences pour les jeunes de 15 a 24 ans, qui ne peuvent compenser

ce facteur par une longue experience de travail . Dans ce groupe, les

jeunes ayant au plus huit ans de scolarite affichent des taux de chomage

depassant 27 %, tandis que ce taux est inferieur a 12 % pour les jeunes

ayant effectue des etudes postsecondaires . Ce fardeau est tellement

important qu'il est le theme principal du chapitre 5 .

Les tendances prevue s

Predire les tendances de 1'avenir est difficile . D'apres certains change-

ments et tendances constates dans les secteurs industriels, 1'emploi

augmentera dans le secteur des services tandis qu'il diminuera dans les

industries de biens et dans le secteur primaire. Il est possible d'estimer

l'incidence des changements prevus dans la population active a mesure
que la population vieillira, ainsi que les changements qui surviendront

au chapitre des taux d'activite a mesure qu'un plus grand nombre de

femmes se mettront a chercher du travail . 11 faut signaler, cependant, que

diverses politiques sociales et economiques peuvent egalement influer

sur le nombre de personnes actives . La politique en faveur des conges

d'etudes ou celle qui retient davantage de jeunes dans les etablissements

d'enseignement pendant de plus longues periodes, la politiqu e

Tableau 2 .1 6

Frequence et duree du chotnage, en 1985

Frequence du Moyenne du nombre
chomagea de semaines de

ch8mage dans

l'annee b

Terre-Neuve 39,9 % 20,8

lle-du-Prince-Ldouard 31,8% 19,8

Nouvelle-Gcosse 28,9% 20,2

Nouveau-Brunswick 34,7% 20,2

Quebec 28,3% 20,1

Ontario 21,3% 14,5

Manitoba 21,5% 15,3

Saskatchewan 20,1 % 15,9

Alberta 25,2% 15,9

Colombie-Britannique 29,7 % 20,3

Canada 25,4 %

a Nombre de personnes sans emploi A tin moment quelcon-

que en 1985 divise par le nombre des personnes ayant

appartenu a la population active pendant une panic ou la

totalit@ de I'annee .

b Nombre de semaines de ch0mage qu'ont connues les

personnes sans emploi a un moment quelconque en 1985 .

Source : Statistique Canada, «REsultats de I'enquCte sur

I'activit@ annuelle», La population active, mars 1986,

cat .71-001, 1986 .

17, 7

Note : Cette situation est semblable 3 celle que Ion a

observee en utilisant d'autres mesures de durfe comme la

durte moyenne de p8riodes de ch8mage non terminfes

(qu'utilise Statistique Canada dans son enqu@te sur 12

population active) ou encore 12 duree moyenne des

prestations d'assurance-ch8mage rouchfes en entier .

«Le ch8mage n'est pas pr2t de disparaitre,

mais le partage du travail s'en vient . D'ici a la

fin du si@cle, il ne sera pas necessaire

d'employer plus du tiers de la population

adulte A la fois . La technologie aura fait de

tels progr@s que ce tiers pourra facilement

subvenir aux besoins des deux autres tiers .»

(Association des locataires de Dunfield Park,

memoire)
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encourageant la retraite anticipee ou partielle, les regimes de partage du

travail et les vacances plus longues peuvent tous avoir des repercussions

sur le comportement de la population active, sur 1'emploi et le chomage

dans 1'avenir. Les politiques de nature monetaire, fiscale et commerciale

peuvent egalement avoir des effets considerables . Les changements et les

innovations technologiques sur les marches internationaux continueront

d'influer sur le marche du travail au Canada .

Tableau 2 .1 7

Taux de ch6mage et duree du ch6mage en 198 5

Taux de chomag e

17, 5

15, 0

12, 5

10, 0

7, 5

5,0

2,5

0

Duree du ch6mage (en semaines )

a~s
~5~ 4b,

Taux de chomage et duree du ch6mage en 1985

(Moyennes annuelles)

Taux Duree

de moyenne

ch8mage (en semaines )

Travailleurs des deux 10,5 %

sexe s

Homme s

Femmes

21,6

15 3 24 ans 18,2% 16,3

25 a 44 ans 8,9% 24,9

45 ans et plus 7,1% 32, 1

15 a 24 ans 14,6% 15,1

25 a 44 ans 103% 21,0

45 ans et plus 7,5% 25,7

Note : Les chitTres relatifs A la durEe du ch6mage ne
tiennent pas compte des personnes devant intEgrer un

emploi dans les quatre semaines suivant la semaine de

rEfErence, mais n'ayant pas cherchE activement du travail

au cours des quatre semaines ecoul@es.

Source Statistique Canada, La population active,

Qecembre 1985, cat . 71-001, 1986 .
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Statistique Canada et d'autres organismes ont etabli des modeles de

simulation de 1'economie . En faisant varier les hypotheses en fonction de

facteurs comme les taux de fecondite, l'esperance de vie et les comporte-

ments par rapport a 1'activite et a la retraite, ces mod'eles peuvent servir a
explorer les repercussions a long terme de toute une gamme de

situations theoriques . Selon certaines combinaisons de facteurs, le taux

de chomage devrait revenir aux niveaux d'avant 1982 a la fin du siecle

seulement. Selon d'autres combinaisons de variables, les taux de

chomage varieraient entre 10,5 % et 7 % au cours des cinq prochaines

annees, et entre 7 % et moins de 5 % par la suite jusqu'a 1'an 2000. Ces

modeles ont ete utilises dans le cadre de 1'enquete pour etudier les

repercussions des changements au chapitre de la demographie, des taux

d'activite et de toute une gamme de politiques economiques et sociales

differentes . ( L'annexe E presente une description plus detaillee de ces

simulations ainsi que leurs resultats . )

Le Regime d'assurance-ch6mage
Jusqu'ici, le chapitre a surtout porte sur les caracteristiques des

chomeurs . Nous nous interesserons maintenant au Regime d'assurance-

chomage lui-meme et a la fa qon dont il est utilise par les prestataires .

Une description detaillee du regime et un sommaire statistique figurent

aux annexes F et G respectivement .

En 1985, le nombre moyen de beneficiaires par mois etait de

1,1 million, soit un peu moins qu'en 1984 et encore moins que le

maximum enregistre en 1983 . 11 correspondait a environ 86 % du

nombre total de chomeurs, evalue a environ 1,3 million par mois . Les

sommes versees aux prestataires se sont elevees a 10,2 milliards de

dollars, dont 3 milliards provenant directement de 1'Etat . Les cotisations

payees par les employeurs et les travailleurs ont ete de 8,8 milliards de

dollars et le Compte d'assurance-ch6mage a fait etat d'un leger excedent

de 174 millions, qui a permis de reduire a 4,4 milliards de dollars le

deficit cumulatif 4 .

Les donnees de 1984 ( derniere annee pour laquelle des donnees

completes sont disponibles) nous permettent de deceler certaines

tendances dans le recours a 1'assurance-ch6mage. En moyenne, les

prestataires ont re qu des prestations hebdomadaires de 161,62 $

pendant 25,3 semaines, la periode de prestations variant entre 29,6
semaines a Terre-Neuve et 22 semaines en Saskatchewan . Chaque

prestataire a touche, au total, 4 089 $ en moyenne pendant 1'annee . La

proportion des prestataires qui ont epuise leurs prestations a ete plus

elevee chez les travailleurs qui avaient soit tres peu (10 a 14) soit

beaucoup ( 52 et plus) de semaines d'emploi assurables15 . Dans

1'ensemble, environ 28 % des prestataires ont epuise leur droit aux

prestations .
Les reiterants (c'est-a-dire ceux qui avaient presente une demande

d'assurance-ch6mage 1'annee precedente) representaient environ 48 %

de 1'ensemble des prestataires' 6 . Par ailleurs, 87 % des prestataires qui

n'avaient que de 10 a 14 semaines d'emploi assurables etaient des

reiterants .

«Le Conseil economique du Canada prevoit

que la croissance soutenue de 1'economie va

ramener le taux de ch8mage a 7,6 % d'ici a

1995 . Bravo! Hourra! 4;a va prendre dix ans

pour le faire tomber en dessous de 8 % .

Quand on pense qu'il y a quelques annees ,

8 % etait considere comme horriblement

eleve! (Community Unemployed Help Cen-

tre, audiences de Winnipeg )

«Malgre ses lacunes, le Regime d'assurance-

ch6mage a accompli une grosse part du

travail pour lequel if a ete mis sur pied . 11

fournit une securite economique indispensa-

ble aux gens qui ont normalement un emploi,

jusqu'a ce qu'ils trouvent un autre travail .»

(Office and Technical Employees' Union,

audiences de Vancouver )

«Dans plusieurs localites, l'assurance-

ch8mage et 1'assistance sociale sont inter-

changeables, et on passe de 1'une a 1'autre

tout simplement . C'est comme qa que ~a

marche, les deux vont ensemble . En fait, vous

savez tres bien que les gouvernements pro-

vinciaux creent des programmes pour «sor-

tir» les gens du bien-etre social - des pro-

grammes d'emploi de dix semaines, etc . - de

fa~on a renvoyer ensuite la balle au fed-eral .»

(Association canadienne des producteurs de

pates et papiers, audiences d'Ottawa)
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«Les travailleurs saisonniers travaillent fort

pendant une partie de 1'annee ; its font un bon

revenu, puis its touchent 1'assurance-

ch8mage pendant la morte-saison . Ceci est

absolument contraire a 1'esprit de la loi qui

prevoyait a 1'origine d'aider les travailleurs a

faire le pont entre deux emplois .» (Stewart

Sutter, memoire )

«Ce que nous voulons dire, Monsieur le

President, c'est qu'il y a des gens qui choisis-

sent d-eliberement un emploi saisonnier pour

ne pas avoir a travailler le reste de 1'annee .»

(Association canadienne des distributeurs

d'equipement electrique, audiences de

Toronto )

«La conjoncture economique varie selon les

regions du Canada et le Regime d'assurance-

ch8mage devrait donc reagir en fonction des

differences de chacune d'entre elles . Le

regime devrait encourager les travailleurs

saisonniers a trouver un autre travail dans

leur domaine ou, du moins, exiger que ces

personnes reqoivent une formation, qui leur

permettrait d'avoir un autre emploi pendant

la morte-saison .>> (Chambre de commerce de

1'Alberta, audiences de Calgary)

Toujours selon les donnees de 1984, la duree moyenne des
prestations d'assurance-chomage varie selon que les prestataires ont

travaille plus ou moins longtemps auparavant . En moyenne, ce sont les
prestataires qui ont travaille de 40 a 44 semaines qui touchent des
prestations le moins longtemps, et ceux qui ont accumule de 10 a 14
semaines d'emploi assurables qui touchent des prestations le plus
longtemps. La periode de prestations est egalement tres longue chez
ceux qui ont accumule 52 semaines d'emploi assurables ou plus . La
duree de la periode de prestations selon la duree d'emploi des prestatai-

res est presentee an tableau 2 .18. On constate qu'en general la duree
moyenne des prestations est inversement proportionnelle an nombre de
semaines d'emploi assurables . Les cretes de 1'histogramme permettent
de reperer trois groupes : les travailleurs ayant une courte duree
d'emploi, qui reqoivent des prestations pendant 35 semaines ou plus ; les

prestataires ayant a leur credit entre 40 et 44 semaines d'emploi, qui
retirent des prestations pendant 5 a 9 semaines; et finalement les

travailleurs ayant une longue periode d'emploi, qui epuisent leurs
prestations .

Cette analyse permet de distinguer chaque groupe des autres

chomeurs possedant les memes antecedents professionnels . Ainsi, la

duree des prestations d'assurance-chomage n'est pas la meme chez les

travailleurs qui ont accumule de 10 a 14 semaines d'emploi assurables et

ceux qui en ont accumule entre 15 et 20 ; elle n'est pas la meme non plus
chez ceux qui ont travaille de 40 a 44 semaines et ceux qui ont travaille

pendant 52 semaines on plus. Si le regime lui-meme n'influait pas sur les

comportements, il n'y aurait pas beaucoup de difference entre les

travailleurs possedant des antecedents professionnels semblables .

Le fait que les travailleurs ayant accumule de 10 a 14 semaines

d'emploi touchent en general des prestations pendant une periode

presque egale an maximum possible demontre peut-etre que les
personnes qui ne peuvent demeurer longtemps dans un emploi ont du

mal a trouver du travail . Ceci n'explique cependant pas la difference

entre ce groupe et les personnes qui travaillent de 15 a 20 semaines . On

peut toutefois se demander si certains de ces travailleurs exploitent le

systeme ou si les programmes et projets de creation d'emplois Wont pas

simplement pour but de rendre les travailleurs admissibles a 1'assurance-

chomage. Ces prestataires ne representent qu'un faible pourcentage de

1'ensemble des prestataires du pays, mais ils sont tres nombreux dans les
provinces de 1'Atlantique. De plus, 1'existence d'un tel groupe est

revelatrice". Dans la mesure ou elle est attribuable a la fa~on dont le

regime actuel est conqu, nous en traitons au chapitre 7 . Par ailleurs, le

chapitre 3 porte sur les consequences des mesures systematiques prises

en vue de realiser une redistribution optimale du revenu grace a des

programmes de creation d'emplois .

Les travailleurs qui ont accumule environ 40 semaines d'emploi et

qui touchent des prestations pendant une periode pouvant aller jusqu'a

10 semaines constituent egalement un petit groupe, dont 1'existence est

tout aussi revelatrice . Encore une fois, il y a deux explications possibles .

D'une part, il faut environ 10 semaines pour trouver un autre emploi et,



Tableau 2 .18

Repartition des prestataires, selon la duree des prestations ordinaires et

le nombre de semaines d'emploi assurables, en 1984
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' Source : Calculs de la Commission d'enqutte sur 1'assur-
ance-ch8mage scion les donntes de Ia Commission de
1'emploi et de 1'immigration du Canada .
Note : Trois cases ne sont pas visibles ; elles reprtsentent
les prestataires qui ont travaillt durant pcu de semalnes et

ont toucht des prestations pendant une longue ptdode ( Ies

chiffres correspondants se trouvent au tableau G .2 de

I'annexe G) . La rtpartition en pourcentage est calculte

scion 12 durte des prestations. Le total des vaieurs de

chaque cattgoric (ondte sur le nombre de semaines

d'emploi assurables esr de 100 % . Les donntes sont fondtes

sur les prestations ordinaires (sans exception) prenant fin
en 1984 .
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<<Les travailleurs saisonniers, comme les

pecheurs et les employes de l'industrie

touristiques, sont en fait payes a ne rien faire

tout I'hiver .» (Chambre de commerce d'Hali-

fax, audiences d'Halifax )

<<Les employes sont conscients que quelques

semaines de travail leur donneront droit a un

soutien financier . Ceci leur permettra de

subsister jusqu'a la saison nouvelle, lorsque

reprendra leur travail ordinaire . Sans 1'assu-

rance de ce soutien financier, les industries

saisonni@res auraient du mal a recruter et a

garder une main-d'oeuvre qualifiee dans cette

province .» (Gouvernement de I'Ile-du-

Prince-Edouard, audiences de Charlotte-

town)

d'autre part, les employeurs licencient des travailleurs pendant de

courtes periodes chaque annee pour proceder a 1'entretien de 1'usine, a

1'inventaire et a d'autres activites semblables, puis les rappellent au

travail . Les modifications proposees au chapitre 7 touchent les aspects

du regime qui encouragent ce genre d'attitude . Enfin, meme si les

habitudes observees chez les prestataires qui ont travaille pendant une

annee complete laissent supposer qu'ils profitent pleinement des

prestations offertes, il est plus probable que ces travailleurs ont travaille

pendant de nombreuses annees chez un meme employeur, qu'ils sont

devenus chomeurs a la suite de changements structurels et que, par

consequent, ils risquent d'avoir beaucoup de difficulte a trouver un

nouvel emploi . Des modifications au regime et la creation d'un Compte

cumulatif d'emploi destine a offrir des prestations accrues a ces
travailleurs sont proposees au chapitre 7 .

A 1'heure actuelle, les travailleurs saisonniers sont admissibles aux

prestations au meme titre que les autres travailleurs . Certaines

personnes ont propose que le regime revienne aux criteres en vigueur

avant 1971 selon lesquels les travailleurs saisonniers etaient admissibles,

mais recevaient un traitement different . Leur principal argument tient au

fait que le chomage saisonnier est pre-visible et que 1'assurance-chomage

est alors davantage un programme de redistribution que de remplace-
ment du revenu. Les travailleurs saisonniers (notamment les pecheurs,

les travailleurs du batiment et les travailleurs agricoles) ont en general

recours a 1'assurance-chomage plus que les autres18 . Cette conclusion

ressort d'ailleurs du tableau 2 .14, qui montre que les travailleurs

saisonniers sont de grands beneficiaires du regime .

L'analyse des prestations et des cotisations par groupe d'age revele

que les travailleurs de 20 a 24 ans semblent etre des beneficiaires du

regime tandis que les travailleurs de 35 a 54 ans sont plutot des

cotisants'9. Globalement, le rapport entre les prestations et les

cotisations est essentiellement le meme chez les hommes et chez les

femmes, mais il y a des differences selon le groupe d'age . Ainsi, les jeunes

femmes recourent moins que les jeunes hommes a 1'assurance-chomage,

mais cette tendance s'inverse chez les 25 ans et plus . Les hommes de 20 a

24 ans re4;oivent en moyenne 1,88 $ de prestations pour chaque dollar

cotise; le coefficient prestations-cotisations est donc de 1,88 dans leur

cas, alors qu'il n'est que de 1,29 chez les femmes du meme groupe d'age .

Darts le groupe des 45 a 54 ans, le coefficient prestations-cotisations est

de 0,68 chez les hommes et de 0,75 chez les femmes .

Le Regime d'assurance-chomage n'est pas un regime de redistribu-

tion du revenu, mais il est considere comme tel par plusieurs pour qui le

chomage equivaut a faible revenu. Cette equation est peut-etre juste
pour certaines personnes a un moment donne, mais elle ne 1'est

certainement pas lorsque 1'on considere le revenu annuel de la famille .

Or, c'est sur cette base qu'on determine generalement 1'efficacite des

programmes de redistribution du revenu . A cet egard, mentionnons

qu'environ 11 % des prestations d'assurance-chomage ont ete versees a

des familles dont le revenu est inferieur a 10 000 $ mais que pres de 20 %

des prestations ont ete versees a des familles dont le revenu depasse

40 000 $20 . Meme s'il preleve de 1'argent chez les travailleurs pour le
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remettre aux chomeurs et, dans une certaine mesure, chez les riches
pour le donner aux pauvres, le Regime d'assurance-chomage n'est pas un

regime de redistribution du revenu tres efficace .

En ce qui concerne 1'incidence du regime sur la distribution du
revenu par province, les donnees de 1984 indiquent des benefices nets

pour les provinces de 1'Atlantique, le Quebec et la Colombie-Britanni-
que. En chiffres absolus, 1'Ontario a ete le plus important cotisant, ayant

verse des cotisations de 1,3 milliard de dollars, mais seulement 67 % des

cotisations versees par les travailleurs de 1'Ontario sont revenues dans la

province sous forme de prestations21. A 1'autre extreme, Terre-Neuve

re4;oit environ 3,38 $ de prestations pour chaque dollar cotise .
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C®ffncIluasnoffn

Le chomage est le probleme de tout le monde . Chaque annee, il touche

un Canadien sur quatre. Ce n'est pas un probleme isole, propre a

seulement quelques personnes situees au bas de 1'echelle salariale, mais

une realite envahissante qui peut toucher n'importe quel travailleur . Par

ailleurs, au Canada, 1'emploi et . les taux d'activite augmentent .

L'economie canadienne n'est donc pas en train de s'effondrer . Au

contraire, depuis une vingtaine d'annees, nous enregistrons des resultats

tres favorables sur le plan de la croissance de 1'emploi ; nous avons meme

depasse la plupart des autres pays occidentaux . Malgre ces realisations

solides et les grands espoirs qui s'y rattachent, les Canadiens s'inquie-

tent, ce qui est bien naturel, de la persistance des taux eleves de chomage

et de la concentration du chomage dans certains secteurs industriels et

dans certaines professions . Ces problemes et ceux auxquels doivent faire

face les personnes peu scolarisees, surtout les jeunes, ont des repercus-

sions sur la politique en matiere d'emploi .

Une etude des usagers du Regime d'assurance-chomage indique

qu'il existe trois categories de prestataires qui different des beneficiaires

types : les personnes qui travaillent durant 10 a 14 semaines et touchent
des prestations pendant environ 40 semaines, celles qui travaillent

pendant 40 semaines environ et re~oivent des prestations durant 10

semaines approximativement, et celles enfin qui travaillent, de fa4 ;on

generale, toute 1'annee et touchent des prestations jusqu'a ce que leur

periode de prestations soit epuisee . Cette etude revele en outre qu'en

raison de la nature de plus en plus structurelle du chomage, les periodes

pendant lesquelles les travailleurs sans emploi re4 ;oivent des prestations

ont considerablement augmente au cours des dernieres annees .

11 semble que de graves perturbations de 1'emploi sont et demeure-

ront une importante caracteristique de notre economie . II en resulte
trois constatations importantes :
- Un regime d'assurance-chomage demeure essentiel pour la securite

economique des travailleurs canadiens .
- 11 est indispensable de prendre des mesures pour aider les travail-

leurs, les entreprises et les collectivites a s'adapter aux effets des

changements structurels a long terme .
- Le Regime d'assurance-chomage ne suffira pas, a lui seul, a resoudre

les problemes dus au chomage . Les depenses a ce titre devront faire

partie des investissements consentis au titre de la croissance

economique et de 1'utilisation des ressources humaines .
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Les besoins des chomeurs





Partie I I

Les besoins des chomeur s

Le chomage n'est plus un phenomene conjoncturel a court terme dont

sont victimes un petit nombre d'entreprises et de travailleurs marginaux .

De plus en plus, il resulte d'importants changements structurels de

1'economie qui concernent des industries, des professions, des

collectivites et des regions entieres. En consequence, les besoins des

chomeurs ne sont plus les memes qu'autrefois .

On se rend bien compte de 1'interrelation qui existe entre les politiques

sociales et economiques lorsqu'on essaie de trouver de meilleures

formules pour repondre aux besoins des chomeurs . Ce que les chomeurs

veulent avant tout, c'est du travail, pas des prestations d'assurance-

chomage. Mais ceux qui n'arrivent pas a trouver un emploi doivent

pouvoir compter sur une aide financiere pour subvenir a leurs besoins et

a ceux de leur famille pendant qu'ils continuent a chercher du travail,

attendent d'etre rappeles par leur employeur, demenagent dans une

autre localite ou suivent des cours de recyclage . L'economie change si

rapidement qu'il nous faut trouver des moyens, outre I'assurance-

chomage, pour permettre de s'adapter plus rapidement a I'evolution du

marche du travail .
En soi, I'assurance-chomage est loin de pouvoir repondre a tous les

besoins des chomeurs . II serait donc vain de vouloir reformer le regime

sans l'incorporer a une strategie globale de mise en valeur des ressources

humaines . 11 serait deraisonnable, par exemple, de songer a supprimer

les prestations de prolongation fondee sur le taux de chomage regional

sans fournir un supplement de revenu aux travailleurs qui eprouvent des

difficultes financieres et sans offrir de subventions de d'eveloppement

aux collectivites qui sont victimes de phenomenes economiques

independants de leur volonte. Il faudra elaborer une strategie qui

reconnaisse la necessite de recycler les travailleurs dont le metier n'est
plus en demande, et qui reconnaisse aussi les problemes tout particuliers

que l'evolution de la demande de main-d'oeuvre pose aux chomeurs peu

instruits . La politiqe de 1'emploi et le Regime d'assurance-chomage sont

etroitement lies a la politique fiscale, a la politique regissant la retraite et

a la reglementation des horaires de travail . II convient donc d'examiner

les avantages et les lacunes du regime actuel dans le cadre d'un plan a

long terme de mise en valeur des ressources humaines .

Un tel plan devra necessairement comporter des objectifs et la plupart
des Canadiens estiment que ceux que nous proposons ci-dessous sont

raisonnables :
- une main-d'oeuvre instruite et capable de s'adapter ;
- une gamme de possibilites permettant aux gens de faire partie de la

population active remuneree ou de s'en retirer ;
- le plein emploi ;

67
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- 1'assurance d'un revenu suffisant pour ceux et celles qui se trouvent

momentanement sans emploi ou dans 1'incapacite de travailler .

Bien entendu, ces objectifs s'inscrivent dans le cadre des objectifs

economiques plus vastes que sont le maintien de la croissance et la

stabilite . De plus, les objectifs sociaux et economiques etant multiples et

parfois contradictoires, il faut s'attendre a ce qu'ils changent avec le

temps. On ne peut pas se contenter de fixer des buts d'ordre economique

et de croire que les objectifs sociaux se realiseront d'eux-memes .

Les objectifs d'une strategic de mise en valeur des ressources humaines

sont determines par la culture nationale, c'est-a-dire par 1'ensemble des

convictions, des valeurs, des attitudes et des opinions qui influent sur le

comportement . Ces convictions et attitudes changent avec le temps et,

comme le montrent les resultats obtenus par les recentes campagnes de

promotion de la sante, elles peuvent etre modifiees par des politiques

explicites et des initiatives avisees . Les programmes mis en place par

1'Etat devraient viser la realisation d'un ensemble de reformes sociales

conformes aux quatre objectifs precites . Ces reformes sont necessaires

pour repondre aux besoins des chomeurs et elles doivent constituer la

base de tout projet de revision du Regime d'assurance-chomage .

La partie II decrit les elements d'une strategie integree de mise en valeur

des ressources humaines. Le chapitre 3 traite du plein emploi, des

strategies de developpement de 1'emploi en general, et plus particuliere-

ment du role de 1'assurance-ch6mage et de la creation d'emplois . Le

chapitre 4 decrit le systeme de securite du revenu du Canada et definit le

role que joue et que devrait jouer 1'assurance-ch6mage dans ce systeme .

Le chapitre 5 aborde la question de l'insuffisance de l'instruction et de la
formation specialisee et examine le role de 1'assurance-ch6mage dans la

formation de la main-d'oeuvre . Le chapitre 6 porte sur la necessite d'une

plus grande souplesse sur le marche du travail et evalue les programmes

d'adaptation, la politique en matiere de retraite et les autres regimes de

travail possibles, c'est-a-dire les idees qui expliquent la tendance au

raccourcissement de la journee, de la semaine ou de l'annee de travail,

ainsi que le programme de travail partage mis sur pied dans le cadre du

Regime d'assurance-chomage .

Une strategic de mise en valeur des ressources humaines est essentielle-

ment axee sur le capital humain . Or, comme pour tout investissement, la

planification doit preceder l'action . 11 faut repondre aux besoins des

chomeurs, sur le plan de 1'emploi, de l'aide financiere, de la formation et

de la diversification des regimes de travail par un programme d'action

coherent et realisable . Personne ne sait exactement quel equilibre il .

convient d'etablir entre ces elements, mais la situation actuelle demande

une action sur les quatre fronts, et pas seulement de la part de 1'Etat . Une

strategie de mise en valeur des ressources humaines n'aurait aucun sens

sans la participation et l'adhesion de tous les Canadiens - gouverne-
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ments, travailleurs et employeurs . II ne s'agit pas simplement de
presenter sous une nouvelle forme des id"ees deja usees, mais plutot

d'envisager I'avenir d'une fa~on differente, c'est-a-dire en tenant compte

de la totalite des problemes que pose, pour le Canada, le maintien de sa

position concurrentielle dans le monde, 1'adaptation aux nouveaux

modes d'organisation du travail et les nouvelles exigences relatives a la
formation et a 1'experience des travailleurs .
Une strategie de mise en valeur des ressources humaines, comme son

nom l'indique, donne la premiere place au capital humain . Elle exploite
nos talents naturels et en fait le meilleur usage . L'elaboration et la mise
en oeuvre de cette strategic font 1'objet des quatre chapitres suivants .
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Le Canada a-t-i1 demissionne face au chomage ?

L'article qui suit a paru dans le Toronto Star le 8

juin 1961. Un taux de ch6mage de 5 % etatt tout

aussi inquietant tl y a 25 ans que les taux que

nous connaissons aujourd'hui .

«Les economistes du gouvernement, de declarer le

directeur de notre bureau d'Ottawa, M . Val Sears,

considerent qu'il y a peu d'espoir de voir le taux

de chomage descendre au-dessous de 5% . »

La legere amelioration de I'economie cana-

dienne a fait naltre des espoirs qui nous font

oublier des chiffres dont la realite n'a rien de

rejouissant : il y a au Canada 300 000 ch8meurs .

Le nombre de ces hommes et de ces femmes en

chomage - 5 % de la population active - repre-

sente, aux dires des economistes du gouverne-

ment, un pourcentage « acceptable» de sans-travail

qui est susceptible de ne pas baisser .

«Quels que soient les stimulants adoptes dans

le prochain budget, ajoute-t-il, et quelle que soit la

croissance economique au cours des deux annees

a venir, les Canadiens devront se faire a 1'id"ee que

le plein emploi c'est, en pratique, 95 % de la main-

d'oeuvre au travail .>>

Les economistes liberaux sont encore plus

pessimistes .

A moins que le gouvernement n'intervienne

en force pour redresser 1'economie, le taux de

ch6mage ne baissera pas en de~a de 6 % .

Ce taux est deux fois plus eleve que celui

envisage par la Commission royale Gordon sur les

perspectives economiques du Canada dans ses

projections de 1957 sur 1'avenir de notre pays .

Seuil d'intervention aux Etats-Unis

Ce qui retient davantage notre attention, c'est que

ce taux a depasse le niveau fixe par les conseillers

economiques du president Kennedy comme seuil

au-dela duquel le gouvernement se doit d'interve-

nir energiquement pour permettre a la croissance

economique des Etats-Unis de continuer sur sa

lancee. -

M. Walter Heller, qui dirige 1'equipe de

conseillers economiques du President, a declare

que sans un accroissement des depenses du

gouvernement, conjugue ou non a une reduction

de 1'imp6t, I'economie americaine serait affligee

d'un taux de ch6mage de 5,5 % .

Or, il consid'ere que ce chiffre est inaccepta-

ble et qu'il devrait etre ramene a 4 % .

Les Americains sans travail representent 7 %

de la main-d'oeuvre par opposition a 9,7 % au

Canada, en avril .

Derriere cet ecran de pourcentages, il y a des

hommes et des femmes en chomage, qui cherchent

du travail, qui se d "emenent pour arriver a se

nourrir et a s'habiller, qui ont du mal a garder la

tete haute dans une societe qui, du moins pour un

certain temps, connaitra de plus en plus I'abon-

dance .

Ce nombre «acceptable» de chomeurs est un

tribut coOteux sur Ie plan humain et qui, de

surcroit, epuise les ressources de I'Etat au titre des

depenses sociales - Caisse d'assurance-chomage

et programmes d'aide municipaux .

Certes, il ne fait aucun doute que meme en

periode d'expansion economique exceptionnelle,

comme celle qu'a connue le Canada pendant la

Deuxieme Guerre mondiale, un nombre conside-

rable de gens se retrouvent momentanement sans

emploi ou sont forces d'accepter un nouveau

travail (63 000 en juin 1944), mais ce taux de 5 %

est trop eleve pour qu'on 1'accepte sans rechigner .

Aucun porte-parole du gouvernement n'est

pret a avouer publiquement, me direz-vous, que

notre pays doit s'accommoder d'un certain degre

de chomage .

L'obsession du plein emploi

A vrai dire, sous le gouvernement liberal, la norme

du plein emploi est devenue en quelque sorte

taboue .
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En reponse a une resolution prise en 1950 par

le Conseil "economique et social des Nations Unies,

qui demandait a chaque Etat de definir ce qu'il

entendait par plein emploi, le Canada a affirme

que son economie etait par trop tributaire des

marches d'exportation pour qu'il lui soit possible

de se rendre a sa demande .

Puis, en 1953, le gouvernement a repousse

une nouvelle demande a cet effet en disant

qu'Ottawa dependait trop des provinces pour

definir une norme nationale .

Le professeur Stanislaw Judek, de l'Universite

d'Ottawa, dans son memoire au Comite senatorial

sur la main-d'oeuvre et le chomage, a qualifie cette

reponse de <<curieux aveu>> . <<Compte tenu de

1'ampleur du chomage qui sevit de nos jours, je ne

peux croire que Ia complexite des relations

financieres et constitutionnelles entre les gouver-

nements presente des difficultes a ce point insur-

montables», devait-il ajouter .

Les economistes liberaux soutiennent que

d'autres pays ont reussi a contenir la montee du

chomage a un niveau acceptable . Nous ne voyons

donc pas pourquoi nous douterions de 1'aptitude

du Canada a cet egard .

La Suede, pays dont 1'economie est assez

comparable a celle du Canada, puisqu'elle est

aussi une grande productrice de matieres premie-

res et qu'elle cherche a exporter ses produits

manufactures, avait un taux de chomage de 0,8 %

Fete dernier. Au Canada, it atteignait 5 % .

Le plan d'emploi de la Suede

(La Suede, entre autres mesures, construit des

maisons prefabriquees et les expedie la ou l'on a

besoin de travailleurs, puis verse une indemnite a

ceux-ci et a leur famille pour leur permettre de s'y

installer . )

Qui sont ces gens pour qui un emploi serait

impossible a trouver? Ce sont, pour reprendre le

jargon des economistes, «les victimes du chomage

frictionnel, du chomage saisonnier et du chomage

structurel» .

Le chomage frictionnel touche des personnes

qui ne sont pas au bon endroit au bon moment

lorsqu'une occasion de travailler se presente,

parce qu'elles n'ont pas entendu parler de

I'emploi ou parce qu'elles n'etaient pas en mesure

de se deplacer pour 1'obtenir .

Le chomage saisonnier est un probleme

particulierement grave au Canada en raison des

variations extremes du climat et de 1'importance

des industries primaires (1'exploitation forestiere,

la peche et la culture du ble) soumises aux capri-

ces du temps et a la rigueur des saisons .

Les variations saisonnittres Wont pas
d'influence sur le niveau moyen de ch8mage .

Le chomage structurel est de loin le probleme

le plus serieux a long terme. 11 resulte des change-

ments technologiques qui surviennent dans les

secteurs de l'industrie et des services, et laissent

pour compte les travailleurs insuffisamment

formes . Ces trois types de chomage peuvent etre

combattus et ramenes a des proportions accepta-

bles.

Les economistes ont recommande les inter-

ventions suivantes : accroitre la mobilite des

travailleurs au moyen de regimes de retraite

transferables et d'allocations de deplacement et

de relogement; mettre en chantier d'importants

travaux publics pour soutenir les ouvriers de la

construction et absorber la main-d'oeuvre occa-

sionnelle ; lancer, enfin, un vaste programme de

formation technique .

Comme on peut le lire dans la derniere lettre

d'affaires a la clientele de la Banque de commerce,

le chomage n'est pas un phenomene temporaire,

et it necessite une reforme en profondeur .

Une societe de plus en plus consciente de ses

responsabilites a 1'egard de ses concitoyens ne

peut tolerer que 5 % de sa population active soit

condamnee au chomage permanent et que I'on

s'en d'esinteresse en disant :«On a fait du mieux

qu'on pouvait>> .
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Greg MacLeod, fondateur de New Dawn a, Cap-Breton (Nouvelle-Ecosse )

A longue echeance, la croissance de l'emploi

pourrait tres bien passer par le developpement

communautaire . MonsieurMacLeod explique ici

pourquoi .

On a tort de penser que le chomage est entiere-

ment attribuable an manque d'emplois . 11 tient

plutot au fait que, en plusieurs endroits, les

structures necessaires pour repondre aux besoins

economiques locaux n'existent tout simplement

pas . Creer des emplois sans s'efforcer d'etablir une

structure qui deviendra eventuellement auto-

nome, c'est remettre la solution du probleme a

plus tard .

On a aussi besoin de solutions a court terme

mais, si on veut resoudre une fois pour toutes les

problemes des collectivites defavorisees, on doit y

creer des organismes capables de couvrir leurs

frais, des organismes qui resteront sur place et

continueront a employer des gens . C'est prendre

une position extreme que de dire que la collecti-

vite peut y parvenir d'elle-meme . Dans un pays

industriel moderne, 40 % de l'activite economi-

que rel'eve directement de 1'Etat . 11 serait naif de

pretendre qu'une collectivite touchee par la crise

peut resoudre ses probl'emes sans l'aide du gouver-

nement .

Depuis une vingtaine d'annees c'est le gouver-

nement central qui a pris l'initiative du developpe-

ment . . . Un fonctionnaire d'Ottawa conqoit un

programme et annonce, dans les journaux locaux

et a la radio, qu'on peut demander d'y participer.

Eh bien, 1'approche que je propose est differente .

Selon moi, c'est la collectivite qui devrait etre a

l'origine des solutions : que d'abord, les gens

essaient d'agir, et qu'ensuite 1't-tat apporte son

aide .

Le Programme federal d'aide a 1'innovation est

un tres bon programme et il est oriente dans la

bonne direction . . .mais j'ai quand meme certaines

critiques a formuler . En effet, au moment ou les

fonctionnaires fixent les modalites de mise en

ceuvre des projets, la communaute perd sa liberte

d'action ; elle doit s'adapter aux regles etablies et

elle devient tres dependante de ce programme .

Une entreprise communautaire devrait

fonctionner comme n'importe quelle autre entre-

prise . Tout d'abord, elle devrait asseoir sa situa-

tion financiere et la collectivite devrait s'en porter

garante . Les responsables des programmes publics

devraient se comporter comme des banquiers et

dire :«Ces gens-l'a ont fait leurs preuves, mainte-

nant nous pouvons les aider .» Jusqu'a maintenant,

c'est exactement le contraire qui s'est produit . Si

un groupe reussit et etablit sa situation financiere,

I'Gtat lui refuse son aide . . . Le succes constitue

donc un handicap !

Lorsqu'un groupe a assis sa situation finan-

ciere, voyez-vous, il est independant ; or, les

fonctionnaires n'aiment pas avoir affaire a des

groupes locaux un tant soit peu independants . En

general, ils souhaitent que ces groupes viennent

leur demander conseils et directives . . . C'est la

nature meme de la bureaucratie .

II importe de savoir que les groupes commu-

nautaires peuvent utiliser les methodes du monde

des affaires a des fins sociales, et qu'il est difficile

de realiser des objectifs sociaux sans avoir recours

a ces methodes . Il faut permettre aux groupes

communautaires de mettre sur pied leurs propres

projets et leur laisser une grande liberte d'action .

Le gouvernement impose plus de restrictions a ces
groupes qu'aux entreprises privees . 11 donne de

I'argent a Dome Petroleum, par exemple, et la

laisse faire preuve d'initiative et d'imagination .

Mais lorsqu'il subventionne les groupes commu-

nautaires, il leur impose toutes sortes de structu-

res et de limitations qui les empechent de pa rvenir

a un equilibre financier . Voila mon principal grief .

Par exemple, New Dawn a demande a l'Etat de

financer une entreprise qui deviendrait rentable et

nous permettrait de faire des benefices afin

d'acheter du terrain a construire . Les agents

charges de programmes nous ont d"eclare que nous

n'etions pas autorises a realiser des profits dans le
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cadre de ces programmes . Nous nous sommes

adaptes : comme d'autres groupes communautai-

res, nous sommes devenus habiles a trouver des

echappatoires . . . et c'est cc qui nous a permis de

continuer .

Nous avons frole la faillite a plusieurs repri-

ses . . . Une entreprise communautaire traverse

exactement les memes crises que toute autre .

Nous avons survecu grace aux benevoles charges

de la gestion - a notre conseil d'administration et

a ses comites, entierement formes de residents de

la localite .

Notre actif s'eleve maintenant a environ 12

millions de dollars, cc qui est un chiffre respecta-

ble . . . Mais nous avons aussi des dettes : beaucoup

de nos biens sont hypotheques . Nous gerons un

foyer pour les personnes agees et nous sommes en

train de mettre sur pied un projet de soins a

domicile . Ca, c'est un autre problitme . . . Darts le

monde des affaires, 70 % des emplois se trouvent

dans le secteur des services, dans des domaines

comme I'information . Toute entreprise commu-

nautaire avisee, qui tient compte de la situation

actuelle, s'etablira dans cc secteur . Les fonction-

naires n'aiment pas ~a . . . Tres souvent, its ne

s'interessent qu'a l'industrie de transformation et

sont depasses .

Je dirais cependant qu'une entreprise commu-

nautaire devrait s'attaquer a n'importe quelle

activite si elle cree des emplois et qu'elle est

viable . Je ne crois pas vraiment qu'il faille se fier

aux entreprises americaines ou europeennes pour

resoudre les probl'emes de Terre-Neuve, du Cap-

Breton ou du Manitoba . . . que nous puissons

attirer des societes pour qu'elles viennent s'instal-

ler et creer des emplois chez nous . (;a pourrait

durer quelque temps mais je ne pense pas qu'a la

longue ~a puisse reussir. ' A mon avis, doivent bien

s'etablir les entreprises dans la collectivite et faire

participer la population locale .
Rien qu'au Cap-Breton, it y a 35 000 cho-

meurs . Dans cc contexte, New Dawn est bien peu

de choses avec sa quarantaine d'employes . Mais,

au cours des annees, des gens sont venus de

Nouvelle-Gcosse, de Colombie-Britannique, de

Terre-Neuve - de partout - pour voir comment

fonctionne New Dawn . Je pense que nous avons

exerce une grande influence au Canada en emet-

tant l'idee qu'un groupe communautaire peut

legitimement faire des benefices et asseoir sa

situation financiere, et aussi que cela le rend plus

efficace d'un point de vue social .

• On trouvera plus loin dans cc chapitre un encadre

decrivant I'entreprise New Dawn .





Chapitre 3

Des emplois

Introduction

Les participants aux audiences se sont exprimes clairement . Les

chomeurs ont besoin d'emplois et non pas d'un meilleur Regime

d'assurance-chomage . Les participants ont demande 1'adoption d'une

politique canadienne de plein emploi, bien que peu d'entre eux aient ete
en mesure de preciser ce qu'ils entendaient par la ou la facon dont cette

politique pouvait etre etablie . Comme on l'indique dans le chapitre 2,

bien que 1'emploi ait augmente, le plein emploi n'est pas encore chose

faite. Nous connaissons le nombre actuel de chomeurs, mais nous ne

savons pas combien de nouveaux emplois il faudrait creer pour atteindre

au plein emploi dans dix ans. Ceux qui etablissent les politiques visent

une cible mobile. Le marche du travail est constamment en train de

changer . Par exemple, en 1955, le plein emploi aurait ete possible si

seulement 50 % de la population adulte avait eu un travail remunere, vu
le faible taux d'integration des femmes a la population active . Toutefois,
si, a l'heure actuelle, le meme pourcentage d'adultes avait du travail, le

taux de chomage serait de 22 % . Bien que l'objectif precis ne soit pas
clair, l'orientation a adopter 1'est . 11 faut, en priorite, favoriser la

croissance de 1'emploi et en faire I'element predominant de toute

planification strategique de la mise en valeur des ressources humaines .

Dans ce chapitre, nous traiterons des questions suivantes :
- Quel role les gouvernements, les collectivites . et les particuliers

doivent-ils jouer au regard de la croissance de 1'emploi ?

- Le plein emploi est-il un objectif raisonnable de la politique
economique ?

- Que faut-il faire pour ameliorer la capacite de notre economie a
engendrer des emplois permanents ?

- Dans quelle mesure les programmes federaux de creation d'emplois

ont-ils ete fructueux ?

- Dans quel climat economique reussirait-on a favoriser la croissance
de 1'emploi ?

- L'assurance-chomage doit-elle jouer un role en matiere de creation
d'emplois ?

On a tendance a croire que la creation d'emplois suppose des

programmes distincts finances par 1'Etat, mais la plupart des emplois

n'ont pas ete crees de cette fa4;on. Ce qui importe le plus, c'est la

politique economique generale qui ouvre la voie a la croissance de

1'emploi . Par consequent, ce chapitre porte principalement sur la

politique economique, c'est-a-dire les mesures d'expansion economique

et de stabilisation a court terme .

7 5

((Si vous pensez que le systeme fonctionne

bien, allez donc en parler a quelqu'un qui ne

travaille pas!* (Organization of Unemployed

Workers, Port Alberni, C .-B . ; slogan de

greve)

«Nous avons aujourd'hui un taux de chomage

comme nous n'en avons pas eu depuis la

Crise . La reponse au probleme est la creation

d'emplois, non le passage a tabac des travail-

leurs sans emploi .» (Kamloops Unemploy-

ment Guidance Centre, audiences de Van-

couver )

«Bien sQr que nous sommes favorables a la

creation d'emplois . Nous avons d 'esespere-

ment besoin d'emplois . D'ailleurs, tout le

monde a besoin d'un emploi . Mais il ne faut

pas s'arreter a la creation d'emplois[ . . .]J'ai

vu des personnes obtenir des emplois pour

travailler a des projets, en fait uniquement

pour travailler, mais parfois elles ne travail-

lent meme pas . Elles ne font que passer le

temps, attendent leur cheque de paye et

n'ont plus aucune fierte ni dignite personnel-

les .» (New Brunswick Association of Metis

and Non-status Indians, audiences de

Bathurst)
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«A mon avis, le meilleur remede est encore la

croissance economique .» (Sam Jannohamed,

audiences d'Edmonton )

<<La principale cause du chomage au Canada

est le ralentissement economique . Aucun

programme public de formation et de crea-

tion d'emplois, quelle que soit son ampleur,

ne permettra de surmonter les pertes

d'emplois dues a l'incapacite de l'industrie

de vendre ses biens et services . La source du

probl 'eme tient au fait que la plupart des

produits canadiens ne sont pas concurren-

tiels sur le plan du cout et des prix, que ce

soit sur le marche interieur ou a 1'etranger .

Les marches sont toujours l'a, mais ils sont

approvisionnes par 1'etranger . Cela ne tient

pas a la qualite de nos produits, mais a leur

cout, et notamment au cout de la main-

d'oeuvre . Une etude effectuee par le d "eparte-

ment du travail des Etats-Unis a montre que

le Canada vient au deuxieme rang, sur neuf

pays, pour la remuneration horaire dans

I'industrie manufacturiere . Le cout de la

main-d'oeuvre dans l'industrie manufactu-

riere canadienne a maintenant augmente au

point on il represente environ 65 % du prix

de revient total des articles produits . (Asso-

ciation des manufacturiers de machines et

d'equipements, memoire )

«I1 n'y a qu'un seul moyen valable de s'atta-

quer au probl'eme du nombre de personnes

qui touchent des prestations d'assurance-

chomage et a celui du cout global du regime .

11 s'agit de faire du plein emploi la grande

priorite de la politique economique .» (Con-

gres du travail du Canada, memoire)

Nous entendons par la «croissance de 1'emploi» 1'augmentation des

possibilites d'emploi qui decoulent de l'intensification de 1'activite

economique. Nous entendons par la «creation d'emplois» la mise en

oeuvre de programmes gouvernementaux ayant pour but explicite de

creer des emplois .

Contexte de la politique economique general e
Aucun pays ne peut repondre a la demande d'emplois sans expansion

economique . Les programmes de creation d'emplois peuvent sembler

fructueux, mais leur succes est trompeur si le total des emplois

n'augmente pas : la creation d'emplois dans une entreprise ou une partie

du pays peut avoir eu lieu au detriment d'une autre entreprise ou d'une

autre region. L'expansion economique cree le climat dans lequel
1'augmentation des emplois peut etre reelle et non pas constituer un

simple deplacement de 1'emploi et du chomage . Ainsi, ce qui importe,

c'est que 1'economie prenne de 1'expansion a un rythme qui permette

d'absorber la croissance de la population active .

Les politiques et les instruments necessaires pour favoriser

maintenant 1'expansion economique et, partant, la croissance de

1'emploi ne sont pas obligatoirement ceux dont on avait besoin au cours

des decennies anterieures . De nouveaux problemes se posent, les

conditions ont change, de nouvelles solutions s'imposent . Au debut des

annees 1970 il etait de bon ton de minimiser la possibilite d'une

expansion economique, voire de remettre en cause son importance . On

supposait que les penuries prevues et la hausse du cout des matieres

premieres, ainsi que la degradation de 1'environnement associee a

1'expansion industrielle freineraient et meme empecheraient a la longue

la croissance de 1'economie . Or, depuis ce temps, le prix de nombre de

matieres premieres a baisse par rapport a celui des biens manufactures et
on a commence a lutter contre la pollution et a reduire la degradation de

1'environnement . Tandis que les obstacles a la croissance economique

ont ete amoindris, le besoin d'une croissance soutenue est devenu une

affligeante evidence . Au Canada comme dans la plupart des autres pays

industriels, l'augmentation de la participation au marche du travail n'a

cesse de depasser celle des emplois .

Au cours des audiences, on a reclame a maintes reprises la

croissance de 1'emploi . Certains jugaient qu'il n'y avait pas lieu de

discuter des regles regissant 1'assurance-ch6mage parce que le veritable

besoin etait celui de creer des conditions permettant a 1'economie de

prendre de 1'expansion et d'engendrer suffisamment d'emplois pour que

le chomage ne soit plus que «frictionnel» .

Cette demande d'emplois se traduit directement par un appel a

1'expansion economique puisque, dans la plupart des industries, des

emplois supplementaires ne sont crees que par suite d'un investissement

considerable. Bien que I'ampleur des investissements necessaires a la

creation d'un emploi varie selon 1'industrie, il est vrai que, de fa4;on

generale, ils ont augmente avec le temps, meme dans les industries des
services ou la croissance de 1'emploi est la plus forte . La bureautisation,
par exemple, exige des investissements par employe beaucoup plus

eleves qu'il y a cinq ou dix ans . Comme en temoignent les megaprojets
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sur les sables bitumineux et le petrole en haute mer, les besoins en

capitaux du secteur primaire demeurent tres grands. Citons a titre

d'exemple extreme le cas de la fonderie d'aluminium recemment

construite au Quebec, on les investissements necessaires par emploi cree

depassent un million de dollars . Meme si les emplois crees grace a des

projets de cc genre sont remunerateurs, 1'evolution technologique est

telle que le nombre d'emplois crees sera inferieur a celui qu'il aurait ete

si la fonderie avait ete construite il y a dix ans .
Cet exemple illustre un fait important pour ce qui est de la relation

entre les investissements et la croissance de 1'emploi . Les changements

techniques ont rendu la croissance de 1'emploi relativement plus

couteuse. Or, si le Canada n'adopte pas les techniques les plus recentes

au meme rythme que ses concurrents, il ne fera que conserver des

emplois dans 1'immediat au detriment des emplois futurs, parce que la

mise au point de nouveaux procedes et produits est indispensable a sa

competitivite sur les marches mondiaux . Qui plus est, a moins que la

capacite productrice du pays soit nettement sous-utilisee, 1'emploi ne

peut croitre sans investissement .

II y a deux genres d'investissements. L'un est destine a reduire les

couts et a augmenter la productivite (par exemple, la production par

unite de main-d'oeuvre) en remplaqant la main-d'oeuvre, l'energie ou les

matieres premieres par des capitaux . Il se peut que pareil investissement

reduise 1'emploi, mais puisqu'il rend les entreprises plus competitives, il

peut contribuer a longue echeance a la conservation ou a 1'augmentation

des emplois . Le deuxieme genre d'investissements est destine a lancer de

nouvelles entreprises ou a faire augmenter la capacite totale de

production, et suppose une croissance directe de 1'emploi .

Tableau 3 . 1
Fluctuation du produit interieur brut reel de 1'emploi et de la

productivite, de 1960 a 198 3
(moyennes annuelles)

Fluctuation Fluctuation Fluctuation
du produit de 1'emploi de la

interieur productivite'

brut

Canada 4,2% 2,5% 1,6 %

Gtats-Unis 3,1 % 1,9% 1,2%

Japon 7,2% 1,1 % 6,0%

Allemagne 3,2% -0,2% 3,4%

France 4,1% 05% 3,7%

Royaume Uni 2,2% nulle nulle

Italie 3,8% nulle nulle

Moyenne 3,7 % 1,0 % 2,7%

a PlBreelparemploye

«Le gouvernement veut subventionner les
industries a coefficient eleve de capital du

secteur energetique parce qu'il trouve cela

sexy . Les centrales electriques sont sexy . Les

centrales nucleaires sont des batiments

enormes, masculins et virils . Elles permet-

tent a certains de faire beaucoup d'argent et

de montrer ce qu'ils ont accompli . Elles

creent peu d'emplois et d'enormes dettes .»

(Kenneth Emberley, audiences de Winnipeg )

«Notre mandat est de favoriser les investisse-

ments, puisque les investissements creeront

a leur tour des emplois a long terme . 11 s'agit

en fait de la seule chose qui creera des

emplois : une mesure a long terme aux effets

soutenus .» (Miramichi Regional Develop-

ment Corporation, audiences de Newcastle )

Source : Organisation de cooperation et de developpe-

ment economiques, Stattstiques retrospectives de 1960 a

1983, Paris, OCDE, 1985, tableaux 1 .G et 3 .1 .
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«La concurrence sur la scene internationale

est de plus en plus vive . A moins de reduire

nos coils et notre main-d'auvre, nous ne

pourrons plus etre competitifs . Ainsi, nous

sommes pris d'un c8te par les repercussions

sociales d'un changement et de 1'autre par le

risque de ne plus 2tre concurrentiels si nous

n'effectuons aucun changement .» ( Mirami-

chi Pulp and Paper, audiences de Newcastle )

«Les pays qui ont une main-d'oeuvre 3 bon

marche, du nouveau materiel et des gouver-

nements "bendus" peuvent inonder des

marches que l'on croyait accessibles aupara-
vant aux seules nations industrielles occi-

dentales .» ( Hugh Roberts, memoire)

Au cours des dernieres decennies, la plupart des pays industriels ont
du proceder a des investissements du premier genre pour economiser

1'energie, defendre leur position sur le marche international, suivre le

rythme des innovations et proteger 1'environnement . Plus un pays

investit a ces fins, moins il dispose de capitaux pour accroitre la capacite

totale de production et 1'emploi. La solution consiste a augmenter

suffisamment l'investissement global pour permettre au pays de faire

evoluer ses exploitations au rythme des changements et de hausser sa

capacite globale de production afin que la croissance de 1'emploi

corresponde a celle de la population active .

Dans quelle mesure le Canada a-t-il repondu aux besoins lies a ces
deux genres d'investissements? Il a mieux reussi que les Etats-Unis et

I'Europe de l'Ouest a faire augmenter la production totale (voir le

tableau 3.1) . L'augmentation de la capacite de production totale a donne

lieu a 1'exceptionnel rendement du Canada en matiere de creation

d'emplois pour une population active qui croft rapidement . Si le

rendement du Canada a etc excellent sur ce plan, il compte, en revanche ,

Tableau 3 . 2

Profits, taux de rendement et investissements dans les industries
manufacturieres
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aloutEe brute . d Rcndement des obligations A long termc du gouverne- 1986, Graphique C . p. 43.
b ExcMent d'exploitation brut en pourcentage du capital- ment moins hausse des prix A Is consummation .
actions brut .
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parmi les principaux pays de 1'OCDE qui ont le moins bien reussi au

chapitre de 1'augmentation de la productivite . Il n'est pas necessaire

qu'il en soit ainsi . L'augmentation rapide de la production et de 1'emploi

n'est pas incompatible avec la croissance de la productivite . II est a noter

que, depuis 1981, l'investissement reel stagne au Canada, ce qui
s'explique du fait que les taux d'interet, deja eleves, n'ont cesse de subir
des pressions a la hausse jusqu'en 1985. La baisse du taux de rendement

des investissements et la hausse des taux d'interet ont rendu de plus en
plus improbable le recouvrement du cout des nouveaux investissements

(voir le tableau 3•2 ) . Une croissance superieure de la productivite aurait
pu etre realisee si le niveau d'investissement global avait ete plus eleve .

Quelles qu'en aient ete les raisons, il n'y a pas eu suffisamment

d'investissements pour a la fois faire augmenter la productivite et

permettre a la croissance de 1'emploi de suivre celle de la population

active. Lorsque, au chapitre de la productivite, une economie ouverte

comme celle du Canada perd du terrain par rapport a d'autres pays, il
s'ensuit une diminution de sa competitivite et un ralentissement de la

croissance de 1'emploi . Seule 1'expansion economique peut permettre de

realiser les espoirs de croissance de 1'emploi et de veritablement

resorber le chomage .

Recommandation

1
Compte tenu du role que joue la croissance economique dans la creation d'emplois, nous

recommandons que les politiques economiques aient pour but d'accelerer, en priorite, la

croissance economique . 11 faudra se pencher en particulier sur les politiques qui assureront :

- un degre d'investissement eleve et soutenu ;

- une augmentation de la productivite qui permettra de maintenir ou d'ameliorer la

competitivite du Canada a 1'echelle mondiale .

Le bien-etre economique de tout pays exige une etroite correlation

entre la productivite et les salaires . Depuis bien des annees, la producti-

vite generale de la main-d'ceuvre augmente a peine au Canada, meme s'il

existe des exceptions notables dans certaines industries . L'augmentation

du coot unitaire de la main-d'oeuvre dans 1'industrie de la fabrication en

fournit l'illustration (voir le tableau 3 .3)• La d"evaluation du dollar

canadien a comble, en general, l'ecart grandissant entre le coat unitaire

de la main-d'oeuvre du Canada et celui de ses concurrents tel que le

Japon et 1'Allemagne. Les efforts destines a hausser la remuneration plus

rapidement que n'augmentait la productivite ont mene a l'inflation, a

I'echelle nationale, et a la devaluation, sur le plan international .

Quelle qu'en soit la cause, 1'incidence de la faible augmentation de

la productivite se trouve aggravee par les pressions exercees sur les

gouvernements pour les amener a contrer les fluctuations economiques a

court terme en «gerant» la demande totale . En ayant recours a ce qu'on

appelle la «stabilisation economique», les gouvernements cherchent a

utiliser les ressources productives du pays a pleine capacite et a un

rythme soutenu .
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«La seule solution efficace a long terme aux

probl'emes fiscaux du gouvernement consiste

a remettre les Canadiens sur le marche du

travail grace a des programmes de creation

directe d'emplois et a la mise en place de

politiques economiques destinees a stimuler

notre economie et a la sortir de son

marasme .>> (Federation du travail de la

Colombie-Britannique, memoire )

«Avez-vous pense a une autre forme d'assu-

rance-chomage ou de revenu, ou je ne sais

quoi, differente du regime actuel? Ce que

nous aimerions, c'est le plein emploi» . (Nor-

thern Alberta and Northwest Territories

Building and Construction Trades Council,

audiences d'Edmonton)

Tableau 3 . 3
Fluctuation du cout unitaire de la main-d'oeuvre des industries

manufacturieres, de 1960 a 1984

Fluctuation du coOt

unitaire moyen de la

main-d'oeuvre

De 1960 3 1970 De 1970 a 1984

Etats-Unis 1,9% 5,1 %

Japon 3,1 % 4,4%

Allemagne 3,8 % 4,4 %

France 2,4% 9,2%

Royaume Uni 3,7% 11,8%

Italic 4,6% 14,1%

Canada 1,2% 73 %

Moyenne 2,6 %

Source : Perspectives economtques de!'OCDE, mai 1986,

tableau 4 .

63 %

L'activite economique est sujette a bien des influences et risque fort

d'etre instable . 11 est depuis longtemps admis que 1'Etat a pour fonction

d'intervenir en periode de recession afin de stimuler la demande de biens

et de services a 1'aide de politiques generales comme la politique fiscale

(equilibre entre les impots et les depenses du secteur public) et la
politique monetaire ( niveau general des taux d'interet) . Pendant les
audiences, il a ete manifeste que le public appuie cette fonction

gouvernementale . Les specialistes qu'a consultes la Commission

d'enquete ont convenu qu'il est possible de reduire le taux de chomage

au Canada a 1'aide d'une politique de stabilisation dument mise en
oeuvre . Cependant, il est clair que les possibilites de succes de cette
politique sont tres restreintes . La reduction du taux de chomage que
pareille politique permettrait de realiser n'est que de quelques points de

pourcentage (par exemple, le taux de chomage serait ramene d'approxi-
mativement 9,5 % a environ 7 %)' . Il ne s'agirait pas la d'une ameliora-

tion negligeable, mais elle n'eliminerait pas le chomage pour autant .

Le Canada n'est pas le seul pays qui trouve difficile de resoudre le

chomage. Ce n'est pas que son engagement a realiser l'objectif du plein

emploi soit insuffisant ou qu'il manque de volonte politique . La plupart
des pays de 1'ocDE ont le meme probleme : au total, il y avait 10 millions
de chomeurs dans ces pays en 1970, pres de 19 millions en 1979 et plus

de 31 millions en 19842 . On peut legitimement soutenir que, dans

certaines circonstances, il est pratiquement impossible de maintenir le

plein emploi pendant une longue periode, peu importe la volonte

politique qu'on y met . En'France, par exemple, le nombre des chomeurs
est passe de 1 371 000 en 1979, soit deux ans avant 1'election d'un
gouvernement engage a favoriser 1'expansion economique, a 2 319 000

en 1984, c'est-a-dire apres trois ans de mesures de «stimulation»3 .
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Neanmoins, les ttats-Unis ont, pour leur part, reussi a resorber le

chomage de fa 4;on tout a fait spectaculaire depuis la derniere recession

en adoptant une politique fiscale tres stimulante . La formule a ete

efficace, mais a cree un deficit commercial considerable pour plusieurs

annees, ce que les pays de moindre envergure comme le Canada ne
peuvent pas se permettre sans engager un cycle de devaluation,

d'inflation et, finalement, de contraction economique .

Pour nombre d'economistes, it est impossible de se tirer d'une

recession en accroissant les depenses publiques . Le probleme tient au

rapport entre 1'inflation et le chomage. Quand l'inflation est aussi

persistante qu'elle 1'a ete dernierement, les travailleurs s'attendent a ce

que les prix continuent de monter et exigent des augmentations
salariales proportionnelles a la hausse des prix qu'ils prevoient .

L'accroissement des depenses publiques peut porter les travailleurs a

s'attendre a une poussee inflationniste, ce qui entra?ne I'augmentation

tant des salaires que des prix, une partie seulement des depenses

supplementaires servant a stimuler la production et 1'emploi . Plus le

taux de chomage est eleve, plus it est probable que 1'augmentation des

depenses de 1'Etat engendre une intensification de la production . Mais,
plus le taux de chomage est faible, plus it est probable qu'il s'ensuive une

hausse du taux d'inflation . La difficulte consiste a atteindre 1'equilibre
delicat entre une augmentation de la production et une hausse de

l'inflation .

Nombreux sont les economistes qui croient actuellement qu'en

raison de notre long passe inflationniste it peut etre tres difficile de

ramener le taux de chomage en dessous de 7 % grace aux politiques

publiques classiques4. La difficulte de la tache n'enleve rien a son
importance . It est possible que les resultats eventuels soient modestes et

la marge de manoeuvre peut etre restreinte, mais toute reduction du
chomage aura un effet favorable important Sur 1'ensemble de la Societe
canadienne .

Recommandation

2

«L'assurance-chomage [ . . .J ne peut etre un

systeme general de soutien du revenu ni

meme une solution aux probl'emes crees par

les bouleversements industriels . II nous faut

plutot une loi et des programmes distincts,

notamment des politiques economiques qui

reposent sur le plein emploi .» (Federation

du travail du Nouveau-Brunswick, audiences

de Moncton )

«L'ideal serait de donner a tous des emplois

valables et suffisamment remuneres . Malheu-

reusement, nous n'avons pas aujourd'hui les

politiques economiques qui permettraient

d'aller dans ce sens .» (Latin American Mis-

sion Program, memoire )

Que le plein emploi demeure Fun des objectifs premiers de la politique fiscale et de la politique

monetaire .

La necessite de formules innovatrices
Depuis des generations, les Canadiens croient que les gouvernements

ont pour responsabilite de stabiliser 1'economie et de recourir aux

politiques fiscale et monetaire afin d'atteindre les meilleurs compromis

possibles entre les objectifs de plein emploi, de stabilite des prix et

d'equilibre de la balance commerciale exterieure du Canada. Dans le
contexte de taux de change variables et d'economies ouvertes, la plupart

des pays semblent incapables d'atteindre seuls la stabilite economique .

Comme 1'experience passee a ete decevante, it est plus difficile d'avoir

confiance en 1'efficacite des mesures de stabilisation de 1'economie et en

la capacite des gouvernements d'atteindre le plein emploi . Aux vieux

problemes it faut trouver des solutions nouvelles .

«A l'heure actuelle, les strategies d'emploi

mettent 1'accent sur le chomage residuel,

structurel et cyclique, et ne tiennent aucun

compte de la question du ch8mage chroni-

que de longue duree .» (Graham Riches,

audiences de Regina)
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<<Si la participation aux benefices n'est peut-
etre pas un remede universel, du moins vaut-

il la peine de 1'encourager . Par ailleurs, la

participation aux benefices permet d'eviter

le chomage et elle est un excellent moyen

d'augmenter le rendement puisque les

employes ont un int iE ret personnel dans le

succes de leur compagnie .» (Extrait de

I'OECD Observer, septembre 1986)

Peut-etre a-t-on envisage jusqu'a maintenant un eventail de

solutions trop restreint . Quand les solutions classiques pour contrer une

pietre performance economique se revelent infructueuses, le besoin de

faire 1'essai de formules innovatrices devient indeniable . La responsabi-

lite qu'a le gouvernement a 1'egard du rendement economique exige

qu'il cherche de nouvelles idees .

L'analyse du fonctionnement du marche du travail et des regles que

suivent les entreprises lorsqu'elles decident d'engager des travailleurs
supplementaires a mis en evidence non seulement 1'inflexibilite

inherente aux pratiques actuelles, mais aussi les repercussions qu'elle a

sur la determination de la remuneration . Ainsi, ce ne sont pas les

travailleurs et les employeurs bien etablis, mais les travailleurs

marginaux et les chomeurs qui font face aux risques associes au marche

du travail . Selon la procedure actuelle de determination de la remunera-

tion, les risques qui font inevitablement partie de tout marche donnent

lieu a une fluctuation de 1'emploi plutot que des revenus . De plus, ces

risques ont un effet demesure sur les travailleurs les plus vulnerables, au

nombre relativement faible, et qui sont les plus d"emunis face a une telle

situation . Les etudes sur la segmentation du marche du travail font

ressortir ce fait5 . Si l'on accepte ce raisonnement, 1'assurance-ch6mage

devient dans une large mesure le prix que la societe doit payer pour

exploiter son marche du travail selon une orientation donnee . Toutefois,

ce prix peut etre reduit grandement par la diversification de la
remuneration des travailleurs grace a des methodes nouvelles comme le

partage des revenus .
L'une de ces solutions de rechange est exposee, avec arguments fort

convaincants a I'appui, dans le chapitre intitule « Economie de partage>>

d'une recente etude6 . Dans ce cas, les travailleurs acceptent que l'on

transforme une part de leur remuneration en pourcentage negocie des

revenus de 1'entreprise . Ils reqoivent 1'assurance d'un salaire de base

correspondant a une partie de leur remuneration ; cette formule incite les

entreprises a accroitre la productivite et a maintenir les emplois meme

en periode de recession. Il est toujours possible que les employes se

retrouvent sans travail ; toutefois, la formule de partage des revenus aide

a stabiliser 1'emploi, et le degre de stabilite est d'autant plus grand que

1'est la part des revenus que les travailleurs re~oivent de 1'entreprise (par

opposition au salaire de base) . Plus cette forme de remuneration est

importante, plus 1'effet d'une recession doit etre intense pour engendrer

le chomage .

La participation aux benefices est une pratique courante en Coree et

a Taiwan; aux Etats-Unis, environ 15 % de toutes les entreprises ont un

regime quelconque de participation aux benefices . Au Japon, ou le

chomage se situe habituellement autour de 2 %, environ 25 % de la

remuneration moyenne des travailleurs leur est versee sous forme de
primes dont une partie importante est fonction des revenus ou des

profits de 1'entreprise 7 . Toutefois, les formules de participation aux

benefices sont relativement peu courantes au Canada . Afin d'encourager

les entreprises a en adopter, on pourrait traiter differemment la partie

des revenus du travailleur qui correspond a sa part des revenus de

1'entreprise et y appliquer un taux d'impot plus bas qu'aux salaires .
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L'augmentation du nombre des formules de partage des revenus au
Canada aurait un certain nombre d'avantages :
- augmentation de 1'emploi et de sa stabilite ;
- augmentation de la production et de la richesse ;
- readaptation plus facile des travailleurs des industries en declin ;
- elimination des disparites regionales au regard des possibilites

d'emploi ;
- economies au titre de 1'assurance-chomage .

Vu les taux de chomage eleves et le scepticisme au sujet de
1'efficacite des politiques classiques, on devrait s'efforcer de favoriser

1'adoption de regimes de ce genre . Le gouvernement devra prendre les

devants car 1'adoption plus ou moins simultanee de pareils regimes par

un grand nombre d'entreprises peut etre un moyen tres efficace de

stabiliser 1'emploi .

Recommandation

3 Que 1'on encourage le partage des benefices ou des revenus a titre de remplacement d'une partie

de la remuneration totale des travailleurs ; le traitement des parts de benefices ou de revenus par

1'assurance-chomage et Revenu Canada devrait encourager 1'adoption de telles formules de

partage .

Strategies d'expar<n§n®n (R®ffn®ffinnqun e
Depuis la fin des annees 1960 la politique sur 1'expansion economique

regionale a eu principalement pour but d'attirer de grandes entreprises

dans les regions les moins developpees du Canada. Essentiellement, les

instruments de cette politique ont ete les subventions et les prets
consentis a 1'entreprise privee, le montant de 1'aide etant souvent associe

au nombre d'emplois crees . De plus, le ministere de 1'Expansion

industrielle regionale et ses predecesseurs ont octroye des subventions

aux gouvernements provinciaux et aux administrations locales pour la

construction et la modernisation d'installations d'infrastructure telles

que les ports et les routes, afin d'aider a 1'expansion economique

regionale .

Du point de vue de la croissance de 1'emploi, les deux principaux

elements ont ete le Programme de developpement industriel et regional

et les ententes federales-provinciales de developpement economique et

regional . L'importance de 1'aide accord"ee en vertu du programme et des

ententes est bien souvent proportionnelle aux conditions locales de

chomage. On estime que dans le cadre du Programme de developpement
industriel et regional, qui est mis en oeuvre en traitant directement avec

1'entreprise, 32 000 emplois ont ete crees et 17 700 ont ete maintenus en

1984-1985, au coOt total de 500 millions de dollarse . Puisque ce

programme favorise la creation d'emplois dans le secteur prive, les

emplois en question dureront vraisemblablement plus longtemps que

ceux qui sont crees dans le cadre de projets de courte duree finances par

la Commission de 1'emploi et de l'immigration du Canada . Une partie

des depenses est destinee a aider les nouvelles entreprises a s'etablir et

les entreprises existantes a prendre de 1'expansion et a se moderniser . Le

Groupe de travail Nielsen a revele qu'en 1985, seulement 18 % des fonds

«lls ont construit une usine de raffinage du

petrole dans le d'etroit, une usine d'eau

lourde au bout du chemin et une autre A

Hawkesbury. Au lieu d'en rester la, ils ont fait

la meme chose ailleurs au pays, dans des

regions ayant plus de force politique que

nous, ainsi nos usines sont fermees mais pas

celles de 1'Ontario.» (Cape Breton Island

Building and Construction Trades Council,

audiences de Glace Bay)
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<(Si le Canada faisait un effort pour mettre en

place une infrastructure convenable, qui

servirait de base au developpement economi-

que dans le Grand Nord, il stimulerait

I'esprit d'entreprise dans les secteurs prive et

public et permettrait de creer des emplois .

Le Regime d'assurance-ch8mage en benefi-

cierait bien entendu .» (Corporation des Cris

de la baie James, memoire )

«Pourquoi ne pas se tourner vers d'autres

systemes d'investissement axes sur la collec-

tivite, d'envergure plus restreinte et 3 forte

densite de main-d'oeuvre?» ( Pat Kerans,

audiences de Halifax)

du programme ont ete octroyes a des entreprises dont le chiffre d'affaire

etait inferieur a 2 millions de dollars9 . Cela porte a croire qu'il y a une

certaine preference a 1'egard du secteur de la fabrication, au detriment

des industries des services . Comme il a ete indique au chapitre 2, de

1975 a 1982, plus de 55 % de la croissance nette de 1'emploi a eu lieu

dans des entreprises ayant moins de 20 employes et les deux tiers de tous
les nouveaux emplois ont ete crees par suite du lancement d'entreprises

plutot que de 1'expansion d'entreprises existantes. Par consequent, il

semble que la prestation d'une aide industrielle aux nouvelles et petites

entreprises, y compris celles du secteur des services, est le plus

susceptible de favoriser la croissance de 1'emploi .

Pour ce qui est de favoriser 1'expansion economique regionale,

1'accent doit etre mis sur 1'augmentation de la capacite de production de

la region plutot que sur l'octroi de subventions a des entreprises pour

qu'elles s'installent dans cette region . D'apres les analyses, les ententes

de developpement economique et regicnal entre le gouvernement

federal et les provinces devraient poursuivre trois objectifs : inciter a la

recherche et au developpement et encourager les investissements afin de

faire augmenter la capacite de production ; developper et perfectionner

les infrastructures afin d'aider les administrations locales a ameliorer les

systemes de transport, les pares industriels, les etablissements

commerciaux et les maisons d'enseignement, les centres-villes et les

services publics10 ; assurer le soutien financier du developpement

economique des collectivites, qui est un autre aspect de la strategie

globale en matiere d'emploi . Une entente de developpement economi-

que et regional conclue avec Terre-Neuve prevoit une aide de ce genre .

La Beauce
La Beauce, milieu rural parseme de peti-

tes fermes, etait jadis une des regions du

Quebec ou 1'economie etait au pire . Les

touristes l'evitaient, ses forets dimi-

nuaient, son sol etait rocailleux et ses

routes etaient en mauvais etat, aussi

observait-on un rapide exode des jeunes

vers des regions plus prosperes .

En 1973, les entreprises locales se

sont unies pour fonder le Conseil econo-

mique de la Beauce, organisme de d"eve-

loppement regional .

Le Conseil a d'abord incite les eta-

blissements de prets locaux a investir

davantage dans les petites entreprises, et

part iculierement dans des usines de

fabrication qui creeraient des emplois

permanents . Au d -epart, les entrepreneurs

se sont lances dans cc qu'ils connaissaient

le mieux : les produits forestiers et la

transformation alimentaire, industries

deja bien etablies dans la region . Les

premiers succes ont amene les entreprises

a se diversifier pour englober des domai-

nes tels que la fabrication de bicyclettes

et de remorques, et la confection de

chemises haute couture .

C'est dans la Beauce que se trouve le

siege de Culinar, entreprise qui produit

les gateaux Vachon, et du groupe Canam

Manac qui, outre le fait qu'il est le plus

gros fabriquant de camions-remorques,

alimente plus de la moitie du marche

canadien en poutres d'acier .

La Beauce, dont la population n'est

que de 75 000 habitants, compte actuelle-

ment 350 industries manufacturieres qui

versent 100 millions de dollars de remu-

neration par annee et expedient des biens

d'une valeur de plus de 1,2 milliard de

dollars dans toutes les parties du conti-

nent et du monde .
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Developpement economique des collectivite s
Les projets de developpement economique des collectivites qui ont

reussi reposent sur la grande participation des communautes locales a la

d"etermination des besoins et des marches eventuels ainsi qu'a la

planification, a 1'evaluation et a la modification des nouvelles initiatives .

Les projets de creation d'emplois traditionnels, finances par le

gouvernement, ne sont pas assez souples pour permettre un solide

developpement economique des collectivites, lequel doit etre mieux
adapte aux besoins des collectivites en question . Ce qui importe le plus,

c'est que la participation des collectivites a la determination des

initiatives possibles et au soutien de leur realisation cree des emplois qui

s'integrent a leur tissu economique. Ces initiatives sont le fruit de la

croissance economique et de 1'esprit d'entreprise des collectivites et

dependent de la capacite de celles-ci de mettre sur pied et de soutenir

des entreprises. En outre, elles favorisent la croissance tant sociale que

commerciale et peuvent etre un important facteur de retablissement de

la qualite de la vie et de 1'independance de la collectivite . Pareilles
initiatives ont permis, par exemple, la regeneration des collectivites

beauceronnes du Quebec (voir 1'encadre) .

Il y a beaucoup d'activites economiques communautaires au

Canada, mais le manque de comprehension et d'appui du public fait

obstacle a leur essor . Dans un recent rapport presente a la Commission

de 1'emploi et de 1'immigration du Canada, le Conseil canadien de

developpement social a releve environ 500 organismes s'occupant

directement ou indirectement de d"eveloppement economique
communautaire et 19 bulletins et repertoires relatifs au domaine" . La

Commission d'enquete s'est souvent rendue aupres de groupes qui

participent au developpement des collectivites afin de les consulter . La

Canadian Association of Threatened Single-Industry Towns, la New

Dawn (Nouvelle-Ecosse), le Deh Cho Regional Council (Territoires du

Nord-Ouest), le Riverborne (qui fait partie de 1'initiative sur le centre-

ville de Winnipeg1z) et le Local Exchange Trading System (LETS)

illustrent 1'effet que l'innovation peut avoir sur la resolution de
problemes economiques (voir les encadres) .

Les auteurs des politiques doivent se familiariser avec le role que de

telles initiatives de developpement communautaire peuvent jouer dans

le cadre d'une strategie globale,de promotion de la croissance economi-

que . Ces initiatives se fondent sur deux orientations differentes . L'une

prevoit 1'etablissement d'un conseil communautaire ou regional qui

permet a la collectivite de planifier et de soutenir 1'activite economique .

Cette formule exige souvent la participation des gouvernements de tous

les paliers, mais elle a principalement pour but de stimuler les affaires et

de creer de nouvelles industries dans la collectivite . La region de la

Beauce, les villes de Lynn Lake et de Fort Simpson et le centre-ville de

Winnipeg se sont lances dans ce genre de developpement economique et

communautaire .

«Au lieu d'adopter la methode traditionnelle

de creation d'emplois, it vaudrait mieux se

tourner vers I'elaboration d'une base econo-

mique . Par exemple, les sommes consacrees

a la creation d'emplois vont dans des emplois

non traditionnels . Ici meme au Nouveau-

Brunswick, un certain nombre de petits

entrepreneurs n'ont pas comme les grandes

entreprises acces a des fonds de d "eveloppe-

ment .» (Fredericton Anti-Poverty Organiza-

tion, audiences de Fredericton )

«Nous avons, par exemple, un magasin de

vetements usages pour lequel, apres trois on

quatre annees, nous avons reussi a obtenir

des fonds du gouvernement federal, mais qui

a ete finance localement au depart . At Your

Service est un programme de formation dans

le domaine de la restauration ; K-Team est un

groupe de meres de famille qui fournit un

emploi a plein temps a environ 30 personnes

par annee .» ( Municipalite regionale

d'Ottawa-Carleton, audiences d'Ottawa )

«Prenons le cas de Halifax oO la construction

et 1'entretien d'habitations a toyer modique

ad'equates et suffisantes, de terrains de jeu

communautaires et de garderies a prix abor-

dable sont quelques-uns des services qui

necessitent des ressources humaines . Si dans

bien des cas, cc travail ne rapporte pas de

profit, certaines societes de d'eveloppement

communautaire et de cooperatives ont

d"emontre qu'elles pouvaient faire du bon

travail et de bonnes affaires par la meme

occasion .>> (Metro Action Committee for

Employment, audiences de Halifax)
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La renaissance des villes

monoindustrielles

La Canadian Association of Threatened

Single-Industry Towns est nee de la crise

qu'ont vecue deux villes minieres - Red

Lake (Ontario) et Lynn Lake (Manitoba) .

Puisque les mines fermaient dans ces

deux villes, elles ont decide de s'unir

pour s'attaquer a leurs probl'emes com-

muns .

Cette association sans but lucratif

s'est ensuite elargie pour englober toutes

les villes monoindustrielles, quelles que

soient les industries . Au cours de la con-

ference inaugurale qui a eu lieu a Winni-

peg en mai 1985, 62 ddlegues de routes

les parties du Canada ont discute de leurs

problemes .

En arretant ses buts et ses principes,

I'association s'est donne le mandat de

mieux assurer 1'avenir des residents des

localites canadiennes monoindustrielles

qui dependent du secteur primaire .

New Dawn brasse des affaires
La CapeBreton Association for Co-op

Development a ete creee en 1973 en

raison de 1'exasperation ressentie face a

1'echec qu'avait essuye le gouvernement
en essayant d'attirer des industries dans

la region .

Une entreprise locale d'artisanat,

dont 1'exploitation se faisait dans plu-

sieurs locaux loues a Sydney, a demand "e

de l'aide financiere afin de pouvoir s'ins-

taller dans de meilleurs locaux . Vu le

potentiel de creation d'emplois et la
valeur culturelle de la demande,l'asso-

ciation a d "ecide d'yacceder .

Un vieux magasin etait a vendre au
prix de 60 000 8 . Les garanties personnel-

les des membres du conseil d'administra-

tion ont permis d'obtenir une hypotheque

de 40 000 8 de la cooperative de credit, et

on a emprunte 20 000 $ a la banque . La

refection et 1'amelioration des locaux ont

ete financees grace a diverses subventions

fed 'erales de creation d'emplois . Des
locaux commerciaux ont ete offerts en

location au rez-de-chaussee, et huit gar-

eonnieres ont ete amenagees a 1'etage . Les

revenus qu'elle en a tires ont permis a

I'association d'ajouter 20 000 8 au mon-

L'association fournit divers services :

conferences, recherches, sur la diversifi-

cation economique et les questions socia-

les, etudes sur I'effet de divers evene-

ments sur les collectivites . Elle a cerne les

principaux problemes que doivent resou-

dre les collectivites monoindustrielles :

- instaurer des plans d'urgence en cas

de fermeture d'entreprises si le gou-

vernement federal, les provinces ou

les administrations locales ne le font

pas ;

- elaborer des plans a long terme de

developpement communautaire ;

- suppleer au manque de strategies de

developpement economique d'enver-

gure ;

- faire face a la complexite excessive

des reglements et des procedures,

qui rend difficile le recours aux

programmes gouvernementaux ;

- supporter la lenteur des gouverne-

ments a reagir a la fermeture immi-

tant de 1'hypotheque et d'acquitter le pret
bancaire .

Cette initiative a non seulement

donne lieu a une entreprise valable, mais

elle a aussi permis d'atteindre plusieurs

objectifs sociaux . Des ch8meurs ont ainsi

trouve du travail . En gagnant un appui

financier a un moment critique, une

entreprise d'artisanat prospere a pu con-

tinuer. Cc projet a en outre permis d'ame-

nager de meilleurs logements et des

locaux commerciaux plus attrayants dans
un quartier de la ville qui se deteriorait .

Qui plus est, cette initiative a engen-

dre la creation de la New Dawn, consti-

tuee en societe en 1976 . La Cape Breton

Association for Co-op Development est

demeuree une filiale de la New Dawn, et

puisque des biens immobiliers de 200 000

$ lui appartenaient, elle s'est specialisee

dans le logement et la construction .

En 1979, la New Dawn etait devenue

un conglomerat possedant plus d'un

million de dollars de biens immobiliers

comprenant deux centres de medecine

dentaire, un foyer communautaire de
convalescence pour deficients rehabili-

tes, un foyer et un centre de ressources
pour personnes agees. La New Dawn

nente d'une entreprise dans une

localite donnee .

L'association a recommand 'e un

certain nombre de solutions pour regler

ces problemes . Elle a etabli un pro-

gramme en 37 points a substituer aux

mesures a court terme du gouvernement

lots des crises qui surviennent dans ces

localites . Scion cc programme, les gouver-

nements, les industriels, les syndicats et

les groupes de pression collaborent pour

offrir aux collectivites monoindustrielles

les moyens de revitaliser leur economie .

Grace a cc programme, !'association

espere convaincre les residents des villes

monoindustrielles et des collectivites qui

dependent du secteur primaire de comp-

ter sur leur propre sens de 1'initiative et

de I'engagement et d'entreprendre une

planification a long terme, au lieu de faire

appel au gouvernement pour les sauver .

comptait environ 30 employes . En 1984,

le programme de construction d'habita-

tions avait a lui seul un budget de plus de

2 millions de dollars . En 1985, I'actif de la

New Dawn etait de pres de 10 millions de

dollars. La New Dawn a actuellement une

structure juridique comprenant trois

societes distinctes s'occupant de ses

aspects commerciaux, sociaux et cultu-

rels, et a un dirigeant principal et des

directeurs coiffant chacune de ces socie-

tes . Le conglomerat est preside par un

conseil d'administration compose de

benevoles qui sont recrutes dans la col-

lectivite . Depuis sa creation, la New

Dawn s'efforce de recruter .des personnes

ayant a la fois des competences techni-

ques et une conscience sociale.

Apres dix ans d'existence, la New

Dawn continue de poursuivre des objec-

tifs tant economiques que sociaux . Bien

qu'il s'agisse d'une societe sans but lucra-

tif et qu'elle s'interesse particulierement

aux besoins sociaux et culturels de la

collectivite, elle n'accepte que les projets

economiquement viables . Jusqu'a pre-

sent, cela lui a reussi .
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L'initiative du centre-ville de

Winnipe g
En 1981, le gouvernement federal, le

Manitoba et la ville de Winnipeg ont lance

un programme quinquennal dans le cen-

tre-ville de Winnipeg . ' A ce moment-la,

les 100 000 residents de ce secteur de 10
milles carres eprouvaient les difficultes

inherentes aux grandes villes nord-ameri-

caines .
On a entrepris la realisation de 1 000

projets dans le cadre de trois programmes

principaux :

- Education, formation et emploi .

Budget de 15,4 millions de dollars et

fonds complementaires de 42,8

millions de dollars venant principale-

ment de la Commission de 1'emploi

et de 1'immigration du Canada et

affectes a la formation profession-
nelle et a la creation d'emplois .

- Amelioration des quartiers centraux.

Budget de 30,5 millions de dollars et

fonds compl"ementaires de 73,7

millions de dollars venant principale-

ment de la Societe canadienne

d'hypotheques et de logement et

affectes a la reparation des habita-

tions, a la construction de logements

cooperatifs, sans but lucratif, et a la

creation ainsi qu'a 1'amelioration

d'installations communautaires

comme des garderies .

- Promotion de la croissance economi-

que par le developpement d'empla-

cements cles . Budget de 45,5 mil-

lions de dollars et fonds

compl"ementaires de d "eveloppement

d'appoint ou auxiliaire de 202,7

millions de dollars pour l'octroi de

prets a de petites entreprises, le

d'eveloppement industriel, la restau-

ration de batiments du patrimoine et

le developpement du quartier chi-

nois .

Le budget principal de 96 millions de

dollars a etc fourni a parts egales par les

gouvernements des trois paliers, qui ont

participe tant a 1'etablissement des politi-

ques qu'a la mise en oeuvre des program-

mes . Outre les ameliorations apportees

grace aux travaux qui en rel@vent, le

megaprojet de renouvellement urbain a

eu des effets favorables dans trois grands

domaines .

En premier lieu, il a servi a obtenir et

a canaliser des investissements publics

sans precedent et a integrer et a rationna-

liser l'utilisation de fonds de fa~on plus

efficace que ne 1'aurait permis une organi-

sation sans element central unificateur .

De plus, il a attire des projets de plusieurs

millions de dollars, comme celui de la

construction dans la region de Winnipeg,

d'un batiment du Centre national de

recherches et d'un complexe d'Air

Canada .

En second lieu, ces initiatives

d'envergure ont redonne confiance au

secteur prive en 1'incitant a investir . Le

secteur des affaires a investi au moins 200

millions de dollars dans le d "eveloppe-

ment commercial et residentiel .

Le troisieme avantage a un caractere

social . Les nombreux residants de Winni-

peg ont pu acquerir des competences et

obtenir des emplois ; ils habitent mainte-

nant un milieu plus sain et plus prospere .

Local Exchange Trading System

(LETS)

Le Local Exchange Trading System

(bourse locale) a etc etabli dans la vall "ee

de Comox en 1983 par Michael Linton

afin d'attenuer I'effet de stagnation eco-

nomique d'un taux de chomage eleve .

II n'a pas les restrictions d'un sys-

teme de troc ordinaire car il cree un fonds

de devises communautaires ou les partici-

pants peuvent puiser . Ceux-ci versent des

droits d'inscription de 25 8 . Cela leur

donne le droit d'echanger des biens ou

des services sur le marche de la localite,

les ventes ou achats etant effectues a

1'aide d'une combinaison de devises

canadiennes et de cc qu'on appelle des

dollars verts, devises propres a la bourse

en question . Toutes les operations finan-

cieres et tous les articles en demande ou

en vente sont repertories a 1'aide d'un

systeme informatique central pour que les

participants puissent accumuler des

credits en vue d'achats futurs .

Par exemple :

- Un electricien ach@te une corde de

bois de chauffage d'un proprietaire

de boise au prix de 20 $ verts et 15 $

canadiens ;

- Le proprietaire du boise verse 15 8

verts et 15 8 canadiens a un couvreur

pour qu'il repare le toit de sa maison .

- Le couvreur commande a un artisan

un chandail fait a la main qui vaut 30

$ verts et 20 $ canadiens .

- L'artisan verse a 1'electricien 15 8

verts et 20 8 canadiens pour qu'il

repare sa cuisiniere .

Le systeme est tres efficace dans les

petites collectivites parce qu'il encourage

l'interdependance des entreprises loca-

les . Toutefois, les entreprises de detail

hesitent a y participer car elles ont des

fournisseurs a 1'exterieur de la localite et

des engagements a I'egard d'autres

aspects de l'economie traditionnelle .

Six cents personnes participent a la

bourse de la vall "ee de Comox . Dix autres

collectivites de la Colombie-Britannique

exploitent leur propre bourse depuis

environ deux ans ; on est en train d'etablir

de nouvelles bourses locales dans plu-

sieurs villes du Canada et du sud des

Etats-Unis .

On ne peut pas dire que I'initiative a

eu du succes sur toute la ligne . La partici-

pation des gouvernements des trois

paliers et 1'ampleur des objectifs ont

impose des compromis . Neanmoins,

l'initiative du centre-ville de Winnipeg

est en train d'etre etudiee par des Euro-

peens et des Americains pour qui ce

projet est un exemple unique de strategic

trigouvernementale de revitalisation

urbaine .
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<<Par le passe, nombre d'initiatives commu-

nautaires d'entraide economique ont connu

deux gros problemes qui ont freine leurs

succes : le manque de capitaux de demarrage

et 1'absence d'expertise technique . II n'est

pas facile de trouver des capitaux a investir

dans les collectivites touchees par le ch8-

mage chronique, le sous-emploi et la pau-

vrete, et pourtant ce sont bien elles qui ont le

plus besoin d'expansion economique . Ainsi,

la Coalition of Equality recommande que de

I'aide soit apportee sous la forme de prets, de

garanties de prets, d'investissements directs

et de subventions aux collectivites qui d"esi-

rent entreprendre des initiatives d'entraide

economique . Nous recommandons par

ailleurs que cette aide soit administree par

un etablissement financier ad-equat compose

de representants d'organismes membres

(communautes demandant des fonds), que

cet etablissement soit un organisme auto-

nome et elabore les crit@res pour obtenir de

l'aide .» (Coalition for Equality, memoire )

«Stimuler le d'emarrage et la croissance

d'entreprises locales enracinees dans le

milieu, voil'a le seul espoir d'emplois perma-

nents dans les regions du Canada ou un

chomage eleve persiste actuellement . De

plus, il semble beaucoup plus humain et

conforme au sens des responsabilites sociales

d'adopter une politique de ce genre que

d"'encourager" 1'emigration hors de ces

regions .» (Federation canadienne de 1'entre-

prise ind"ependante, memoire )

«A notre avis, les changements doivent etre

lies a la formation et au perfectionnement

professionel pour permettre aux beneficiai-

res, grace a une aide financiere, de lancer des

entreprises nouvelles ou des projets qui

constituent en fait une activite economique

permettant d'acceder a I'autonomie, a un

travail pour son compte ou a de nouvelles

possibilites commerciales .» (Conseil natio-

nal des YMCA du Canada, memoire )

La deuxieme orientation de developpement econolnique fait appel a
des societes de developpement communautaire, a des cooperatives de

travailleurs et a d'autres entites juridiques creees expressement pour

favoriser 1'expansion economique . Ces societes emploient une methode

qui differe beaucoup de celle du developpement communautaire par

1'animation sociale qui a ete utilisee pendant les annees 1960 et 1970,

laquelle consistait principalement a aider la collectivite a cerner ses

problemes et a exercer par la suite des pressions en vue d'un change-

ment. Les societes en question ont des objectifs precis et sont dirigees

comme des entreprises, pour repondre a un besoin communautaire .

Il existe des raisons valables d'adopter une strategie d'emploi

communautaire, en plus de la strategie industrielle et regionale elaboree

pour le secteur prive par le ministere de 1'Expansion industrielle

regionale . Les entreprises privees ne peuvent pas avoir pour objectifs

principaux de creer des emplois et de repondre aux besoins de la
collectivite, bien que bon nombre d'entre elles le fassent parce qu'elles

estiment que cela fait partie de leur role au sein de la societe . Pour

survivre, elles doivent realiser des profits et demeurer concurrentielles .

Par contre, les entreprises communautaires peuvent avoir pour objectif

principal de favoriser le developpement economique et social et la

croissance de 1'emploi dans leur milieu . Meme si elles doivent adopter

des pratiques d'affaires judicieuses, elles ont besoin d'un certain

encouragement et d'aide pour appuyer ces objectifs de plein emploi .

Les entreprises communautaires ont souvent besoin de I'aide
financiere du gouvernement, particulierement au moment de leur

creation . Cette aide pourrait etre tiree d'une partie des fonds degages

par 1'elimination progressive proposee des prestations de prolongation

fondee sur le taux de chomage regional . Le developpement economique

des collectivites est aussi legitime que toute autre forme de d"eveloppe-

ment d'entreprise . .Des agents regionaux experimentes peuvent aider les

collectivites a etablir des societes de d"eveloppement economique, mais

I'aide doit etre apportee de maniere a favoriser plutot qu'a desservir le

developpement communautaire . Une fois les structures de developpe-

ment economique et communautaire bien etablies, le gouvernement

federal pourrait aider leurs responsables a trouver d'autres sources de
fonds comme les garanties de prets donnees a des preteurs prives suivant

les methodes classiques de developpement des entreprises . Pour que les

initiatives soient le plus efficace possible, il faudrait que les gouverne-

ments des trois paliers y participent . Toutefois, il faut observer les

principes fondamentaux du d'eveloppement economique et communau-

taire et ne pas imposer trop de conditions a I'aide financiere .

De prime abord, le programme Developpement des collectivites de

la Planification de 1'emploi, dont il sera question plus loin, semble

favoriser les initiatives susmentionnees . Toutefois, il se peut que sa

portee geographique soit trop restreinte . On est en train de creer les

premiers comites de developpement des collectivites, et il semble que

les regions qu'ils desservent soient plus restreintes que celles de 1'ancien

Programme d'aide au developpement economique local . Bien qu'on
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doive appuyer le developpement economique et communautaire dans les

regions dont 1'economie est en declin, il y a lieu d'adopter un mecanisme

de financement prevoyant l'octroi d'une aide a toutes les collectivites . Le

chomage ne touche pas que quelques collectivites en declin ; il est

present partout. Qui plus est, certains aspects du programme de

Developpement des collectivites, comme 1'encouragement a I'activite

independante, devraient etre facilement accessibles a 1'echelle du
Canada. La France et la Grande-Bretagne ont realise avec succes un

projet semblable (voir 1'encadre) .

Recommandation

4 Que Yon etablisse une strategie de developpement industriel et regional ayant les caracteristi-

ques suivantes :

- Une proportion importante de l'aide regionale et industrielle devrait etre consacree aux

nouvelles et aux petites entreprises, y compris celles qui ne font pas partie du secteur de la

fabrication .

- Les initiatives de developpement economique des collectivites devraient etre financees, au

moins en partie, a 1'aide des fonds degages par 1'elimination progressive des prestations de

prolongation fondee sur le taux de chomage regional . Elles devraient etre realisees dans le plus

grand nombre possible de collectivites du Canada tout en permettant un controle a l'echell e

locale .

- On devrait encourager la realisation d'initiatives destinees a aider les chomeurs a fonder leurs

propres entreprises .

Le British Enterprise Allowance

Scheme
Le British Enterprise Allowance

Scheme, etabli en 1982, s'applique a

toute personne d'au moins 18 ans qui est

en chomage depuis 13 semaines (ou qui a

requ un avis au personnel excedentaire)

et qui touche des prestations d'assurance-

ch8mage ou des prescations suppl "emen-

taires . Les participants reqoivent pendant

un an une indemnite hebdomadaire d e

40 £ et ont droit a trois seances de con-

sultation en vue de la creation d'une

entreprise . Pour etre admissible, chaque

participant doit creer une entreprise

nouvelle et independante dans laquelle il

doit investir personnellement 1 000 £ et

s'engager a travailler a plein temps .

Soixante-dix pour cent des participants

en tirent une augmentation de leurs pres-

tations hebdomadaires alors que les

autres subissent une reduction .

En juin 1985, 88 000 personnes

avaient participe au regime . Vingt-six

pour cent avaient moins de 25 ans et 23 %

d'entre eux etaient des femmes .

La forme d'entreprise la plus popu-

laire a ete celle de proprietaire unique, et

la deuxieme en popularite a ete Ventre-

prise a deux associes . C'est le secteur

tertiaire qui a attire le plus de partici-

pants (65 %), et les professions les plus

populaires ont ete celles de la construc-

tion (16 %), du commerce de detail (16

%), et de la reparation d'appareils et de

vehicules (12 %) .

Apres six mois, des emplois supple-

mentaires avaient ete crees au rythme

moyen de 45 par 100 entreprises, environ

la moitie de ces emplois etant a plein

temps . Apres 15 mois, il s'agissait de 68

emplois par 100 entreprises . La plupart

des emplois supplementaires avaient ete

crees par une faible proportion des entre-

prises .

On estime que la moitie des entrepre-

neurs auraient fond -e des entreprises si le

regime n'avait pas existe . Parmi les entre-

prises ayant survecu un an, 86 % exis-

taient encore apres 15 mois . Les entrepre-

neurs qui ont le mieux reussi sont des

hommes ages n'ayant ete en chomage que

pendant des periodes relativement cour-

tes . Pres de 66 % des fermetures apres un

an ont eu lieu par suite de l'interruption

de I'indemnite . Le plus souvent, les fer-

metures d'entreprises ont ete attribuees a

la faiblesse de la demande de biens et a

une trop forte concurrence .
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Planification de 1'emploi :

activites en cours

En 1985, la Commission de 1'emploi et de

1'immigration du Canada a repondu aux

reproches dont ses programmes ante-

rieurs avaient fait 1'objet en reorganisant

un eventail de programmes fed "eraux de

formation professionelle et de creation

d'emplois, et en les integrant a la Planifl-

cation de 1'emploi . Celle-ci est censee

permettre de s'attaquer aux probl'emes

structuraux fondamentaux de 1'economie

et du marche du travail plut6t qu'aux

problemes immediats et cycliques dont

on traitait auparavant . En 1986-1987, 1,6

milliard de dollars sont censes etre

consacres aux six elements de la nouvelle

strategie :

Integration professionnelle . Pro-

gramme destine a aider les jeunes qui

n'ont pas complete leurs etudes

secondaires et les femmes qui n'ont

pas eu d'emploi remunere depuis au

moins trois ans . 11 sert a subvention-

ner la formation en etablissement et

en cours d'emploi ainsi que les activi-

tes d'acquisition d'une experience

de travail . Ce programme offre en

outre une combinaison de cours de

formation et d'experience pratique,

pouvant aller jusqu'a 52 semaines,

selon les qualifications requises a

1'echelle locale .

Acquisition de competences. Pro-

gramme destine a aider les travail-

leurs dont les emplois sont menaces a

cause de l'implantation de techni-

ques nouvelles . 11 favorise le recy-

clage a temps plein ou a temps partie l

«J'estime que la creation d'emplois de courte

duree est immorale . Cela revient a traiter les

gens comme des objets . C'est comme si on

imposait aux gens une navette entre des

projets de creation d'emplois,l'assurance-

chomage, d'autres projets et encore 1'assu-

rance-chomage afin d'eviter I'assistance

sociale . Cette approche manque a mon avis

d'honnetete, de dignite, de realisme et de

respect fondamental de 1'etre humain .»

(Pastoral Institute of Northern Ontario,

audiences de Sudbury)

des employes et des travailleurs

independants dans les professions et

les industries qui sont menacees par

des changements structuraux . Les

cours de formation offerts en fonc-

tion des qualifications requises a

1'echelle locale et regionale peuvent

durer jusqu'a trois ans ; le gouverne-

ment fed "eral defraie le cot3t des cours

et des salaires .

Penurie de main-d'oeuvre . Programme

de formation des chomeurs dans des

domaines ou on a decele ou prevu

une penurie de main-d'ceuvre a

1'echelle regionale ou nationale . Le

programme prevoit une formation en

cours d'emploi dans le secteur prive .

II offre aux employeurs une aide

pouvant s'echelonner sur trois ans

pour le recyclage de leurs employes

dans les domaines en penurie de

main-d'oeuvre qualifiee . Dans les cas

ou on ne peut pas trouver

d'employeurs, le gouvernement

appuie des programmes de formation

en etablissement .

Developpement de 1'emploi . Pro-

gramme qui a pour but d'aider les

chomeurs de longue date a trouver

des emplois permanents . II offre des

cours de formation et d'acquisition

d'une experience pratique an sein

d'entreprises privees afin d'augmen-

ter les chances qu'ont les chomeurs

de longue date de se trouver du tra-

vail . It prevoit 1'octroi de subventions

salariales comprenant les coOts de la

formation et d'amortissement pour

une periode maximale de 52 semai-

nes .

Developpement des collectivites .

Programme destine a aider les travail-

leurs de collectivites en d "eclin desi-

gnees, grace a la creation de comites

locaux qui donnent acces a 1'eventaii

entier des activites prevues par la

Planification de 1'emploi . II prevoit

notamment un encouragement a

i'activite independante (180 8 par

semaine), la creation d'un centre de

developpement d'entreprise (sem-

blable a celui que prevoyait 1'ancien

Programme d'aide a la creation

locale d'emplois) qui consentirait

des prets aux petites entreprises, des

cours de formation en etablissement,

une aide au relogement et une caisse

pour be financement de projets-

pilotes .

Innovations . 11 s'agit d'un fonds qui doit

servir a stimuler la realisation de

nouvelles idees, de programmes-

pilotes et d'experiences qui donne-

ront lieu a la creation d'emplois .

Outre ces programmes, les ministeres

federal et provinciaux charges de

1'emploi et du bien-etre social collabo-

rent a 1'amelioration de la coordination

des possibilites d'emploi des assistes

sociaux . Les beneficiaires de 1'aide

sociale se sont trop souvent vu refuser

l'acces a des programmes d'emploi et de

formation a cause des restrictions rigou-

reuses applicables a la remuneration et

aux indemnites de formation que prevoit

le Regime d'assistance publique du

Canada . Les nouvelles initiatives federa-

les-provinciales leur donneront acces aux

programmes qui d"ecoulent de la Planifi-

cation de 1'emploi .

C>t°cezan®n d'empll®ns : Res menlllleunn ces nmltcentn.®>ms du
Monde
Depuis les annees 1930, les gouvernements instaurent des programmes a

la seule fin de creer des emplois13 . Les camps de secours et les compa-

gnies de travailleurs, par exemple, sont issus de la Crise . Vers le debut

des annees 1950, la creation d'emplois a repris dans le cadre du
programme de travaux d'hiver finances par le gouvernement federal . La

forte relance economique des annees 1960 a rarefie la creation directe

d'emplois, mais de 1971 a 1979 on a consacre au total environ 1,9

milliard de dollars a des programmes federaux de creation directe

d'emplois . Ce montant ne comprend pas les sommes qui ont ete affectees

a des programmes de degrevements fiscaux et a d'autres mesures
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«Les programmes de creation directe

d'emplois ont ete codteux, mal orientes et en

grande panic inefficaces pour remedier aux

problemes des personnes defavorisees sur le

marche du travail .» (David Berger, depute de

Laurier, audiences d'Ottawa )

<<Les projets gouvernementaux de creation

d'emplois Wont aucune valeur a long terme .

Ils s'apparentent ii des prestations prolon-

gees d'assurance-ch8mage et a des program-

mes de travail partage dans la mesure ou ils

n'offrent que des solutions temporaires au

probleme de ch8mage du Canada. De plus, il,

sont extremement coUteux sur le plan mone-

taire et humain .>> (Association des manufac-

turiers de machines et d'equipements du

Canada, memoire )

«II n'y a pratiquement ni coordination ni

collaboration entre les programmes, que ce

soit entre les gouvernements ou au sein de la

meme organisation . Toutefois, il existe bien

quelques rapports tres minces, impercepti-

bles meme, par exemple entre la formation et

l'instruction, le placement et I'assurance-

ch8mage, l'assistance sociale et d'autres
secteurs de responsabilite .» (Community

Service Employment Cooperative of Regina,

audiences de Regina)

chomage se sont accrues elles aussi . Bien qu'il soit possible de proceder
a une evaluation interne des activites de creation d'emplois, on ne peut
pas rendre publics les resultats de cette evaluation . Ce sont la autant de
bonnes idees qu'on laisse dans 1'ombre . Par contre, aux Etats-Unis, des
fonds sont reserves a la realisation d'evaluations independantes de la
plupart des projets de creation d'emplois et a la publication des resultats
de ces evaluations . Il faudrait adopter une ligne de conduite semblable
au Canada .

Des le milieu des annees 1970, le Conseil economique du Canada a

remarque que la quasi-totalite des quelque 250 000 emplois de courte

duree crees dans le cadre du Programme des initiatives locales avaient

pris fin par la suite et que les participants, qui avaient ete choisis parmi

les clients difficiles a placer, ont recommence a recevoir une aide

financiere du gouvernement, sous forme de prestations d'assurance-
chomage, d'assistance sociale, d'indemnites de formation de la main-

d'oeuvre ou d'une combinaison de celles-ci1e. Les programmes de

creation d'emplois n'ont fait qu'ajouter un intermediaire dans le marche

du travail temporaire ; ils n'ont pas elimine les obstacles a l'obtention

d'emplois mieux remuneres et exigeant plus de competences .

La creation d'emplois de courte duree pose trois principaux
problemes : la nature des programmes, la coordination des efforts
federaux, provinciaux et municipaux a 1'echelle locale, et le financement
par circonscription .

Les programmes de creation d'emplois de courte duree varient

necessairement en fonction des changements dans l'ordre de priorite du

gouvernement federal . Cela signifie qu'il est pratiquement impossible

d'engager des fonds a long terme . Ce fait, jumele a une mauvaise

connaissance des conditions locales et a la difficulte de coordonner les

projets qui relevent de plus d'un ministere, nuit aux efforts . En dernier

lieu, il y a 1'idee repandue selon laquelle les projets de creation
d'emplois devraient etre precisement des projets distincts, faciles a

identifier et a but unique . Le promoteur qui propose quelque chose de
plus complexe s'expose au rejet de sa demande .

Le deuxieme obstacle au succes de ces programmes est le manque de

coordination entre les gouvernements des differents paliers . Au fil des

annees, des programmes de creation d'emplois de courte duree tels que

le Programme des initiatives locales et le programme Canada au travail

ont non seulement donne des emplois a certains participants defavorises

mais aussi fourni des services a la collectivite . Par exemple, plusieurs

garderies ont ete ouvertes dans le cadre du Programme des initiatives

locales. Les programmes de courte duree ont repondu a une demande de

services de garderie et, a 1'epuisement des fonds, les gouvernements des

autres paliers ont subi des pressions politiques en faveur du maintien de

services au sujet desquels ils n'avaient jamais ete consultes et qui, dans

certains cas, allaient a 1'encontre des normes ou des politiques locales

etablies. De la sont nes des problemes et un ressentiment qui a nui aux

negociations subsequentes entre le gouvernement federal et les

provinces .
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destinees a creer des emplois dans le secteur prive telles que les

programmes de formation . Environ 250 000 annees-personnes d'emploi

ont ete creees, a un cout moyen de 7 500 $ par annee-personne. La

majeure partie des fonds, soit environ 1,3 milliard de dollars, a servi, au

cours de cette periode, a creer des emplois de courte duree dans le cadre

de programmes du genre de celui des travaux d'hiver . Environ 350

millions de dollars ont ete affectes a des programmes de creation

d'emplois d'ete pour les jeunes et seulement quelque 180 millions de

dollars ont servi a realiser des programmes comportant des objectifs a

long-terme . En 1983-1984, 945 millions de dollars ont ete d"epenses au

total. Les depenses effectuees dans le cadre des programmes ont atteint

un record en 1984-1985, annee ou elles ont ete de 1'ordre de 968

millions de dollars14 . A lui seul le programme Canada au travail est

intervenu pour pres de 600 millions de dollars durant cette meme

anneei5 .
L'execution de ces programmes de creation d'emplois a ete confiee

a divers ministeres, mais elle a incombe ces dernieres annees a la

Commission de 1'emploi et de l'immigration du Canada . Les programmes

de creation d'emplois ont connu des structures diverses et leur ampleur

a varie. On s'en est servi pour essayer de regler une multitude de

problemes particuliers . Ils ont toujours ete consideres comme des

reponses temporaires a des poussees de chomage, et les fonds ont sans

cesse ete reaffectes a la creation directe d'emplois meme si l'on

reconnaissait de plus en plus que les programmes etaient peu fructueux .

Les titres et les objectifs des programmes n'ont cesse de changer a

mesure que le personnel d'Ottawa et des regions s'effor~ait de repondre

aux besoins des chomeurs canadiens. Les programmes les plus impor-

tants ont ete le Programme des initiatives locales et Canada au travail .

Ces deux programmes ont etc incorpores a la Planification de 1'emploi

(voir 1'encadre) .
Jusqu'a tout dernierement, les projets de creation d'emplois ont

servi principalement a contrebalancer les taux de chomage eleves et les

difficultes economiques observees dans differentes regions. Terre-

Neuve, par exemple, a fait de plus en plus appel aux projets federaux de

creation d'emplois pour fournir des revenus . Bien souvent, les sommes

consacrees au cours d'une annee a la creation d'emplois dans cette
province ont ete presque aussi elevees que la contribution fed"erale a

1'aide sociale en vertu du Regime d'assistance publique du Canada" .

De plus, les depenses de creation d'emplois ont subi une hausse

marquee sans qu'il y ait eu une augmentation correspondante du nombre

d'emplois crees . L'augmentation des depenses n'a pas ameliore

1'employabilite des participants, comme le fait clairement ressortir une

evaluation du programme Canada au travail" . On n'a decele aucun effet

appreciable sur 1'employabilite eventuelle des participants, bien qu'a

court terme, le programme ait comporte certains avantages . A long

terme, par exemple, Canada au travail n'a eu aucune repercussion

notable ni sur les taux de salaire ni sur les revenus des participants . En

outre, meme si les emplois ont augmente a la longue, les periodes de

«La creation directe d'emplois ne peut avoir

de valeur a long terme que si les emplois

crees sont de longue duree et sont convena-

blement remuneres . Ces programmes per-

mettent a des groupes du milieu d'engager

des gens pour des activites constructives et

utiles a la societe . La creation d'emplois

fournit a ces gens un moyen de subsistance

qui leur permet d'acheter des biens et des

services et preserve leur dignite, car ils

savent qu'ils utilisent leurs talents pour

fournir des services que la collectivite estime

necessaires .» (Saskatchewan Association on

Human Rights, memoire )

<<Ce qui nous frappe c'est le nombre de fonds

consacres a la creation d'emplois . Le Regime

d'assurance-ch8mage prevoit des fonds a

cette fin, de mi3me que le MEIR, la province

et le minist@re des Peches . Tous ces fonds

sont utilises de differentes fasons pour en

arriver a differentes choses . On se demande

vraiment si tout cc qui est entrepris est bien

efficace .>> (Fredericton Anti-Poverty Organi-

zation, audiences de Fredericton )

«Les statistiques montrent que le programme

ne cree pas veritablement d'emplois ; les

emplois disparaissent habituellement

lorsqu'il n'y a plus de fonds .» (Association

des enseignants de I'Alberta, audiences

d'Edmonton)
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Au cours des audiences publiques, 1'affectation des fonds de

creation d'emplois a ete qualifiee a bien des reprises de «trop politique» .

Dans le cadre du programme Canada au travail, par exemple, les fonds
ont ete affectes par circonscription selon le taux de chomage local . Plus

le taux de chomage etait eleve, plus le montant affecte aux programmes

de creation d'emplois etait important . Les comites consultatifs locaux

ont etabli l'ordre de priorite de la repartition des fonds a l'interieur des

circonscriptions et les deputes interesses ont vu a 1'approbation

definitive des projets dans les differentes collectivites . Les d"eputes ont

subi des pressions considerables de la part de bon nombre de leurs

commettants et de bien des groupes, ce qui a souvent eu pour resultat

qu'un grand nombre de projets a financement restreint ont ete approuves

et que la collectivite a ete incapable d'en realiser un seul qui soit valable .

La mairie a requ sa septieme couche de peinture en dix ans, mais la

collectivite n'avait pas les moyens de payer les frais de son exploitation .

Puisque les programmes de creation d'emplois sont finances par le

gouvernement federal, les pressions exercees sur les deputes augmen-

tent s'il n'y a pas d'autre solution et varient en fonction de la fluctuation
de 1'activite economique du Canada . Dans les regions connaissant de

constantes difficultes economiques et ou un taux de chomage demeure

demesurement eleve, il est normal qu'il s'y exerce de fortes pressions en

vue de la realisation de programmes durables de creation d'emplois .

En s'efforqant d'atteindre l'objectif de mise en valeur des ressources

humaines, on a mis en oeuvre des programmes de formation en cours
d'emploi et d'experience pratique du travail a l'intention des personnes

defavorisees sur le plan de 1'emploi, des personnes . qui arrivent sur le

marche du travail ou qui y reviennent apres une absence de plusieurs

annees. On associe improprement ces programmes a la creation

d'emplois de courte duree ; ils devraient faire partie integrante de la

strategie du Canada en matiere d'emploi . Toutefois, les participants ne

devraient pas s'eterniser dans ces programmes . Une fois ecoulee une

periode appropriee de formation professionnelle et de perfectionne-
ment, les participants seraient censes trouver des emplois dans le secteur

public ou prive . 11 pourrait s'agir d'emplois crees grace au developpe-

ment economique des collectivites . La Planification de 1'emploi repartit

ces cas speciaux entre deux programmes, soit ceux de l'integration

professionnelle et du developpement de 1'emploi . 11 ne convient pas que

la realisation de ces programmes depende exclusivement du secteur

prive. La mise en valeur des ressources humaines serait beaucoup plus
efficace si les fonds qui y sont consacres etaient verses principalement a

des organismes communautaires sans but lucratif qui creent des

entreprises afin de donner aux participants une formation et une

experience pratique . Puisque les possibilites de formation et d'emploi

devront toujours etre subventionnees, ce sont les organismes a buts non

lucratifs qui sont les plus susceptibles de beneficier de ce genre

d'activite de developpement . Les entreprises privees, vu leurs imperatifs,

peuvent trouver difficile d'offrir une formation poussee aux personnes

defavorisees, a moins qu'on ne passe avec ces entreprises des contrats a

cet effet . -

«Je voudrais tout simplement dire qu'en

1982, lorsque le gouvernement canadien

proposa pour la premiere fois cc programme

de creation d'emplois temporaires pour les

prestataires de I'assurance-chomage, je

pensais que cela ne marcherait pas et que ces

personnes ne retourneraient pas au travail

pour 100 S de plus par semaine . J'ai eu tort .

Je crois en particulier que les plus jeunes

prestataires veulent acquerir l'experience du

travail . 11 n'existe pas pour eux de moyen

systematique d'acquerir de l'experience, et

cela s'est avere extremement benefique pour

eux .» (British Columbia Forest Products

Ltd ., audiences de Vancouver )

«Nous avons essaye d'inciter les jeunes a

considerer la creation d'emplois dans son

veritable sens, c'est-a-dire comme autre

chose qu'un simple moyen d'avoir du travail

pendant 20 semaines, histoire de faire quel-

que chose, apres quoi on peut de nouveau

recevoir des prestations d'assurance-ch8-

mage . Nous encourageons les jeunes a

exploiter une id "ee qu'ils pourraient materia-

liser avec de 1'aide . En raison de leur manque

d'experience, les jeunes hesitent a s'engager

dans cette voie . Mais nous envisageons cer-

taines de ces possibilites .» (Metro Action

Committee for Employment, audiences de

Halifax)
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<<Je pense qu'il est egalement important de

comprendre que parfois ces programmes de

creation d'emplois de courte duree d"ebou-

chent sur des emplois permanents . Je crois

que cela met bien en evidence quelque chose

de tr@s puissant parmi is population de cette

province : le d'esir de travailler . On peut

cependant perdre ce desir si on est sans

travail pendant longtemps» . (Gouvernement

du Nouveau-Brunswick, audiences de Frede-

ricton )

«Le programme de creation d'emplois de

1'assurance-ch8mage a sans aucun doute eu

beaucoup de succes dans les diverses regions

foresticres du Canada. Ce programme est

veritablement un excellent moyen de trouver

des solutions efficaces au probleme du ch8-

mage dans le secteur forestier . En fait, ce

programme a depasse de 50 % ses objectifs en

matiere d'emplois de courte duree . En outre,

il a permis de creer des emplois pour des

beneficiaires de 1'assurance-ch8mage, de

stabiliser la main-d'oeuvre dans les collectivi-

tes ou le ch8mage etait tres eleve et d'entre-

prendre des activites utiles qui, Along terme,

comporteront d'autres avantages durables

pour le Canada . Parmi ces avantages pour les

travailleurs sans emploi, citons une expe-

rience incomparable dans le domaine fores-

tier, le maintien ou I'amelioration des com-

petences, le fait de toucher un revenu et le

sentiment d'avoir realise quelque chose .>>

(Service canadien des forets, memoire)

Certaines strategies de creation directe d'emplois visaient a creer

des emplois permanents . Le Programme d'aide a la creation locale

d'emplois etait destine a aider les chomeurs de longue date a lancer leurs

propres entreprises en leur assurant un financement pendant les trois

premieres annees, apres quoi les entreprises devaient etre auto-

suffisantes. Les fonds ont ete verses a des organismes communautaires

etablis specialement pour les aider a regler des problemes economiques

locaux, pour financer des entreprises communautaires, pour offrir une

aide technique et des fonds de demarrage aux petites entreprises et pour

aider a la realisation de projets locaux d'infrastructure . Le programme

differait de fa4;on marquee des programmes visant a contrer le chomage

cyclique, tels que le Programme des initiatives locales et le programme

Canada au travail, car il prevoyait 1'affectation de fonds federaux
pendant plusieurs annees . Le Groupe de travail Nielsen a recommande,

apres avoir etudie les programmes de creation d'emplois et de formation

ainsi que les services d'emploi, que le Programme d'aide a la creation

locale d'emplois passe au ministere de 1'Expansion industrielle regionale

et soit traite en tant qu'element des programmes decoulant de la

politique industrielle'9 . Nous d"esirons exprimer certaines reserves au

sujet de cette proposition. Les programmes en question, qui sont axes sur

les collectivites, different beaucoup de ceux qui sont destines au secteur

prive .

La politique industrielle doit avoir pour but de rendre l'industrie

canadienne aussi forte qu'elle peut 1'etre, c'est-a-dire de lui permettre de

produire, dans des conditions concurrentielles, le maximum de biens, de

services et, partant, de richesses pour le Canada . L'etablissement d'une

solide position commerciale a 1'echelle internationale permettra de

poser les assises economiques de la croissance de 1'emploi dans des

domaines tels que 1'entreprise locale, l'education, les services sociaux et

les services de sante . Toutefois, 1'investissement-Uans le eve oppement

economique communautaire est une solution de rechange prometteuse

aux programmes classiques . Puisque le developpement economique

communautaire porte a la fois sur le developpement economique et

1'expansion des entreprises ainsi que sur les services sociaux et publics,

il exige une orientation differente de la part de 1'administration fed"erale ;

il faut accorder aux collectivites plus d'attention que ne le prevoit

1'actuel programme du ministere de 1'Expansion industrielle regionale,

et mettre davantage 1'accent sur les emplois de longue duree et les

entreprises que ne le prevoient les programmes de la Commission de

1'emploi et de l'immigration du Canada .
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UirncaQlleffnce§ des programmes de c>p(&fl®ffn d'cempfl®ns et d u
ftnmce d'as§urrance-cItn®uffaagc~ sur k >rnna>rcItnce du travail

Au fil des audiences publiques, les participants ont exprime de vifs

reproches au sujet des projets de creation d'emplois comme ceux qui

consistent a ramasser les ordures en bordure des routes . Toutefois, les

participants se sont dits favorables aux emplois qui ont une valeur a long

terme pour la collectivite, par exemple les emplois crees grace a des

projets de sylviculture .

Les programmes de creation d'emplois sont prevus pour les regions

ou le taux de chomage chronique est eleve . Comme 1'a signale la

Commission Macdonald, une proportion demesuree du chomage est
causee par les industries saisonnieres du Canada, qui sont souvent

concentrees dans des regions economiquement defavorisees, ainsi que

par (des travailleurs n'ayant aucune stabilite dans leur integration a la

main-d'oeuvre, quelles que soient les industries et les regions» . C'est

pourquoi <<pour bien des travailleurs canadiens les problemes de securite

du revenu sont [ . . .] intimement lies a 1'aspect saisonnier de l'activite

economique20» .

La Commission Macdonald cite les resultats d'une etude sur 1'effet

des dispositions de la Loi sur l'assurance-chomage a Terre-Neuve et en

Alberta, selon laquelle si «la generosite du regime dans les regions a fort

taux de chomage etait etendue a 1'ensemble du Canada, le chomage et les
emplois de courte duree augmenteraient considerablement)> . La

Commission Macdonald a fait remarquer que J es principales differences

entre les regions tiennent au fait que dans celles ou les taux de chomage

sont eleves, les travailleurs connaissent un grand nombre de courtes

periodes de chomage, alors que dans les autres regions, les arrets de

travail sont generalement plus longs mais moins nombreux.» La

Commission Macdonald en a donc conclu que le 'Regime d'assurance-

chomage «encourage la concentration d'emplois instables et de courte
duree dans les regions a fort taux de chomage et a grande concentration

d'industries saisonnieres21» .

Le fait que les chomeurs peuvent toucher des prestations d'assu-

rance-chomage pendant une periode pouvant aller jusqu'a 42 semaines

(pourvu qu'ils aient travaill"e pendant dix semaines) rend les projets de

creation d'emplois de courte duree attrayants pour les particuliers et

pour 1'economie locale . De plus, ce fait peut retarder la migration des

regions a taux de chomage eleve vers des regions ou des emplois sont

«Je prends la parole ici au nom de la popula-

tion autochtone . L'assurance-ch8mage,

comme le bien-etre social et la creation

d'emplois, et dans un certain sens Canada au

travail, selon des clients avec qui je traite, a

cree une certaine d-ependance . On me dit :

"Je vais me trouver un travail pendant 10 ou

20 semaines, ou pendant suffisamment de

temps pour avoir droit a 1'assurance-ch8-
mage" . Je pense qu'un grand nombre de
personnes ont cette mentalite et qu'elles

pensent continuellement de la sorte .» (New

Brunswick Association of Metis and Non-

Status Indians, audiences de Bathurst)
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disponibles . Les departs des regions a taux de chomage eleve ont

diminue depuis 1971 . Bien que d'autres facteurs aient pu contribuer a ce

flechissement, celui-ci a tout de meme coincide avec l'etablissement des

prestations de prolongation fondee sur le taux de chomage regional, ce
qui nous porte a croire que la disponibilite de ces prestations a eu un role

a jouer dans ce phenomene .2 Z

En outre, au cours des dix a quinze dernieres annees, le programme

Canada au travail a rendu ses participants admissibles a des prestations

d'assurance-chomage, faisant simplement passer les travailleurs d'un

programme a 1'autre . Le fait que des prestations puissent etre tirees

pendant une longue periode malgre une courte periode d'emploi peut

donner lieu a un cycle de dependance . L'interaction entre les program-

mes de creation d'emplois et le Regime d'assurance-chomage peut
entraver 1'adaptation aux changements que subit le marche du travail .

Cette question est traitee de fa qon plus poussee au chapitre 4 .

Recommandation

5 Que l'on elimine les programmes de creation d'emplois de courte duree et que les fonds qui y

sont presentement consacres soient reaffectes aux programmes de creation d'emplois de longue

duree. Ces programmes devraient :

- s'axer sur la creation d'emplois ayant une valeur a long terme pour les participants et les

collectivites plutot que d'emplois de courte duree ;

- eliminer la repartition des fonds par circonscription ;

- reserver une partie des fonds de ces programmes a des evaluations par des specialistes

independants afin de determiner dans quelle mesure les objectifs ont ete atteints . Les resultats

des evaluations devraient etre rendus publics .

<41 y a eu beaucoup de projets d "ecoulant de

I'article 38 ici meme a Hamilton . Nous en

sommes arrives a la conclusion que les pro-

jets ne fonctionnent pas et ne peuvent pas

fonctionner dans notre industrie, et qu'ils

imposent toutes sortes d'injustices aux

travailleurs . Nous avons ete obliges la plupart

du temps de travailler dans le cadre du pro-

gramme parce que le projet pour lequel

I'entrepreneur avait soumissionne etait vise

par le programme .» (Hamilton Building and

Construction Trades Council, audiences de

Hamilton)

Role de 1'assurance-ch6mage dans la creatrion
d'emplois : Projets realises en vertu de Particle 38
En vertu de 1'article 38 de la Loi sur l'assurance-chomage, la Commis-

sion de 1'emploi et de 1'immigration du Canada peut verser des

prestations d'assurance-chomage aux participants a des projets

approuves de creation d'emplois pendant la duree de ceux-ci et pendant

une periode supplementaire pouvant durer jusqu'a six semaines .

L'employeur du secteur prive qui est charge du projet peut combler la

difference entre les prestations et la remuneration courante associee au
genre de travail accompli . Les prestataires de 1'assurance-ch6mage ne

sont pas obliges d'accepter du travail dans le cadre de ces projets et ne

deviennent pas inadmissibles s'ils refusent d'y participer . Le travail

accompli dans le cadre d'un projet realise en vertu de I'article 38 West

pas considere comme de 1'emploi assurable . L'article 38 est destine a

allonger la periode des prestations et a fournir un revenu supplemen-

taire .
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Les projets realises en vertu de 1'article 38 n'interviennent que pour

une faible proportion des fonds de creation d'emplois ; seulement 60

millions de dollars leur ont ete consacres en 1984-1985 . Les prestations

de prolongation destinees aux participants a ces projets sont puisees

dans les recettes generales du gouvernement. Un certain nombre de

projets tres valables finances en vertu de 1'article 38 creent des emplois

utiles a l'intention des chomeurs qui ont les competences necessaires,
mais ils posent tout de meme des problemes. Les divers reglements,

regles et exigences de presentation de rapports qui regissent les projets

realises en vertu de 1'article 38 peuvent necessiter la creation d'un

groupe de gestion pour aider a la presentation de demandes et a

1'administration de's fonds . Le financement de courte duree ne permet

qu'une planification a court terme . Des dates limites arbitraires sont

fixees pour 1'achevement de la realisation des projets, et les heures
supplementaires ne sont pas permises . Le personnel doit etre remplace

une fois qu'il cesse de toucher des fonds en vertu de 1'article 38, et il faut

former de nouveaux employes . Enfin, nombreux sont ceux qui conside-

rent le programme comme un programme de subventions salariales dont

1'employeur profite pour embaucher des travailleurs subventionnes au

lieu de suivre les taux de remuneration courants . Les problemes

auxquels le prestataire doit faire face sont illustres dans le profil qui se

trouve a la fin du present chapitre .

Le probleme le plus important que pose 1'article 38 est que

l'utilisation des fonds de I'assurance-ch6mage aux fins de la creation
d'emplois s'insere mal dans un regime d'assurance, peu importe la valeur

ou les resultats des projets . Ceux-ci devraient etre finances directement

par le gouvernement federal et rendus accessibles a tous les citoyens

plutot qu'aux prestataires de I'assurance-chomage, mais non par

l'intermediaire du Regime d'assurance-chomage . Une telle reorganisa-

tion permettrait non seulement de proteger l'integrite du regime, mais

aussi de mettre les fonds a la disposition d'un groupe de chomeurs plus

vaste . Dans bien des cas, les prestataires qui ont epuise leurs prestations

peuvent avoir plus besoin d'aide que ceux qui en re4 ;oivent encore .

Bien que certains projets valables soient finances en vertu de

1'article 38, 1'examen des arguments presentes en faveur ou a 1'encontre

des projets porte a croire que les fonds de creation d'emplois ne

devraient pas etre affectes par 1'entremise de I'assurance-chomage .

Recommandation

«Le Syndicat national de la Fonction publi-

que provinciale n'accepte pas que l'on se

serve des projets de creation d'emplois de

I'assurance-ch6mage pour masquer I'elimi-

nation progressive de precieux services

publics, entrainant ainsi la perte d'emplois

pour nos membres .» (Syndicat national de la

Fonction publique provinciale, memoire )

<<Ces programmes ont servi a donner du

travail 'a un cout inferieur au detriment des

ouvriers qualifies de la construction aux-

quels on ne fait pas appel comme on devrait

normalement le faire pour effectuer le tra-

vail . On s'en est servi simplement comme

bouche-trou pour donner l'impression qu'on

donnait du travail a beaucoup de personnes,

alors qu'en fait on donnait du travail 'a un

tarif inferieur et on subventionnait les travail-

leurs qui, de toute faqon auraient fait ce

travail .» (Essex and Kent Counties Building

and Construction Trades Council, audiences

de Windsor )

<<A notre avis, le meilleur moyen d'utiliser les

fonds de I'assurance-ch6mage est de maximi-

ser les possibilites pour une personne d'obte-

nir un emploi permanent, et les emplois

crees en vertu de l'article 38 ne respectent

pas cet objectif.» (Association des banquiers

canadiens, audiences de Toronto )

6 Que 1'on abroge 1'article 38 (Creation d'emplois) de la Loi surl'assurance-chomage .
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«On ne devrait plus se servir du Regime

d'assurance-ch8mage comme moyen de

regler les probl@mes d'adaptation au marche

du travail . 11 faudrait donc elaborer des

programmes gouvernementaux distincts, par

exemple pour la creation et la conservation

d'emplois, la formation et le recyclage, la

mobilite et le travail partage . Le gouverne-

ment devrait sans plus attendre se pencher

sur un programme de creation d'emplois de
grande envergure pour essayer de reduire

toutes les formes de chomage, et cesser de

modifier le Regime d'assurance-chomage

pour reduire arti fi ciellement le chomage .»

(Vancouver and District Labour Council,

audiences de Vancouver)

Conclusion
Les participants aux audiences publiques ont souvent declare que ce
sont d'emplois dont ils ont besoin, non de prestations d'assurance-
chomage . On ne peut certainement pas tracer un plan satisfaisant de
1'assurance-ch6mage ou de tout autre programme social sans tenir
compte du fait qu'en regle generale les Canadiens desirent du travail .

L'objectif du plein emploi est-il raisonnable? Peut-il faire l'objet
d'une politique operationnelle? Les principales questions qui font l'objet

de d"ebats actuellement comprennent l'incidence des politiques fiscale

et monetaire sur les investissements, la productivite et 1'emploi,

1'interdependance entre 1'economie canadienne et celle des pays

etrangers, les rapports entre l'inflation et le chomage, et l'influence des

attentes au sujet de la remuneration et des prix . Le debat pose un

probleme parce qu'il a tendance a devenir theorique et a etre axe sur la

determination du taux de chomage mesure le plus acceptable, plutot que

sur les moyens pratiques de reduire le taux de chomage actuel . Une

reduction de quelques points du taux de chomage aurait un effet positif

important .

La croissance economique engendre la creation d'emplois .

L'objectif du plein emploi est un sujet implicite du debat au sujet de la

croissance de 1'emploi et de la creation d'emplois, mais cet objectif n'est

pas de reduire le taux de chomage d'un certain pourcentage . 11 faut

plutot essayer de regler les problemes globaux qui decoulent du

desequilibre actuel entre l'offre et la demande sur le marche du travail

canadien .

Dans ce chapitre, nous avons traite des perspectives de croissance

de 1'emploi . Le Canada doit prendre des mesures immediates pour poser

les assises du plein emploi . Ces mesures comprennent la planification de

I'expansion economique et une saine gestion macro-economique . De

plus, il faut adopter de nouvelles lignes de conduite telles que 1'augmen-

tation de la participation des travailleurs aux benefices . Cela exigera

d'importants changements dans 1'ordre de priorite, les attitudes et les

hypotheses relatives au regime .

En meme temps que l'on prendra des mesures pour favoriser

1'expansion economique, il faudra adopter une strategie de developpe-

ment economique des collectivites afin que les habitants de celles-ci

prennent en main leur propre avenir . On ne peut mieux repondre aux

besoins des collectivites et des particuliers qu'a 1'echelle locale, et dans

les collectivites ou les Canadiens ont decide d'assurer leur avenir,
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d'heureuses initiatives ont vu le jour . 11 faut appuyer et encourager ces
gens, et 1'aide gouvernementale devrait etre con4 ;ue de faqon a ne pas
nuire a leurs initiatives .

Depuis des annees, le gouvernement federal s'est efforce, avec les
meilleures intentions qui soient, de reduire le chomage et d'aider les
particuliers et les collectivites a creer des emplois de courte duree dans
le cadre de projets et de programmes de creation d'emplois coordonnes
par Ottawa . Cela n'a produit aucun effet a long terme, si ce n'est un effet
de dependance. Tous les efforts de creation directe d'emplois de courte
duree doivent etre abandonnes et remplaces par une strategie de
developpement economique de 1'emploi et des collectivites . Le Regime
d'assurance-chomage n'est pas un instrument approprie d'execution des
politiques de creation d'emplois . Tous les chomeurs, et non seulement
ceux qui ont droit a des prestations d'assurance-chomage, devraient
avoir acces aux programmes de creation d'emplois . De plus, l'integration
de la creation d'emplois au Regime d'assurance-chomage, meme si elle
est financee a 1'aide des recettes generales, suscite chez le public des
attitudes negatives .

La strategic de developpement de 1'emploi proposee dans ce
chapitre differe beaucoup des strategies anterieures . Nous avons ete mal
inspires en accordant plus de valeur a la creation d'emplois qu'a toute
autre consideration . A 1'avenir, les fonds consacres au developpement
economique regional et industriel devraient etre canalises vers le
perfectionnement des entrepreneurs et la promotion d'entreprises
competitives . A long terme, cette formule permettra de creer des
emplois plus durables .

<<Certains programmes de creation d'emplois

couvrent jusqu'a 85 % des salaires . Pourquoi

voulez-vous que des employeurs versent un

salaire complet lorsqu'ils peuvent embau-

cher un travailleur et ne lui verser que 15 %

de son salaire? Nous avons vu un grand nom-

bre de nos travailleurs sans emploi se preva-

loir de ces projets de creation d'emplois . La

majorite d'entre eux se retrouvent toujours

au point de d"epart, c'est-3-dire sans travail .>>

(Kingston Unemployment Help Centre,

audiences de Kingston)



1 00 PARTIE II : CHAPITRE 3

Notes

1 Grady Economics & Associates Ltee, «Full Employ-

ment>>, etude preparee pour le compte de la Com-

mission d'enquiite sur 1'assurance-ch6mage, 1986

(non publiee) .

2 Organisation de cooperation et de d 'eveloppement

economiques, OCDE, Perspectives de 1'emploi,

septembre 1985, Paris, OCDE, 1985, p . 135 .

3 Ibid .

4 Grady Economics & Associates Ltee, «Full Employ-

ment», op. cit.

5 Monica Townson, <<The Segmentation of Labour

Markets>>, etude preparee pour le compte de la

Commission d'enquete sur 1'assurance-chomage,

1986 (non publi( 5e ) .

6 M.L. Weitzman, «Profit Sharing as an Antidote for

Canadian Unemployment», etude preparee pour le

compte de la Commission d'enqui3te sur t'assurance-

chomage, 1986 (nonpubliee) .

7 Ibid .

8 Canada, ministate de 1'Expansion industrielle

regionale, Rapport annuel du Programme de

developpement industriel et regional, 1984-1985,

Ottawa, Approvisionnements et Services Canada,

1985, tableaux 4 et 9 .

9 Canada, Groupe de travail charge de t'examen des

programmes (Groupe de travail Nielsen), Services

et subventions aux entreprises, Ottawa, Approvi-

sionnements et Services Canada, 1986, p . 126 .

10 Nombre de collectivites doivent restaurer ou

remplacer leurs infrastructures . II s'agit IA d'un

travail qui exige une main-d'auvre nombreuse et

peut creer plusieurs emplois fort utiles . La Fed"era-

tion canadienne des municipalites signalait dans

une recente etude qu'un investissement de 12

milliards de dollars reparti sur cinq ans permettrait

de creer entre 45 000 et 60 000 emplois par annee .

(L'infrastructure municipale au Canada, Ottawa,

la Fed "eration, 1985)

11 David P. Ross, «Report on the Feasibility of a Project

to Develop an Active Inventory of Local Economic

Initiatives in Canada», Ottawa, Le Conseil canadien

de developpement social, 1986 .

12 Lionel Orkikow, «Municipal Government in Job

Creation : The Case of Winnipeg», document

presente lots du symposium sur la politique de plein

emploi tenu a Ottawa le 29 novembre 1985 ; Mat-

thew Kiernan, «Coordination for the City Core>>,

Policy Options 6, septembre 1985, p . 23-25 .

13 Conseil economique du Canada, Penu ries et

carences : travailleurs qualifies et emplois durant

les annees 1980, Ottawa, Approvisionnements et

Services Canada, 1982, p . 3 .

14 Donnees fournies par la Commission de 1'emploi et

de l'immigration du Canada .

15 Canada, ministisre de 1'Emploi et de 1'Immigration,

Rapport annuel 1984-1985, Ottawa, Approvision-

nements et Se rvices Canada, 1985, p . 30 .

16 David P . Ross, Report on the Income Security

System in Newfoundland, etude preparee pour le

compte de la Royal Commission on Employment and

Unemployment, St. John's, Imprimeur de la Reine,

1986 .
17 Abt Associates of Canada, Evaluation of ThreeJob

Creation Programs, Volume 6, Final Report,

Ottawa, ministere de 1'Emploi et de I'Immigration,

Direction de t'evaluation des programmes, 1983 .

18 Conseil economique du Canada, Des travailleurs et

des emplois : une etude du marche du travail au

Canada, Ottawa, Information Canada, 1976, p . 18 .

19 Canada, Groupe de travail Nielsen, Formation,

creation d'emplois et services a 1'emplol, Ottawa,

Approvisionnements et Services Canada, 1986, p .

77 .

20 Canada, Commission royale sur I'union economique

et les perspectives de d "eveloppement du Canada

(Commission Macdonald), Rapport, vol . 2, Ottawa,

Approvisionnements et Services Canada, 1985, p .

668 .

21 Ibid., p . 668-669 .

22 Ibid., p . 671 .



DES EMPLOIS 10 1

Serge Martineau, specialiste en communication, Montreal

Monsieur Martineau expose ici 1'inutilite des

programmes de creation d'emplois et les injusti-

ces qu'entrainent les subventions salariales .

Ce que je reproche a Emploi et Immigration

Canada, c'est entre autres de m'avoir procure un

travail qui n'etait pas ad"equatement remunere .

Nye 210 $ par semaine, je recevais 71 $ de moins

que d'autres employes remplissant les memes

taches . Pourquoi? Tout simplement parce que les

autres etaient des pigistes embauches directement

par 1'employeur, alors que j'avais ete temporaire-

ment engage par l'intermediaire du programme

Projet Relais, parraine par Emploi et Immigration

Canada .

Ce programme a d'ailleurs servi a l'employeur

a baisser les salaires : un autre beneficiaire du

Projet Relais etait un ancien employe temporaire

qui n'a pu faire renouveler son contrat que par le

biais du Projet Relais, subissant ainsi une diminu-

tion hebdomadaire de salaire de 71 S .

N'est-ce pas mieux de gagner 210 $ par

semaine plutot que d'etre sur I'assurance-cho-

mage? Theoriquement oui . Mais quand les presta-

tions s'elevent a 218 S par semaine, it n'est pas tres

stimulant d'aller travailler a un salaire de 210 8 . :. ,

fait, it s'agit d'une perte superieure a 8 $ , car it y a

plus de deductions imposees sur un salaire que sur

des prestations d'assurance-chomage. A cela

s'ajoute I'argent depense pour travailler : vete-

ments, transport, nourriture .

Un jour, le Centre d'emploi pour cadres et

professionnels, aussi surprenant que cela puisse

para?tre, m'a mis sur la piste du Projet Relais et

d'un emploi de manoeuvre, assistant-technicien en

electro-technique . De realisateur, donc de super-

viseur de techniciens, je devenais leur homme a

tout faire .

J'ai malgre tout accepte cet emploi, pensant

que je pourrais me tailler une place dans Ventre-

prise . 11 y aurait eu un poste d'ouvert que cela

n'aurait servi a rien, car selon les termes memes du

directeur du personnel, la boYte one recrute a peu

pres pas a 1'exterieur lorsqu'un poste devient

vacant>> . Mon experience du programme Projet

Relais ne comptait pas . Apres six mois, 1'emploi a

pris fin . J'ai ensuite suivi des cours et oeuvre au

sein d'une radio communautaire avant de denicher

differents petits emplois .

L'avenir? Eligible aux prets et bourses, je

compte etudier en informatique de gestion . Je vais

m'asseoir sur un banc d'ecole . . .

En ce qui concerne Emploi et Immigration

Canada, je voudrais simplement que ce soit mieux

administre, que soient mieux harmonises les

programmes de creation d'emplois et ceux de

1'assurance-chomage . II ne faudrait plus - et ce fut

mon cas - que soit reduit le revenu de ceux qui

abandonnent les prestations pour retourner

travailler !

Ce qui m'a conduit dans cette situation, c'est

la chance, ou la malchance, d'avoir trouve un

emploi apres l'obtention de mon baccalaureat en

communication, specialite audio-visuelle . J'avais

un contrat d'un an comme realisateur-radio .

Malheureusement, apres six mois, des restrictions

budgetaires ont fait tourner court cette expe-

rience.
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J'ai donc abouti sur 1'assurance-ch8mage . Au

debut j'etais encore dans I'euphorie d'avoir,

maigre tout, reussi a trouver un emploi apres mes

etudes. Bref, je pensais que je pourrais rapidement

en trouver un autre . J'ai perdu mes illusions

Iorsque j'ai cherche a obtenir des subventions

aupres d'organismes culturels publics pour

realiser des emissions avec mon propre materiel

radio. Pour moi, I'assurance-ch8mage representait

quelque chose de temporaire, une etape avant de

trouver un autre emploi en communication .

Progressivement, je suis devenu moins optimiste

et j'ai appris a considerer qu'il serait peut-etre

difficile d'exercer mon metier de realisateur .
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Belinda McLean, Nouvelle-Ecoss e

Ce temoignage exprime l'anxiete ressentie par

ceux qui ne trouvent pas d'emploi stable .

Madame McLean est une de ces personnes qui

risquent fort d'etre en cho"mage pendantpresque
toute leur vie.

J'avais 17 ans quand mon fils est ne . Comme je ne

pouvais pas demander 1'aide sociale avant 19 ans,

nous avons habite chez ma mere jusqu'a ce que je

termine le secondaire . Actuellement, j'ai 20 ans et

j'habite un appartement de trois pieces dans un

immeuble ou logent egalement un grand nombre

d'autres mitres celibataires qui vivent du bien-etre .

J'aimerais ne plus avoir besoin de 1'aide

sociale . C'est terrible . Nous avons toutes peur de

poser la moindre question, car des que quelqu'un

ouvre la bouche, on lui coupe les paiements .
Personne ne vous croit . Si on vous soupo;onne
d'avoir un homme, vous pouvez dire adieu aux

prestations .

Je n'ai jamais rei;u de 1'assurance-ch8mage

parce que chaque fois que je trouve un emploi, il

ne dure pas assez pour que j'y aie droit .

La derniere fois que j'ai travaille, c'etait

lorsque j'ai participe au programme du «Y» . Ils ont

ete vraiment bien . Ils m'ont placee a 1'h6pital
pendant quelques semaines . J'etais tres heureuse

parce que, si c'est possible un jour, j'aimerais

vraiment retourner a 1'universite et devenir infir-

miere . . . Mais ensuite c'est devenu un probleme

parce qu'on me payait sur ce programme et

quelqu'un a telephone a 1'aide sociale pour dire

que je travaillais . Ils ont immediatement arrete les

cheques et, lorsque le programme a pris fin, je n'ai

eu aucun revenu pendant un mois jusqu'a ce que

1'aide sociale recommence . Maintenant, je dois les
rembourser et ils deduisent 20 $ de chacun de mes
cheques .

J'ai vraiment eu peur lorsque c'est arrive,

parce que je ne savais pas comment j'allais nourrir

mon enfant et payer mon Ioyer . Mes amis m'ont

prete chacun un peu d'argent .

Le programme du «Y» m'a fait comprendre

que je pouvais faire quelque chose . . . Mais ce n'est
pas facile . Je demande a mes amis de garder les

annonces pour moi, car je ne peux pas me payer le

journal tous les jours . Je suis determinee a ne pas

rester sur I'aide sociale toute ma vie . . . Je ne veux

pas d'une vie comme celle-la pour mon fils .
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Chapitre 4

La necessite d'un revenu assur e

Introduction
L'assurance-chomage occupe une place unique dans I'aide accordee par
1'Etat, a la frontiere de la politique economique et de la politique sociale .
Dans le present chapitre, nous examinons la relation qui existe entre
1'assurance-ch6mage et les autres programmes de securite du revenu, et
nous analysons les points forts et les points faibles du regime canadien de
securite du revenu . Cet exercice permet de degager une image plus
claire du role de 1'assurance-ch6mage . En cours de route, nous nous
interrogeons sur le montant et la nature de la protection du revenu que le
Regime d'assurance-chomage devrait offrir aux travailleurs ainsi que du
lien qui existe entre ce regime et les autres elements du Regime de

securite du revenu .
Dans le present chapitre, nous repondons notamment aux questions

suivantes :
- De combien d'argent un chomeur a-t-il besoin?
- Quelle proportion du revenu un regime d'assurance devrait-il

remplacer ?
- La protection fournie par 1'assurance-ch6mage convient-elle aux

travailleurs qui gagnent le salaire minimum ?

- L'assurance-chomage devrait-elle completer le revenu des
travailleurs ayant un emploi saisonnier ou de courte duree?

- Quel est ou quel devrait etre le rapport entre 1'assurance-ch6mage et

les programmes d'assurance sociale ?

- Quel role devrait jouer 1'assurance-ch6mage dans notre systeme de
securite du revenu ?
Ce chapitre debute par une description du systeme actuel de

securite du revenu, du role complexe que joue le Regime d'assurance-

chomage dans la redistribution du revenu et des problemes qui en

decoulent . Ce premier pas nous amene tout naturellement a discuter

ensuite la necessite de disposer d'un regime de supplement du revenu .

Le regime de securite du reven u
Les divers programmes de securite du revenu au Canada peuvent etre

classes en trois categories ou volets . Le premier volet comprend les

programmes de soutien du revenu (tels que le bien-etre social et le

Supplement du revenu garanti), le deuxieme volet, Ies programmes de

supplement du revenu (tels que la Securite de la vieillesse, les

allocations familiales, le credit d'impot pour enfants et certains
programmes provinciaux), et le troisieme volet, les programmes

d'assurance sociale (tels que 1'assurance-ch6mage, le Regime de

pensions du Canada, le Regime des rentes du Quebec ainsi que le Regime

105
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d'indemnisation des victimes d'accidents du travail) . Quoique
1'assurance-ch6mage figure dans le troisieme volet, nous montrons plus

loin dans ce chapitre que les prestations de prolongation fondee sur le
taux de chomage regional, qui font partie de 1'assurance-chomage,
representent une forme de supplement du revenu .

Au Canada, les programmes crees a l'intention des personnes agees

sont un exemple de cette structure a trois volets de la securite du revenu .

Le Supplement du revenu garanti, qui offre, suivant une evaluation de
1'etat des revenus, des prestations aux personnes agees dont les

ressources sont insuffisantes, en constitue le premier volet (soutien du

revenu) . Le deuxieme volet (supplement du revenu) comprend la

Securite de la vieillesse qui verse, en fonction de 1'age, des prestations

imposables. Quant au troisieme volet (assurance sociale), il s'agit du

Regime de pensions du Canada et du Regime des rentes du Quebec qui

dispensent des prestations de retraite correspondant aux cotisations

passees . En outre, le regime fiscal prevoit, pour les personnes agees, une

exemption fondee sur 1'age .

En 1986-1987, les depenses directes occasionnees par les program-

mes et les avantages fiscaux offerts a titre de securite du revenu

couteront quelque 58 milliards de dollars au tresor federal . Les tableaux

4.1 et 4 .2 presentent les depenses directes selon les trois categories de

securite du revenu ainsi que la valeur des degrevements fiscaux qui s'y

rattachent .

Tableau 4 . 1

Depenses du gouvernement federal et des provinces an titre de la

securite du revenu, en 1986-1987

Assurance sociale

Aide fiscale

REER, FPE, RPC/RRQ

Exemption de personne

mariee ou I'equivalent

Deduction au titre des frais

relies A un emploi

Soutlen du reven u

Autres

Regime d'assistance publique du Canada

Supplement du revenu garanti -
allocation au conjoint

Supplement du revenu

'Securite de la vieillesse

Allocations familiale s

Autres
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Tableau 4 .2

Depenses du gouvernement federal et des provinces au titre de la securite du revenu, en 1986-1987

Categorie Objectif Principes Programme Depenses Pourcen-

federales tage du

et provinciales tota l

(en millions
de dollars )

Volet I Soutien Aide financiere :
du revenu Empecher les privations

(aide injustifiees

sociale )

Volet 2 Supplement Supplement du revenu

du revenu Suppleer a un reven u

insuffisant ou aider des

categories particulieres de
citoyens (personnes 3g,-es et

families )

Voict 3 Assurance Stabilisation du revenu

sociale Emp2cher une baisse

excessive du revenu

Aide

fiscale

' Tota l

a Les prestations de prolongation fond 6e sur le taux de

ch8mage regional sont, a 1'heure actuelle, financees Apartir

des recettes generates et servent, en quelque sorte, de
supplements du revenu .

Prestations vers@es apres

justification des besoins ou

des revenus, financees a .

partir des recettes generales

(federaleset provinciales)
et destinees a aider les

families

Prestations financees a partir

desrecettesgenerales

(federales et provinciales),

visant ordinairement a aider

les families

Prestations versees dans des
situations particulieres,

financees a meme les

cotisations° et destinees

aux particuliers .

Regime d'assistance publique du 5 400 9,3%
Canad a

Supplement du revenu garanti- 4 200 7,2 %

allocation au conjoin t

Allocation d'anciens combattants 400 0,7%

Assistance sociale pour les 100 0,2%

Indiens des rese rv es

10 100 17,3 %

Securitc de lavieillesse 9 500 16,3%

Allocations familiales 2 500 4,3%
Credit d'imp8t pour les enfants 1 600 2,7%

Programmes provinciaux 100 0,2 %

13 700 235 %

Assurance-ch8mage 10 200 17,5%

Pensions du Canada et Rentes du Quebec 7 900 13,6%

Accidents du travail 2000 3,4 %

20 100 34,5 %

1 900 33 %

un emploi 1 500 2,6%

D "egrevement pour imp8t provincial 200 0,3 %

Deduction des cotisations
d'assurance-ch8mage 900 1,5 %

D"eductions relatives aux regimes 7 500 12,9 %

enregistres d'epargne-retraite, aux

fonds de pensions enregistres, au

Regime de pensions du Canada et au

Regime des rentes du Quebe c

Exemption de personne Agee 700 1,2 %

Deduction relative au revenu de pension 200 0,3 %

Exemption de personne mariee ou

I'equivalen t

Deduction au titre des frais relies a

Deduction des frais de garde d'enfants 200 03%
Exemption d'imp8t pour enfants a charge 1 300 2,2 %

14 400 24,7 %

58 300 100,0 %

Source : Estimations 9 partir de donnees tirees des ouvra-
ges suivants : Comptedu coat des mesuresjrsrales,
ministtre des Finances, Ottawa, Approvisionnements et

Se rvices, 1985 ; Budget des depenses I986-1987, Partie!/,

Budget des dCpenses du gouvernement du Canada, Ottawa,
Approvisionnements et Serv ices Canada, 1986 : Statisttques
deset-urttesoctale, Canada et prov(nres, 1958-59-

1982-83, ministi`re de la Sante et du Bien -etre social,

Ottawa, septembre 1985, et de donnees fournies par le

minist2re de la Sante et du Bien-etre social ainsi que par le
ministe:re des Finances.
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«Aucun palier d'administration au Canada

ne verse des prestations de bien-etre social

qui soient proches du seuil de la pauvrete . Le

choc emotionnel subi par nombre de presta-

taires d'assurance-ch8mage et I'humiliation

qu'ils ressentent ne sont rien a c8te du d-es-

honneur et de la honte que connaissaient les

assistes sociaux .>> (Organisation nationale

anti-pauvrete, memoire )

«Nous reconnaissons qu'il est necessaire

d'avoir des mesures d'assistance sociale .

Toutefois, nous sommes fermement convain-

cus que les couts qui y sont lies devraient

etre assumes par 1'ensemble de la societe . II

ne faut pas que seuls les employeurs et les

salaries soient mis a contribution .» (Cham-

bre de commerce de Corner Brook,

memoire )

Justification des prestations

Just ification fondee sur les besoin s

Elie permet de determiner I'admissibilite

aux prestations en comparant ce dont on

a besoin pour vivre a ses revenus et a ses

biens . Une aide est accordee pour com-

bler ce qui manque, le cas echeant . Les

besoins comprennent habituellement la

nourriture, le logement, I'habillement, le

chauffage, les services publics, les articles

de menage et les besoins personnels . Ils

sont d"etermines selon des baremes fixes

La distribution des deniers publics par 1'intermediaire de tous les

programmes de securite du revenu du Canada indique que l'on se soucie

tout particulierement du bien-ctre des gens ages . Le Supplement du

revenu garanti, les prestations de la Securite de la vieillesse, les rentes au

titre du Regime de pensions du Canada et du Regime des rentes du

Quebec, 1'exoneration fiscale de personne Agee, et celle relative a la
pension, et les benefices relies aux regimes enregistres d'epargne-

retraite et aux regimes enregistres de pension ainsi qu'aux cotisations au

Regime de pensions du Canada et au Regime des rentes du Quebec

demontrent bien la preseance accordee par 1'Etat a cette categorie de

citoyens. Par contre, les prestations qui visent les personnes faisant

encore partie de la population active sont beaucoup plus modestes, et

1'assurance-ch6mage se reserve le gros des depenses publiques

effectuees pour leur venir en aide' . En outre, 1'assurance-chomage

constitue le plus important programme de securite du revenu, et pres de

20 % de tous les fonds relatifs a la securite du revenu (y compris les

degrevements fiscaux) y sont consacres .

Si l'on veut comprendre le role que joue a 1'heure actuelle
1'assurance-ch6mage dans 1'ensemble du systeme de securite du revenu,
il convient d'examiner les objectifs et les programmes de chacun des
trois volets dont nous venons de parler, en commen4gant par le premier :

1'aide sociale .

Le soutien du revenu :1'aide sociale
L'aide sociale est un programme de soutien du revenu visant a fournir
une aide financiere a des particuliers et a des families qui ne peuvent
retirer un revenu suffisant d'un emploi, du marche ou de sources privees .

Dans le cas de personnes ou de menages dont la remuneration ou les

revenus particuliers sont faibles ou inexistants, comme les gens ages

dont les prestations de retraite sont insuffisantes, les personnes

incapables de travailler parce qu'elles souffrent de maladies chroniques
ou parce qu'elles sont handicapees, les chefs de famille monoparentale

qui ont des enfants d'age prescolaire, les versements de soutien du

revenu sont la bouee de sauvetage . Outre 1'aide sociale, d'autre s

d'avance ou selon les debours reels des

beneficiaires . Les revenus et les biens

ouvrent droit a certaines exemptions ; la

valeur des biens ne doit pas d"epasser un

montant donne, a defaut de quoi la

demande est rejetee .

Justification fondee surles moyens

Elie tient compte a la fois des revenus et

des biens de celui qui reclame des presta-

tions et sert a d "eterminer son admissibi-

lite . Les biens peuvent We transposes en

revenus, et si leur montant depasse le

plafond -etabli, la demande est automa-

tiquement rejetee . Les prestations d'aide

sociale sont versees jusqu'a concurrence

d'un montant maximum, sans tenir

compte du budget de la personne .

Justification fondee sur les revenu s
Elie repose uniquement sur les ressources

dont on dispose, et ne tient pas compte

des biens, sauf si 1'on en tire des revenus,

ni des depenses auxquelles on doit faire

face .
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Tableau 4 . 3

Estimation du nombre de beneficiaires de I'aide sociale offerte par le

Regime d'assistance publique du Canada, de mars 1981 a mars 198 5

1981
-1982
-1983

F 1984
I r1985

10 %

8

6

2

0

8

Ce`e~eJ~e ce
All

aoJa`a

QJ~~
C

O°`a~`o a~`'`o~a
d,s0

Sas~a``,~e

Source : Les donnees de 1981 i 1984 sont extraites du proviennent de donnEes non publihs du minist2re de 12

Report on tbe/ncomeSecurlty System in Newfoundland Sante et du Bien-etre social . Donn&s dEmographiques,

prdparf par David P. Ross pour Is Royal Commission on Statistique Canada, Revue statistique du Canada,

Employment and Unemployment de Terre-Neuve, St . cat. 1 1-003 .

John's, Impri meur de Ia Reine, 1986 . Les chiffres de 1985

Tableau 4 . 4

Estimation du nombre de beneficiaires de 1'aide sociale offerte par le
Regime d'assistance publique du Canada, de mars 1981 a mars 1985

<<'S ve

E+~~ °~Q

e
Go`o

Mars 1981 Mars 1982 Mars 1983 Mars 1984 Mars 1985 Taux de variation

1981-198 5

Terre-Neuve 50 400 54 700 51 900 53 300 49 000 -3%

he-du-Prince-Edouard 10 100 11 300 11 300 9 800 9 600 _5%

Nouvelle-Ecosse 62 400 64 600 69 000 67 500 73 100 17%

Nouveau-Brunswick 67 400 62 700 70 100 68 600 66 300 -2%

Quebec 532 900 561 900 675 800 705 900 708 700 33%

Ontario 389 800 406 800 471 200 484 600 486 300 25 %

Manitoba 46 900 47 800 55 900 59 200 62 800 34 %

Saskatchewan 43 800 48 400 59 700 63 700 64 000 46%

Alberta 78 100 91 700 130 600 117 100 122 500 57%

Colombie-Britannique 128 000 144 900 228 800 257 100 243 500 90 %

Canad a

Source : Les donnees de 1981 A 1984 sont extraites du
Report on the Income .Securlty System in Neufoundland

prEpare par David P . Ross pour 12 Royal Commission on

Employment and Unemployment de Terre-Neuve ,
St John's, Imprimeur de la Reine, 1986 . Les chiffres de

1985 provicnnent de donnecs non publiees du minist2re de

la SantE et du Bien-2tre social .

1 418 400 1 502 800 1 832 900 1 894 900 1 894 500 34 %

Note : Le total pour le Canada comprend les btnff-iciaires

du Yukon et des Territoires du Nord-Ouest .
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<<Les administrations locales, et plus particu-

lierement les organismes de services sociaux,

ont ressenti les repercussions du chomage .

Par exemple, notre organisme a enregistre

une augmentation de 214 % du nombre

d'assistes sociaux entre 1975 et 1985 . La

repartition des personnes aptes au travail

(c'est-a-dire celles qui sont aptes a se trouver
un emploi) et des travailleurs inemployables

(c'est-a-dire ceux qui, pour des raisons

medicales ou autres, ne sont pas aptes a

chercher un emploi) a enormement change

au cours des dix dernieres annees . Ainsi, en

1975, le nombre de personnes aptes au

travail representait 24 % du nombre de cas

mensuels en moyenne, alors que les travail-

leurs inemployables representaient quant a
eux 76 % . En 1985, les travailleurs employa-

bles representaient 66 % du nombre de cas,

contre 34 % pour ceux qui ne sont pas inem-

ployables .>> ( Municipalite regionale

d'Ottawa-Carleton, memoire )

programmes selectifs tels que le Supplement du revenu garanti,
1'allocation au conjoint et les allocations d'ancien combattant procurent
un soutien essentiel a ceux qui en ont besoin. Pour etre admissibles a ces
prestations, il faut prouver qu'elles sont necessaires ou montrer que ses
revenus sont insuffisants (voir 1'encadre) .

Les programmes d'aide sociale sont administres par les provinces, et

le gouvernement federal en assume la moitie du cout en vertu du Regime
d'assistance publique du Canada. Les lignes directrices relatives au
partage des frais ont peu change depuis leur adoption en 1966 . A 1'heure
actuelle, celles du gouvernement federal precisent qu'au-dela d'un

certain seuil le revenu tire d'un emploi doit etre deduit en entier des
prestations . Par consequent, les beneficiaires sont peu incites a travailler

puisque le fait d'exercer un emploi dont la remuneration est superieure

au seuil en question n'accro?t pas leur revenu total .

Le nombre de Canadiens qui doivent compter sur 1'aide sociale ne
fait qu'augmenter (voir le tableau 4 .3) . De 1981 a 1985, le nombre des
beneficiaires de 1'aide sociale a augmente dans toutes les provinces, sauf
dans celles de 1'Atlantique . La hausse pour 1'ensemble du Canada a ete de
34 %, le nombre de prestataires etant passe de 1,4 million en 1981 a
1,9 million en 1985 . En Colombie-Britannique, ce nombre a presque

double en quatre ans, d'ou la difficulte croissante pour les gouverne-
ments d'augmenter, voire de maintenir le degre d'aide actuel .

Tableau 4 . 5
Maximum des prestations mensuelles et annuelles des celibataires et des

familles beneficiaires de l'aide sociale de longue duree, par province, en 1985
(en dollars)

Celibataire age de Celibataire frappe Adulte avec Deux adultes ave c

25 ans, apte a d'incapacite enfant de 4 ans enfants de 10 et 13 ans

travaille r

Prestations Prestations Prestations Prestations Prestations Prestations Prestations Prestations
mensuelles annuelles mensuelles annuelles mensuelles annuelles mensuelles annuelle s

Terre-Neuve 275

Ile-du-Prince-Edouard 471

Nouvelle-Ecosse 366

Nouveau-Brunswick 188

Quebec 160

Ontario 368

Manitoba 353

Saskatchewan 345

Alberta 484

Colombie-Britannique 375

3 300 436 5 232 689 8 268 797 9 564

5 652 511 6 132 592 7 104 848 10 176

4 392 539 6 468 659 7 908 919 11 028

2 256 405 4 860 609 7 308 671 8 052

1920 440 5 280 655 7 860 929 11 148

4 416 519 6 228 647 7 764 762 9 144

4 236 414 4 968 579 6 948 931 11 172

4 140 530 6 360 750 9 000 1 090 13 080

5 808 695 8 340 719 8 628 1 082 12 984

4 500 548 6 576 640 7 680 870 10 44 0

Source : Social Planning Council of Metropolitan Toronto,

,Soeta! /njopac, vol . 3, no 4, octobre 1984, p. 3 .
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A 1'origine, 1'aide sociale n'etait pas destinee aux personnes aptes a

travailler . Mais au cours des dix dernieres annees, on a vu ces personnes

grossir les rangs des beneficiaires de 1'aide sociale . En outre, il existe de

grands ecarts entre les provinces dans les prestations offertes aux jeunes

(voir le tableau 4 .5). Si ceux-ci sont tenus pour «employables», ils

peuvent etre juges inadmissibles aux prestations d'aide sociale .

Lorsqu'ils y ont droit, ils rei;oivent dans la plupart des provinces des

prestations minimes . Par consequent, bien que l'assurance-chomage ne

constitue pas un moyen adequat de fournir un supplement du revenu,

elle est, dans certaines provinces, la seule aide financiere que rei ;oivent

les jeunes .
Le Groupe de travail Nielsen et la Commission Macdonald ont repris

les critiques exprimees depuis longtemps par diverses associations

communautaires en affirmant que les prestations d'aide sociale sont

insuffisantes et qu'elles varient trop d'une province a l'autre . En 1985,

par exemple, I'aide sociale a long terme pour une famille de quatre

personnes allait de 13 080 $ par annee en Saskatchewan a 8 052 $ au

Nouveau-Brunswick. Meme en Saskatchewan, le taux des prestations

etait donc de beaucoup inferieur a ce que Statistique Canada considere

comme le revenu minimal ou le «seuil de la pauvrete» pour une famille
de quatre personnes en region rurale, soit 15 316 $ par annee .

A l'heure actuelle, du fait que les prestations d'assurance-chomage

sont deduites en totalite des prestations d'aide sociale, elles ne

constituent pas de revenu additionnel pour les beneficiaires de I'aide

sociale . Par contre, une exemption s'applique a la remuneration tiree

d'un emploi avant la reduction des prestations d'aide sociale . Lors du

calcul des versements d'aide sociale, les prestations d'assurance-
chomage acquises du fait d'un emploi remunere et financees au moyen

de cotisations devraient etre considerees au meme titre que les gains

qu'elles remplacent de faqon que les personnes ayant cotise au regime

puissent conserver une partie de ces prestations meme si elles doivent se

rabattre sur I'aide sociale . L'abaissement du taux applique au calcul des

gains pour reduire les prestations d'aide sociale pourrait aussi etre

etudie .
Etant donne que les programmes d'aide sociale n'ont pas ete con~us

pour les personnes aptes a travailler, les ministeres provinciaux

responsables des services sociaux n'ont, en regle generale, pas mis sur

pied de services de formation ou d'aide a 1'emploi . Ce sont les fonction-

naires de 1'assurance-ch6mage puis de la Commission de 1'emploi et de

l'immigration qui se sont occupes le plus activement des chomeurs . Par

consequent, lorsque les travailleurs n'ont plus droit aux prestations

d'assurance-chomage, ils perdent contact avec les services d'emploi et

de formation .

Le fait de maintenir des personnes aptes a travailler dans un etat
permanent de dependance est un non-sens . Il faut certes assurer un
revenu de base a tous les Canadiens pour eviter qu'ils souffrent de graves
privations. Toutefois, ceux qui sont aptes a travailler et disposes a
accepter un emploi ont besoin d'autres formes d'aide . Ce sont les memes

bureaux qui devraient offrir ces services a tous les chomeurs, y compris
les beneficiaires de I'aide sociale (voir le chapitre 10) .

<<Nous sommes d'avis que 1'assurance-

chomage ne devrait pas etre un ecran der-

riere lequel se cachent les programmes

sociaux ou de bien-etre . Nous ne voulons pas

dire par la que nous n'avons pas besoin de

tels programmes, bien au contraire . Nous

pensons cependant que ces programmes

devraient etre appel 'es par leurs noms . Si

nous admettons en avoir besoin, et que nous

pouvons nous les permettre, dans ce cas

finan~ons-les comme tels .» (Chambre de

commerce du Grand Moncton, audiences de

Moncton )

<<L'organisme pour lequel je travaille a mis

sur pied une banque d'aliments le mois

dernier, et sachez que ce mois-ci nous avons

servi 200 familles, dont 30 touchaient des

prestations d'assurance-chomage ou atten-

daient d'en toucher .» (Etobicoke Advisory

Committee on Unemployment, audiences de

Toronto )

<<La Chambre de commerce du Quebec

recommande donc que le regime actuel

d'assurance-chomage soit remplace par des

programmes plus selectifs d'aide aux person-

nes vivant dans la pauvrete dont I'administra-

tion et le financement releveraient des gou-

vernements provinciaux ou locaux .»

(Chambre de commerce du Quebec,

memoire )

«La d"epression economique qui sevit

aujourd'hui a Terre-Neuve a entraine une

augmentation inquietante du nombre de

prestataires qui ont epuise leurs prestations

et qui n'ont aucune perspective d'emploi .

Pour un grand nombre d'entre eux,

l'assurance-chomage n'a pas reussi a combler

la periode entre deux emplois et ils ont donc

d "u, et bien souvent pour la premiere fois

pour la plupart d'entre eux, s'en remettre au

bien-etre social .>> (Federation du travail de

Terre-Neuve et du Labrador . memnire)
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«II faut que le Canada se dote d'un systeme

de protection du revenu qui encourage les

gens 'a s'adonner a des travaux productifs et

qui soit un filet de securite pour ceux qui ne

peuvent pas gagner suffisamment pour mener

une vie normale .» (Gouvernement de tile-

du-Prince-Edouard, audiences d e

Charlottetown)

Le supplement du revenu
C'est une erreur de croire que tous les membres de la population active
ont un revenu suffisant . En 1984, dans 55 % des families vivant sous le
seuil de la pauvrete au moins une personne avait travaille un certain

temps pendant 1'annee, et dans pres de la moitie de ces families, une

personne avait travaille toute 1'annee . La situation s'est deterioree au

cours de la derniere decennie, car, en 1976, 46 % seulement des families

pauvres avaient un revenu quelconque tire d'un emploiz .

De 1973 a 1976, la question du soutien et du supplement du revenu

a fait l'objet d'etudes poussees et de discussions suivies entre le
gouvernement federal et les provinces . Cet effort sans precedent visant a
remodeler 1'ensemble du systeme de securite sociale du Canada etait

fonde sur 1'espoir de pouvoir offrir un soutien du revenu adequat aux

gens qui sont incapables de travailler, et fournir le supplement du revenu

necessaire aux gagne-petit par un regime unique et complet de revenu
annuel garanti . Les difficultes inherentes a cette tache se sont revelees
insurmontables . Bien que les efforts deployes aient abouti a des
changements importants, quoique fragmentaires, l'objectif principal de

1'entreprise a ete abandonne par la suite .

Les programmes qui fournissent un supplement financier aux

travailleurs occupant un emploi ont ete etudies et plusieurs mesures ont

ete prises. Le credit d'impot pour enfants, cree en 1979, pour les families

dont le revenu ne depasse pas 26 339 $ peut s'elever a 384 $ par enfant .
Le credit est reduit de 5 $ par tranche supplementaire du revenu de

100 $, ce qui signifie qu'une famille de deux enfants ne reqoit rien si son
revenu atteint 41 690 $ . Le gouvernement federal vient d'instituer, en
fevrier 1986, le credit d'impot remboursable au titre de la taxe de vente .
Ce credit peut s'elever a 50 $ par adulte et a 25 $ par enfant age de moins

de 18 ans, a condition que le revenu familial soit inferieur a 16 000 $ .

Lorsque ce seuil est depasse, le remboursement est reduit de 5 $ par
tranche supplementaire de revenu de 100 $ . C'est ainsi qu'une famille

composee de deux adultes et de deux enfants reqoit un remboursement
pouvant se chiffrer a 150 $ si son revenu ne depasse pas 16 000 $ . Au-dela
de 19 000 $, elle n'a droit a rien .

Outre ces formes d'aide offerte par le gouvernement federal, il

existe des programmes de supplement du revenu dans quatre provinces .
Celui de la Saskatchewan offre des allocations fondees sur le revenu

familial et le nombre d'enfants . Le montant maximal des allocations dont

beneficient les families ayant un revenu annuel inferieur a 8 200 $

s'etablit a 100 $ par mois pour chacun des trois premiers enfants et a 90 $
a partir du quatrieme enfant . Lorsque le revenu depasse ce seuil,
1'allocation maximale est reduite de 1 $ par tranche supplementaire de
2 $ de revenu . En 1984-1985, les depenses du programme se sont elevees
a 19 millions de dollars et 7 767 families en ont beneficie . Pres de la
moitie des depenses peuvent faire l'objet d'un partage en vertu du
Regime d'assistance publique du Canada3 .

Le Manitoba a mis en place un programme de soutien du revenu pour

les menages ayant des enfants . L'allocation maximale de 30 $ par mois

pour chaque enfant est versee aux families dont le revenu est inferieur a
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10 025 $ (1985-1986) . Lorsque ce seuil est depasse, 1'allocation est

reduite de 1 $ pour chaque tranche supplementaire de 4 $ de revenu . En

1984-1985, ce programme a coute 6,1 millions de dollars et pres de

9 000 familles en ont beneficie4 .

Dans le cas du Quebec, il s'agit du Programme du supplement au

revenu de travail . En vertu de celui-ci, les prestations augmentent de

25 Q par dollar de remuneration jusqu'a un plafond proportionnel a la

taille de la famille . En 1985, le supplement maximal etait de 2 193 $ pour

une famille de quatre personnes, jusqu'a un revenu salarial de 8 772 $ .

Passe ce seuil, les prestations diminuent progressivement . Le programme

du Quebec a ete conqu pour inciter au travail les assistes sociaux et pour

offrir un supplement de revenu aux travailleurs faiblement remuneres

qui devraient autrement recourir a 1'aide sociale . Le programme ne

repond pas aux conditions necessaires pour que les frais soient partages

avec le gouvernement federal. En 1984-1985, il a coute environ

25,1 millions de dollars A la province5 .

Le Programme d'incitation au travail de 1'Ontario s'adresse a ceux

qui touchent des prestations d'aide sociale depuis au moins trois mois .

Aux termes de ce programme, des prestations sont versees a condition

que les beneficiaires prennent un emploi a temps plein . Leur montant

varie selon la taille de la famille et le revenu de celle-ci . II diminue de 1 $

par tranche de 2 $ de revenu au-dela du seuil de 675 $ par mois . En outre,

les beneficiaires continuent a etre admissibles a des avantages tels que la

gratuite des soins dentaires et des medicaments auxquels ils avaient

droit en tant qu'assistes sociaux . En 1984-1985, les depenses de ce

programme se sont elevees a environ 2,6 millions de dollars6 .

Outre ces programmes fed'eraux et provinciaux, les prestations de
Securite de la vieillesse, les allocations familiales et de nombreux

avantages fiscaux contribuent au supplement de revenu . Comme nous

1'expliquons plus loin, la partie de 1'assurance-chomage correspondant

aux prestations de prolongation fondee sur le taux de chomage regional

devrait etre ajoutee a cette liste .

Ces programmes de supplement du revenu Wont pas explicitement

pour objet de porter le revenu des beneficiaires a un niveau quelconque .

Ils ne visent qu'a reduire (mais pas necessairement a supprimer) les

effets nefastes d'un revenu insuffisant . Les allocations familiales, par

exemple, ne sont pas conques pour fournir 100 % ou 80 %, ou toute autre

proportion, des depenses qu'impose la presence d'un enfant, mais elles

sont fondees sur la reconnaissance du fait que les familles assument des

depenses pour elever les enfants et que la societe devrait contribuer

«dans une certaine mesure» a ces depenses . Alors que les regimes

d'assurance sociale visent a remplacer une proportion donnee du revenu

perdu, et que les programmes de soutien du revenu ont pour objectif de

fournir un revenu minimum acceptable dans le contexte social, ceux qui

offrent un supplement du revenu n'ont pas d'objectif aussi clairement

defini. Certains avantages, en particulier 1'exemption d'impot pour

enfants a charge ou 1'exemption de personne mariee ou 1'equivalent,

profitent davantage a ceux qui ont des revenus plus eleves .
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<<Pour nous, l'assurance-chomage est un

regime qui garantit un certain niveau de

soutien du revenu pour combler toute inter-

ruption temporaire de remuneration pour

ceux et celles qui font veritablement partie

de la population active .>> (Association des

banquiers canadiens, memoire )

«Le Regime d'assurance-chomage est conSu

de faqon a fournir aux travailleurs des presta-

tions reliees a leur salaire dans 1'eventualite

du chomage, et non pas pour assurer a tous

les Canadiens un revenu minimum, ni mi;me

pour redistribuer verticalement les revenus .

Le risque associe au chomage n'est pas sim-

plement celui de la privation dans son sens

absolu, mais plutot celui de perdre le niveau

de vie qui est le sien et qui a ete d "etermine en

fonction du revenu avant le ch8mage . Ce

risque est toujours present, peu importe le

nombre de salaries dans une famille .>> (Con-

gres du travail du Canada, memoire )

«L'objectif de 1'assurance-ch8mage, comme

celui de tout autre regime d'assurance, etait,

et est toujours, de faire face aux evenements

imprevus et non pas aux evenements cer-

tains . L'objectifdu Regime d'assurance-

chomage n'a jamais ete de regler la question

du chomage chronique .» (St . John's Board of

Trade, audiences de St . John's)

Les regimes d'assurance social e
Du fait meme de leur nature, les regimes d'assurance sociale offrent une

protection contre des risques determines . Les interesses versent des
cotisations et sont admissibles au benefice des prestations dans des
circonstances donnees . Au Canada, il existe de nombreux regimes

d'assurance sociale, parmi lesquels on peut citer le Regime de pensions
du Canada, le Regime des rentes du Quebec, les regimes provinciaux
d'indemnisation des victimes d'accidents du travail et, bien entendu, le

Regime d'assurance-chomage .

L'assurance sociale a pour objet de remplacer en partie le revenu

perdu pour cause de chomage, de maladie, d'accident ou de retraite, de

fa~on a maintenir un certain niveau de vie. Etant donne que les

prestations ne sont versees que dans ces circonstances particulieres et

que les fonds necessaires proviennent des cotisations, les regimes
d'assurance sociale entra?nent de droit une indemnisation . De plus, le
montant des indemnites depend de la nature de la perte du revenu et non

des besoins du beneficiaire . Elles sont donc versees aux travailleurs

quelque soit leur revenu .

Le Regime d'indemnisation des victimes d'accidents du travail, par

exemple, offre de 1'aide a ceux qui ne peuvent travailler en raison d'une

maladie ou d'une incapacite quelconque reliees au travail . 11 s'agit d'un

programme provincial entierement finance par les cotisations des
employeurs . Dans chaque province, les travailleurs peuvent recevoir des
indemnites en cas d'incapacite permanente ou temporaire, ou en cas de

deces, si la cause est reliee au travail . Le regime paie egalement les soins

medicaux et la readaptation professionnelle des travailleurs qui en ont

besoin. Les prestations d'incapacite tant partielle que permanente sont
fonction de la remuneration . A Terre-Neuve, au Nouveau-Brunswick, au
Quebec et en Alberta, elles representent 90 % du revenu net . Dans toutes

les autres provinces, elles equivalent a 75 % de la remuneration brute . Le
montant reel des indemnites re 4;ues dans le cas d'une incapacite
particuliere varie selon le revenu que le travailleur peut encore gagner .
Les pensions et les paiements forfaitaires verses aux conjoints et aux

enfants des travailleurs decedes varient egalement selon les provinces .
Le Regime de pensions du Canada et le Regime des rentes du Quebec

sont les deuxiemes composantes en importance de t'assurance sociale au
Canada. Le Regime de pensions du Canada a ete cree en 1966 et mis
entierement en place en 1976 . II garantit a tous les membres de la
population active remuneree sans exception, y compris les travailleurs
independants, des prestations de retraite, des indemnites d'incapacite

ainsi que des prestations aux survivants . L'administration federale gere

le regime, mais les provinces sont responsables de sa conception . Le

Regime des rentes du Quebec offre des prestations semblables . A 1'heure

actuelle, la principale difference entre les deux regimes tient au fait que

celui du Quebec prevoit le versement de rentes sujettes a un ajustement
actuariel, ce qui donne plus de latitude quant au choix du moment de la

retraite . On modifie en ce moment le Regime de pensions du Canada de

maniere a permettre la meme latitude . Les pensions de retraite

correspondent a 25 % de la remuneration gagnee au cours d'une vie, a

concurrence d'un montant maximal qui correspond approximativement



LA NECESSITE D'UN REVENU ASSURt 11 5

au salaire moyen verse dans l'industrie . En 1986, le montant maximal des
pensions versees au titre du Regime de pensions du Canada s'elevait a
455,64 $ par mois (5 658 $ par annee) et celui des prestations aux
survivants etait de 291,67 $ (3 400 $ par annee) . Ces prestations
n'influent pas sur le versement des prestations de Securite de la
vieillesse, mais prennent valeur de remuneration aux fins du calcul du
supplement du revenu garanti et de 1'allocation au conjoint .

Les prestations de prolongation fondee sur le taux de chomage
regional : l'assurance-chomage consideree comme un supplement
du revenu
Le Regime d'assurance-chomage est devenu bien plus qu'un regime de
remplacement temporaire du revenu destine a aider les travailleurs a
faire la transition entre deux emplois . Dans certains menages, les
prestations d'assurance-chomage peuvent faire partie integrante d'un
revenu constitue d'un salaire tire d'un emploi saisonnier ou de projets de
creation d'emploi a court terme et meme d'allocations d'aide sociale . On
rapporte meme que dans les regions ou le chomage est eleve, les emplois
ou les projets de creation d'emplois sont consideres comme «ressources
collectives» devant etre partagees en periodes de 10 semaines, afin que
le plus de personnes possible touchent des prestations d'assurance-
chomage pendant le reste de 1'annee .

L'assurance-chomage joue un role de supplement du revenu

provenant d'un emploi saisonnier ou de courte duree au moyen de

prestations de prolongation fond"ee sur le taux de chomage regional . Cet

aspect du regime est fort controverse . D'aucuns voient les prestations de

prolongation comme essentielles a la survie des regions ou le taux de

chomage est eleve, tandis que d'autres les consid'erent comme un

obstacle majeur a 1'adaptation economique . Les membres de la

Commission ne s'etant pas rallies a l'une des deux opinions, il a ete

impossible d'en arriver a un consensus quant a certaines reformes

preconisees .

Les prestations de prolongation fondee sur le taux de chomage
regional ont ete conques comme une troisieme phase de prestations

destinees a aider les travailleurs des regions moins industrialisees ou le

taux de chomage moyen est superieur a la «normale» . Lors de leur mise

en vigueur, au debut des annees 1970, le taux de chomage considere

comme normal etait de 4 % . C'est ainsi que ces prestations sont

accordees aux prestataires a raison de deux semaines supplementaires

par demi-point du taux de chomage regional depassant 4 %, et ce,

jusqu'a concurrence de 32 semaines . Par consequent, la structure des

prestations favorise les chomeurs des regions a taux eleve de chomage .

En effet, les conditions d'admissibilite deviennent moins severes a

mesure que le taux de chomage regional augmente et la penalite de six

semaines imposee aux reiterants disparalt lorsque le taux de chomage

depasse 11,5 % .

Lorsque le seuil de 4 % a ete fixe, on estimait que 1'Etat, et non les

employes ni les employeurs, devait assumer le cout des prestations
versees lorsque le chomage depassait le taux prevu en periode de «plein

emploi>>. L'assurance-chomage devait alors se limiter a une protection

<<Les membres de notre association sont

absolument convaincus que nombre de

personnes ont decide de travailler suffisam-

ment longtemps pour avoir droit aux presta-

tions, apres quoi elles touchent ces presta-

tions pendant la periode maximale, pour

ensuite recommencer . Des etudes ont prouve

qu'un grand nombre de personnes qui

n'avaient pu se trouver du travail alors

qu'elles touchaient des prestations, en trou-

verent tres rapidement d 'es que leurs presta-

tions furent epuisees .» (Construction Labour

Relations, audiences d'Edmonton )

<<En fait, l'id"eal serait que 1'assurance-

chomage soit une police d'assurance contre

le manque de travail pendant une courte

periode . Ainsi, lorsque le chomage se situe a

3 % ou 4 %, l'assurance-chomage joue un

role de filet de securite entre deux emplois .

Toutefois, lorsque le chomage attein t

les 10 % et plus, le regime sert a la fois, par

necessite, de systeme de soutien du revenu et

d'instrument de developpement social .»

(Coalition pour 1'egalite, memoire )

«Le Regime d'assurance-chomage ne peut et

ne devrait pas servir a rectifier la repartition

des revenus ou les disparites regionales .»

(Conseil canadien du commerce de d "etail,

memoire)
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Tableau 4 . 6

Prestations de prolongation fondee sur le taux de chomage regiona l

versees au Canada Aucune prestation de prolongation

Taux de ch8mage de 4 % ou moins

Prestations de prolongation partielles

Taux de ch8mage de 4,1 % A 11,4 %

Prestations de prolongation totales

Taux de ch8mage de 11,5 % et plu s

Note : Les regions tconomiques utiiistes par I'enqutte sur

Ia population active ne sont pas les mtmes que celles

utilistes par Ia CEIC . On les prtsente id pour avoir une base

commune de comparaison entre 1975. 1980 et 1985 . Les

prestations de prolongation fondte sur le taux dc ch8mage

regional sont celles qui seraient verstes conformtment au
rtglement actuel .
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contre le chomage normal ou frictionnel (generalement de courte

duree) et le gouvernement federal prenait a son compte le cout des

prestations de prolongation dans les regions ou le chomage depassait le

degre normal (et ou l'on pouvait s'attendre a ce que les periodes de
chomage se prolongent) . Le seuil de 4 % reposait egalement sur

1'hypothese qu'il est plus difficile de trouver un emploi dans une region
ou le taux de chomage est eleve .

Quand les prestations de prolongation ont ete instituees, on

supposait qu'elles se limiteraient a des regions affligees de graves

problemes de chomage . Au fil des ans, cependant, le taux de chomage a

augmente dans toutes les regions du pays. De fait, comme 1'indique le

tableau 4 .6, des prestations de prolongation fondee sur le taux de

chomage regional sont versees dans toutes les regions depuis 1981 . Ces

prestations ne ressortissent plus a un grand plan d'adaptation economi-

que destine aux regions confrontees a des problemes particulierement
graves . Elles sont devenues un genre de revenu hebdomadaire garanti, de

regime temporaire de maintien du revenu ou d'aide sociale dont peuvent

profiter ceux qui reussissent a travailler pendant au moins 10 semaines .

La persistance des taux de chomage eleves ( bien superieurs a 4 %)
provoque maintenant des changements d'attitude face a 1'assurance-
ch6mage . Davantage de travailleurs re i;oivent des prestations
d'assurance-chomage pendant des periodes plus longues qu'auparavant
et en dependent pour completer leur revenu . Au cours des audiences,
certains ont demande d'elargir le Regime d'assurance-chomage afin de
mieux realiser les objectifs de soutien et de supplement du revenu et
d'autres, d'en restreindre la portee pour en faire un simple regime
d'assurance .

L'historique et la justification des prestations de prolongation

fondee sur le taux de chomage regional portent a croire qu'elles ne

devraient pas faire partie du Regime d'assurance-chomage . Elles

constituent une forme de supplement du revenu a court terme offert a

ceux qui ont ete en mesure de travailler pendant 10 semaines ; de plus,

elles favorisent les regions a chomage eleve . L'injustice d'un regime de

maintien du revenu aussi restrictif est flagrante . Les travailleurs qui sont

en chomage depuis plus de 25 semaines font face aux memes difficultes,

que le taux de chomage dans leur region soit de 4 % ou de 10 % . II est

egalement injuste de determiner la periode ouvrant droit aux prestations

ordinaires d'assurance-chomage en fonction de la region ou habite et

travaille le prestataire . Le travailleur qui devient chomeur apres

13 semaines de travail dans une region ou le taux de chomage est de 4 %

se trouve dans la meme situation que la personne qui chome apres avoir

travaille 13 semaines dans une region ou ce taux est de 9 % . Pourtant, le

premier n'est pas admissible aux prestations ordinaires d'assurance-

chomage, tandis que le second y a droit . Pour avoir des details sur la

faqon dont varient les prestations et les periodes y ouvrant droit, se

reporter a I'annexe F .

«Pour moi, I'assurance-ch6mage n'est pas un

probleme . En fait, je consid'ere le million de

dollars insuffle toutes les semaines dans

l'economie de Miramichi comme un don du

ciel . Le probleme, ce n'est pas l'assurance-

ch6mage ; au contraire, elle est une des forces

de cette economie .» (Societe de d"eveloppe-

ment de la region de Miramichi, audiences de

Newcastle )

<< La difference entre la survie d'une commu-

naute et sa disparition s'appelle parfois le

maintien du revenu prevu par 1'assurance-

ch6mage .» (Syndicat canadien des travail-

leurs du papier, memoire )

«Nous pensons qu'il s'agit IA d'un premier

pas indispensable dans la bonne direction et

que I'assurance-ch6mage devrait etre une

forme d'indemnisation qu'une personne a le

droit de demander en fonction de ses cotisa-

tions precedentes, a la condition qu'elle

reponde aux normes d'admissibilite et que la

perte de son emploi soit involontaire . Nous

sommes convaincus de la necessite absolue

de bien faire comprendre une nouvelle fois a

la population qu'il ne s'agit pas d'un pro-

gramme de redistribution du revenu, d'une

sorte de substitut a un emploi remunere

disponible ou d'un moyen d'eviter de contri-

buer concretement a la societe .» (Associa-

tion des entrepreneurs en mecanique du

Canada, memoire)
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<<Les paiements de transfert et les paiements

fed "eraux sous la forme de prestations

d'assurance-chomage font certainement

partie integrante de I'economie de la region

de I'Atlantique . Toute reduction de ces

paiements aura des repercussions immedia-

tes et catastrophiques sur la situation econo-

mique actueile .» (Fed "eration du travail de la

Nouvelle-Gcosse, audiences de Halifax )

«Lliminer les particularites regionales du

regime .)) (Chambre de commerce du Que-

bec, audiences de Montreal)

Dans les regions ou le chomage est eleve, une personne ayant

accumule 10 semaines de travail peut avoir droit a 42 semaines de

prestations grace aux prestations de prolongation fond'ee sur le taux de

chomage regional . Ainsi, une remuneration de 495 $ par semaine

pendant 10 semaines se trouve «completee» par des prestations

d'assurance-chomage totalisant 12 474 $ (60 % de 495 $ x 42), ce qui

porte le revenu annuel du prestataire a 17 424 $ (4 950 $ + 12 474 $) .
Sans les prestations de prolongation fondee sur le taux de chomage

regional, le meme travailleur n'aurait droit qu'a 7 920 $ (remuneration
de 4 950 $, plus 10 semaines d'assurance-chomage a raison de 297 $ par

semaine) .

Le fait que les prestations de prolongation fondee sur le taux de

chomage regional soient incorporees a 1'assurance-chomage a une autre

consequence grave . Les prestations de prolongation etant accordees a

des personnes ayant travaill"e pendant peu de temps, elles sont per cues

comme une forme d'abus. Or, les travailleurs qui reqoivent des

prestations pendant plus de 40 semaines, bien qu'ils aient moins de
15 semaines d'emploi assurable, ne representent que 3 % des prestatai-
res et ne touchent que 4,5 % du montant total des prestations payees au

Canada ( bien que dans les provinces de 1'Atlantique, leur proportion soit

plus grande) . Les prestations de prolongation representent cependant

31 % du total des prestations et cette forte proportion a mine la

confiance du public a 1'egard de 1'ensemble du Regime d'assurance-

chomage .
Si nous considerons les prestations de prolongation fondee sur le

taux de chomage regional comme une sorte de supplement du revenu, il

faut bien reconna?tre qu'elles ne sont pas con ques de maniere a atteindre

cet objectif et ce, pour diverses raisons .
Les prestations d'assurance-chomage ne sont pas destinees

seulement aux familles a faible revenu ; elles sont etablies en fonction de

la remuneration anterieure du travailleur individuel, si bien que ce sont

les travailleurs les mieux remuneres qui re qoivent les prestations les plus

elevees, et non pas ceux qui en ont le plus besoin ( voir le tableau 4 .7) .

Tableau 4 . 7

Repartition des prestations d'assurance-chomage selon le revenu

familial en 1982

Revenu Total estimatif Repartition en

familial des prestations pourcentage

en 1982 (en millions

de dollars )

Moins de 10 000 $ 821 115%

10 000 120 000 $ 2048 28,7%

20 000 a 30 000 S 1 763 24,7%

30 000 a 40 000 $ 1 189 16,7%

40 000 a 50 000 E 633 8,9%

50 000 $ et plus 681 95 %

Total 7 135 100,0 %

Note : Le total provient de donnCes recueillies lotsd'une Source : Totaux calcul ts par la Commission d'enqu@te sur

enquete et il risque donc d'ttre inf@rieur an chiffre officiel . I'assurance-ch8mage a partir de donntes fournies pa r

Statistique Canada .
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Dans un regime de supplement du revenu, les prestations devraient etre
inversement proportionnelles a la remuneration . Les prestations
d'assurance-chomage sont calculees sur une base individuelle, tandis

que les prestations versees an titre d'un regime de supplement du revenu

sont generalement calculees en foriction du revenu de la famille ou du
menage . Darts le cadre du Regime d'assurance-chomage, il n'y a qu'une
alternative : ou bien les travailleurs sont en chomage et admissibles aux

prestations, ou bien ils travaillent et n'y sont pas admissibles . L'assu-
rance-chomage ne complete pas le revenu des anciens prestataires qui
sont retournes an travail . Toutefois, un regime de supplement du revenu

sert habituellement a completer le revenu d'un salarie qui passe du

chomage au travail, et ce supplement peut etre verse pendant une
periode indeterminee, selon la remuneration du salarie .

Pour beaucoup, les prestations d'assurance-chomage constituent un

element essentiel de 1'economie regionale (voir le tableau 4.8) . En
supprimant ces prestations, il serait possible de reduire les depenses

totales du Regime d'assurance-chomage de quelque 2,8 milliards de

dollars, mais 1'effet n'en serait pas le meme dans toutes les provinces ni

chez tous les beneficiaires et varierait selon le nombre de semaines

d'emploi assurable, la duree du chomage et le montant de la remunera-
tion hebdomadaire .

En ce qui concerne le nombre de semaines d'emploi assurables, la
suppression de ces prestations aura pour effet de reduire les prestations
des personnes travaillant pendant des periodes courtes (voir le tableau
4 .9) . Par contre, les repercussions seraient moindres pour ceux qui

Tableau 4 . 8

Rapport entre les prestations d'assurance-chomage et la remuneration
par province, 1985

Prestations Remuneration Pourcentage que

(en millions totale representent les

de dollars) (en millions prestations pa r
de dollars) rapport a la

remuneratio n

Terre-Neuve 554

Ile-du -Prince -Edouard 107

Nouvelle-Ecosse 457

Nouveau-Brunswick 518

Quebec 3 172

Ontario 2 551

Manitoba 318

Saskatchewan 258

Alberta 838

Colombie-Britannique 1416

3065 18,1%

648 165 %

5 765 7,9%

4 466 11,6%

54 050 5,9%

94 803 2,7 %

8 666 3,7%

6 908 3,7%

23 387 3,6%

25 890 55 %

Canada 10 226

Note : Les totaux pour le Canada comprennent les donnCes
sur Ic Yukon, les Territoires du Nord-Ouest et les residents
'd 1'@tranger .

228 568 4,5 %

Source : Les donn8es concernant les prestations sont tir8es
du Bulletin statfstlquede la Commission de I'emploi et de
l'immigration du Canada . Ottawa, janvier 1986 . CeIles
concernant la remuneration proviennent de la Revue

statfstfque du Canada, Statistique Canada, cat . 1 1-003 .
ao0t 1986 .

«L'assurance-chomage est le principal pro-

gramme d'aide a 1'adaptation offert aux

travailleurs sans emploi . Darts le cas du

Nouveau-Brunswick, pres d'un demi-milliard

de dollars ont ete d"epenses en prestations

d'assurance-ch8mage en 1984 . Si l'on retirait

partiellement ou dans sa totalite cette

somme de 1'economie, sans la remplacer par

des recettes compensatoires provenant de

l'emploi, les resultats seraient catastrophi-

ques . L'ensemble de 1'activite economique

subirait une chute abrupte et la dette provin-

ciale augmenterait enormement, de m@me

d'ailleurs que le ch8mage.» (Federation du

travail du Nouveau-Brunswick, memoire)
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«Nous sommes d'avis que toute diminution

du niveau des prestations d'assurance-

chomage ou toute nouvelle condition

d'admissibilite entrainerait inevitablement

une augmentation de la pauvrete et de la

disparite des revenus entre les riches et les

pauvres au Canada . 11 s'agit la du point n° 1 .

Le point n° 2 est que les principaux change-

ments apportes a l'assurance-chomage ne

devraient I'etre que dans le cadre d'une

revision d'ensemble du systi3me de securite

du revenu .>> (Organisation nationale anti-

pauvrete, audiences d'Ottawa )

<<Seize pour cent seulement des prestations

d'assurance-chomage sont versees a des

personnes qui vivent sous le seuil de la pau-

vrete, et 84 % aux nantis .» (Conseil du

travail provincial de I'Ontario, memoire)

choment pendant un court laps de temps, et plus importantes pour ceux

qui restent en chomage pendant 40 semaines au moins (voir le tableau

4 .10) . Enfin, si Yon se fonde sur le montant de la remuneration

hebdomadaire assurable, on constate que les repercussions seraient
relativement plus nefastes pour les travailleurs a faible revenu (voir le

tableau 4.11) .

Le tableau 4 .12 montre les repercussions en fonction de ces trois

elements par province . Les provinces de I'Atlantique, le Quebec et la

Colombie-Britannique perdent plus que 1'Ontario et les provinces des

Prairies .

Les prestations de prolongation fondee sur le taux de chomage

regional sont un palliatif, non un remede . Elles ne changent en rien les

problemes fondamentaux auxquels sont confrontes les chomeurs des

regions concernees ou des collectivites dans lesquelles ils vivent . On

pourrait fournir une aide beaucoup plus efficace a ces chomeurs si les

sommes actuellement consacrees aux prestations de prolongation

fondee sur le taux de chomage regional etaient utilisees pour supprimer

les causes meme du chomage . De plus, la methode actuelle, qui consiste

a verser une aide financiere prolongee, n'incite aucunement les

beneficiaires a s'adapter . En fait, elle peut renforcer la resistance

naturelle des gens au changement .

La necessite d'adopter un regime rationnel de supplement du revenu

au Canada a ete reconnue lors de la revision des regimes de securite

sociale entreprise au milieu des annees 1970 et, plus recemment, par la

Commission Macdonald . La reforme du Regime d'assurance-chomage a

fait 1'objet d'au moins cinq etudes depuis celle du Comite Gill, en 1962 .

Cependant, il a ete difficile d'apporter les correctifs proposes car il n'est

pas realiste de modifier 1'assurance-chomage sans fournir une autre

forme d'aide financiere aux personnes et aux regions pour qui une telle

reforme aurait des effets negatifs .
Comme nous I'avons fait remarquer plus tot, 1'assurance-ch6mage

n'est pas un mode efficace de redistribution du revenu (voir le tableau

4 .7). En effet, il n'y a que 11 % des prestations qui soient versees aux

familles dont le revenu se situe au-dessous de 10 000 $ . Pres de 20 % des

prestations vont a des familles dont le revenu annuel est superieur a

40 000 $ . En outre, les fonds publics qui servent a payer les prestations

de prolongation fondee sur le taux de chomage regional ne profitent pas
a tous ceux qui ont besoin d'un supplement de revenu, mais bien

seulement aux personnes ayant accumule au moins 10 semaines

d'emploi assurable. Finalement, cet argent verse par les contribuables

profite a des particuliers plutot qu'a des collectivites ou a des regions ; il

n'est pas utilise pour en relancer 1'activite economique ni pour y reduire

le chomage .

Si les prestations de prolongation fondee sur le taux de chomage

regional etaient remplacees par un programme de supplement du revenu
et des initiatives a meme d'assurer la croissance economique,

1'assurance-ch6mage pourrait jouer son role legitime, celui d'un

veritable regime d'assurance sociale . L'assurance-chomage ne peut

representer la solution au probleme que constitue un revenu insuffisant

parce qu'elle remplace seulement une partie du revenu perdu par la
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personne en chomape et qu'elle ne prevoit aucune prestation s'il n'y a

pas arret de la remuneration . Le role de 1'assurance-ch6mage consiste

donc a stabiliser le revenu d'une personne dans une certaine mesure .

Toute tentative de lui attribuer un plus grand role entrainera des

incoherences et des injustices .

Tableau 4 . 9

Repercussions possibles de la suppression des prestations de

prolongation fondee sur le taux de chomage regional, selon le nombre

de semaines d'emploi assurables

Semaines Nombre de CoOt (en millions de dollars) Taux de
d'emploi beneficiaires' variation

assurables Regime Prestations de Regime actuel san s

actuel prolongation les prestations
de prolongatio n

Moins de 20 419 000 2000 1 310 690 -66%

20 a 29 573 000 2 500 930 1 570 -37%

30 'a 39 333 000 1 210 250 960 -21 %

40 a 49 324000 1 180 190 990 -16%

50 et plus 4 34 000 2070 130 1 940 - 6 %

Total 2 084 000 8 970 2 800 6 170 -31 %

a Ne comprend pas let prestations de maternite, de Source : Totaux calcules par la Commission d'enquete stir

maladie ou de pecheur, ni let prestations versees dans le I'assurance-ch8mage 3 partir de donnees sur les prcstatai-

cadre de programmes de formation, de travail partage et de res fournies par la Commission de 1'emploi et de I'immigra-

creation d'emplois. tion du Canada.

Note : Les chiffres des totaux ont ete arrondis, et les taux

de variation ont ete calcules 3 partir de chiffres exacts . Pour

plus de renseignements, voir I'annexe G .

Tableau 4 .1 0

Repercussions possibles de la suppression des prestations de

prolongation fondee sur le taux de chomage regional, selon la duree des

prestations

Duree des Nombre de CoOt (en millions de dollars) Taux de
prestations beneficiaires' variation
(semaines) Regime Prestations de Regime actuel san s

actuel prolongation les prestations
de prolongation

1 a 10 367 000 260 0 260 0%

11 A20 359 000 830 10 820 -1 %

21 a 30 362 000 1 440 210 1 230 -15%

31 i40 350 000 2030 770 1 460 -38%

41 et plus 524 000 4 410 1 810 2 600 -41 %

Total' 2 084 000 8 970 2 800 6 170 -31 %

a Ne comprend pas les prestations de matcrnite, de Source : Totaux calcules par la Commission d'enquete stir

maladie ou de pecheur, ni let prestations versees dans le I'assurance-ch8mage a partir de donndes stir let prestatai-

cadre de programmes de formation, de travail partage et de res fournies par la Commission de I'emploi et de I'immigra-

creation d'emplois. tion du Canada.

b Comprend les ch8meurs qui ont fait demande mais qui
n'ont pas toucht dc prestations.
Note : Les chiffres des totaux ont ete arrondis . Pour plus d

e rcnseignements, voir I'annexe G.



1 22 PARTIG li : CHAPITRG 4

«La Fed"eration canadienne du travail n'est

pas d'accord avec la notion selon laquelle

I'assurance-chomage est ou devrait etre un

programme de redistribution du revenu . La

Federation est d'avis que si le gouvernement

et les Canadiens veulent un programme de

redistribution du revenu, il faudra elaborer

tout specialement des programmes a cette

fin, par exemple un revenu annuel garanti, un

impot negatif ou des paiements directs avec

recuperation de l'impot.» (Federation cana-

dienne du travail, memoire)

L'abolition des prestations de prolongation fond"ee sur le taux de
chomage regional et 1'adoption d'autres changements recommandes

dans le present rapport representeront des economies de pres d e

Tableau 4 .1 1

Repercussions possibles de la suppression des prestations de

prolongation fondee sur le taux de chomage regional, selon le montant

de la remuneration hebdomadaire assurable

Remuneration Nombre de Cout (en millions de dollars) Taux de

hebdomadaire bene6ciaires' variation

assurable (en Regime Prestations de Regime actuel sans

dollars de 1985) actuel prolongation les prestations

de prolongation

05200 S 4 54 000 1 080 370 710 -34%

200 a 400 S 1 052 000 4 660 1 540 3 120 -33%

400 $ et plus 578 000 3 230 890 2 340 -28 %

Total 2 084 000 8 970 2 800 6 170 -31 %

a Ne comprend pas les prestations de maternite, de Source : Totaux calcules par la Commission d'enquete sur

maladie ou de ptcheur, ni les prestations verstes dans le I'assurance-ch8mage ~ partir de donnt :es sur Ies prestatai-

cadre de programmes de formation, de travail partage et de res fournies par la Commission de I'emploi et de I'immigra-

creatlon d'emplois . - tion du Canada.

Note : Les chiffres des totaux ont 8td arrondis, et Ies taux

de variation ont ete calcules 3 partir de chiffres exacts . Pour

de plus amples renseignements, voir 1'annexe G .

Tableau 4 .1 2
Repercussions possibles de la suppression des prestations de

prolongation fondee sur le taux de chomage regional, par provinc e

Province Nombre de CoOt (en millions de dollars) Taux de

beneficiairesa variation

Regime Prestations de Regime actuel san s

actuel prolongation les prestations

de prolongation

Terre-Neuve 91 000 460 220 240 -48%

Zle-du-Prince-Ldouard 17000 90 40 50 -44%

Nouvelle-Gcosse 83 000 380 130 250 -34%

Nouveau-Brunswick 91 000 470 220 250 -47%

Quebec 628 000 2 890 940 1940 -33%

Ontario 616000 2 160 510 1 650 -24%

Manitoba 68000 270 60 210 -22%

Saskatchewan 55 000 220 50 180 -23%

Alberta 177 000 740 210 530 -28%

Colombie-Britannique 252 000 1 260 410 850 -33 %

Totalb 2084000 8970 2800 6170 -31 %

a Ne comprend pas les prestations de maternitf, de Source : Totaux calcul8s par Ia Commission d'enquete sur

maladie ou de p@cheur, ni les prestations versEes dans le , I'assurance-ch8mage 3 partir de donnees sur les prestatai-

cadre de programmes de formation, de travail partage et de res fournies par la Commission de 1'emploi et de I'immigra-

creation d'emplois. tion du Canada.

b Comprend les donnees sur le Yukon et les Territoires du
Nord-Ouest.

Note : Les chiffres des totaux ont etE arrondis, mais les

taux de variation ont &E calculEs 3 partir de chiffres exacts .

Pour de plus amples renseignements, voir I'annexe G .
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3 milliards de dollars qui pourront servir a financer un programme de

supplement de revenu et les autres programmes de mise en valeur des

ressources humaines que nous proposons. Les debats et les decisions

quant a la part de ces economies qu'il conviendrait de consacrer a un

programme de supplement de revenu et a celle qu'il faudrait reserver aux

initiatives communautaires de croissance economique ou de recyclage
sont 1'affaire des instances politiques . Il n'existe pas de reponse unique ;
on ne peut qu'indiquer leur effet d'ensemble sur le chomage .

Recommandation

7
Que les prestations de prolongation fondee sur le taux de chomage regional soient abolies et

remplacees, au cours d'une periode de quatre a cinq ans, par un eventail de programmes de mise

en valeur des ressources humaines mieux adaptes aux besoins des particuliers et des regions . Ces

programmes devraient comp rendre :

- un programme de supplement de remuneration ;

- des mesures pour favoriser la croissance economique et le developpement des collectivites

(voir le chapitre 3) ;

- des programmes d'enseignement, d'alphabetisation et de formation de base (voir le

chapitre 5) ;

- des politiques et des programmes visant a favoriser une plus grande souplesse du marche du

travail (voir le chapitre 6) .

Un rftnme ccannaailncsaffn de suup]pIl6meffnt de >p6mmnuuffnc~rztnoff n
La question d'un regime de supplement du revenu ne peut etre examinee
de fa4gon isolee . Les particularites de tout supplement de remuneration

seront fonction d'une multitude de caracteristiques propres aux
prestations sociales et an regime fiscal qui influent profondement sur la

pertinence et le cout d'un tel supplement, de meme que sur la re-parti-

tion des prestations. Le gouvernement federal a recemment fait

connaitre son intention de reformer le regime fiscal et de reviser un

certain nombre de programmes sociaux . Il se pourrait bien qu'un bon

regime de supplement de remuneration ne puisse etre con4;u sans une
importante reforme fiscale' .

Comme nous 1'avons fait remarquer auparavant, quatre provinces
offrent deja des programmes de supplement du revenu, et toutes ont
manifeste un interet intense a 1'egard de tout programme susceptible de
venir en aide aux personnes aptes a travailler mais reduites aujourd'hui a
vivre de 1'aide sociale . L'adoption d'un regime de supplement de
remuneration devra normalement avoir fait l'objet de discussions
federales-provinciales et donner lieu a des accords bilateraux on
multilateraux refletant les preoccupations diverses des provinces . La
necessite, par exemple, de remplacer par un autre moyen les prestations
de pecheur pourrait etre prevue dans les regimes d'un certain nombre de
provinces (voir le chapitre 9) . Il semble donc indique d'envisager un
groupe de regimes de supplement du revenu plutot qu'un seul regime
uniforme applicable a 1'ensemble du Canada afin de tenir compte de la
diversite des besoins .

((Si la remuneration tir6e d'un emploi n'est

pas suffisante, il faudra t'augmenter par

d'autres mesures de securite sociale . Chacun

a droit a un niveau de vie adequat pour sa

sante et son bien-@tre ainsi que pour ceux de

sa famille .* (Saskatchewan Association on

Human Rights, audiences de Regina)
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<<Nous ne nions pas la necessite d'un revenu

annuel garanti, mais nous disons tout simple-

ment que cet objectif ne peut etre atteint au

detriment de l'assurance-chomage ou

d'autres programmes lies aux revenus .»

(Congres du travail du Canada, audiences

d'Ottawa )

«Il semblerait impossible d'avoir un revenu

minimum garanti qui ramasse tous les autres

programmes et qui les remplace .» (Chambre

de commerce du Quebec, audiences de

Montreal )

«Si elle est acceptee, la proposition de la

Commission Macdonald pour un regime

universel de supplement du revenu entrai-

nera un transfert direct de fonds des petits et

moyens salaries a destination des entrepri-

ses .» (Toronto Legal Clinics' Unemployment

Insurance Workgroup, memoire)

11 existe plusieurs formes de regimes de supplement de remunera-
tion. L'une d'elles prevoit le paiement de divers montants pour amener le
revenu de tout le monde a un certain niveau ; c'est le cas des regimes de la
Saskatchewan et du Manitoba . Il y a aussi des regimes dits ode supple-
ment au revenu du travail» ou «d'incitation au travail», semblables au
regime en vigueur au Quebec, aux termes desquels un petit montant est
verse qui s'ajoute a chaque dollar gagne, jusqu'a concurrence d'un
certain niveau de revenu . Une variante de ce regime serait de traiter les
prestations d'assurance-chomage de la meme maniere que les gains
qu'elles remplacent et de les ajouter soit aux gains, soit aux prestations .
Un regime de supplement du revenu conjugue a un regime fiscal reforme
et uniformise a aussi ete propose . Ajoutons en dernier lieu que le regime
universel de securite du revenu propose par la Commission Macdonald
est essentiellement un regime de supplement de remuneration .

Le supplement du revenu differe fondamentalement d'un revenu
annuel garanti . Bien qu'universel, ce dernier s'adresse en tout premier
lieu aux personnes incapables de travailler, c'est-a-dire a celles qui, sans
cela, n'auraient aucun revenu. Dans une certaine mesure, le Canada offre
deja un revenu garanti, par le biais de divers programmes . En effet, pour
les personnes agees, il y a la Securite de la vieillesse, sans compter le
Supplement du revenu garanti ; pour les familles qui comptent des
enfants, il y a les allocations familiales et les credits d'impot ; enfin, pour
tous ceux qui satisfont aux criteres prescrits, il y a 1'aide sociale . Le
revenu garanti doit donner aux personnes qui ne beneficient d'aucune
autre source d'aide les moyens d'assurer leur subsistance .

Le regime de supplement du revenu s'adresse, de par sa definition,
aux personnes qui ont deja un revenu . Plus precisement, il vise les
personnes qui ont un minimum de remuneration, c'est-a-dire les
travailleurs a faible revenu. Entrent dans cette categorie les travailleurs
dont le salaire ne suffit pas a repondre aux besoins de leur famille et ceux
dont les periodes de travail ne sont pas assez longues pour les rendre
admissibles aux prestations d'assurance-chomage, ou qui ne donnent
droit qu'a des prestations peu elevees ou a court terme . Eventuellement,
ce groupe pourrait egalement englober les personnes qui vivent
actuellement de 1'aide sociale, qui sont aptes a travailler et qui
exerceraient un emploi si elles en avaient la possibilite .

En conservant le regime fiscal actuel et toutes les mesures fiscales
d'aide adoptees pour des raisons d'ordre social, et en disposant des
fonds actuellement consacres aux divers programmes de supplement du
revenu, on pourrait peut-etre concevoir un regime de supplement du
revenu qui reglerait les problemes du present systeme qui est passable-
ment incoherent . Mais le resultat laisserait beaucoup a desirer . En effet,
une etude des problemes inherents au regime universel de securite du
revenu propose par la Commission Macdonald illustre ce point .

Selon la Commission Macdonald, on pourrait recuperer 12,2 mil-
liards de dollars a partir des allocations familiales, du Supplement du

revenu garanti (exception faite des pensions de la Securite de la

vieillesse), des credits d'impot pour enfants, de 1'exemption d'impot

pour enfants a charge ou de 1'exemption de personne mariee ou

1'equivalent et de la part de 1'aide sociale assumee par le gouvernement
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federal" . Si toutes ces ressources etaient affectees a un regime universel
de securite du revenu, elles permettraient de financer le versement de

prestations maximales dont le montant annuel (en dollars de 1984)

serait de l'ordre de 2 750 $ pour les adultes de moins de 65 ans (et pour

le premier enfant d'une famille monoparentale), de 750 $ pour les

enfants et de 3 825 $ pour les personnes agees .

Au cours des audiences publiques, cette proposition a souvent ete

mat comprise et critiquee . Parce qu'on en parlait comme d'un regime de

« securite du revenu», on a cru y voir le concept d'un revenu annuel

garanti . Par consequent, le niveau de revenu paraissait nettement trop

bas, ne permettant pas de faire vivre une personne ou une famille sans

autre source de revenu .
Les detracteurs n'ont pas tenu compte du fait que la Commission

Macdonald a reconnu que <des niveaux de revenus garantis, qui

vaudraient pour de tres faibles revenus salariaux, ne sont pas forcement

suffisants pour subvenir a tous les besoins d'une famille, a moins qu'elle

ne re4;oive une aide supplementaire9>> . De plus, 1'hypothese formulee par

la Commission, selon laquelle les provinces emploieraient leur part
(50 %) des fonds affectes au Regime d'assistance publique du Canada

pour assurer un revenu de base (d'environ 4 000 $ en moyenne) qui

viendrait s'ajouter au supplement propose par la Commission Macdo-

nald, n'a guere rassure les personnes soucieuses de proteger les interets

des beneficiaires de 1'aide sociale .

Le caractere «universel» du regime propose de securite du revenu

est un autre point en litige . On ne peut fermer les yeux sur la distinction

entre ceux qui sont capables de travailler et sont censes le faire, et ceux

qui ne le sont pas. Ces deux categories de personnes peuvent reagir de

faigons bien differentes face a 1'existence meme de regimes de supple-

ment et de soutien du revenu. Le Rapport Macdonald fait etat de cette

preoccupation :
Il faut faire en sorte que les prestations soient conditionnelles au fait de
s'inscrire sur le marche du travail par la recherche active d'un emploi . . . Les
prestations pourraient etre egalement conditionnelles a la preuve d'un
certain revenu salarial ou a la participation a des projets locaux de creation
d'emploi10 .

S'il en etait ainsi, cependant, le regime universel de securite du revenu
ne saurait plus etre qualifie d'universel .

Outre ces critiques, qui decoulaient en partie d'une mauvaise
comprehension de ce que la Commission Macdonald entrevoyait comme
regime universel de securite du revenu, Michael Wolfson a d"emontre que
la proposition, meme lorsqu'on ne retient que la notion de supplement
du revenu, ne permet pas, vu le regime fiscal, d'assurer une transition
graduelle des transferts nets aux impots nets a mesure qu'augmente le
niveau de revenu (voir 1'encadre)" .

Les imperfections du regime propose sont encore plus evidentes

lorsqu'on le compare a une formule de rechange qui modifie en

profondeur le regime fiscal par 1'adoption d'un taux fixe d'impot

(c'est-a-dire d'un taux marginal uniforme) sur le revenu des particuliers .

Par exemple, suivant le regime universel de securite du revenu, les taux

marginaux d'imposition reels se situent entre 50 et 60 % pour les

revenus compris entre 10 000 $ et 30 000 $ .

<<Nous pensons que si vous combiniez tous

les programmes sociaux qui existent actuel-

lement, les prestations qu'un individu rece-

vrait a ce moment seraient tres nettement

superieures au montant d'un revenu annuel

garanti, surtout si l'on tient compte du fait

que Von a recommande, je crois, la somme de

13 000 $par annee . Selon nous, ceci est au-

dessous du seuil de la pauvrete pour une

famille de trois personnes, meme dans une

region rurale .» (Organisation anti-pauvrete

de Fred "ericton, audiences de Fred "ericton )

«Je crois que c'est en fait l'aspect pratique de

la chose qui fait peur au monde. Ce qui fait

peur le plus, c'est de ne pas etre paye suffi-

samment . Lorsque vous touchez des presta-

tions d'assurance-chomage, vous ne recevez

rien pour vos frais de soins dentaires, d'opto-

metriste on autres . Vous recevez tout simple-

ment un cheque . Par contre, ceux qui re~oi-

vent des prestations d'aide sociale ont droit

par exemple an remboursement des frais

d'optometriste . 11 faut bien prendre toutes

ces choses en consideration egalement . Un

revenu annuel garanti devrait etre au-dessus

du seuil de la pauvrete et faire I'objet de

revisions annuelles . La personne qui a pris la

parole avant moi a park de 9 000 8 pour une

personne celibataire ; a mon avis, cette

somme n'est pas suffisante .» (David Radke,

audiences de Calgary)
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«Voil'a ou a mon avis le revenu annuel garanti

ne marche pas, car il ne s'interesse qu'au

revenu ; n'oubliez pas que vous avez egale-

ment besoin de services sociaux .» (Ministere

des services de l'emploi et de la securite

economique du Gouvernement du Manitoba,

audiences de Winnipeg )

Integration de la securite du

revenu au Regime d'impot sur

le revenu des particulier s
Dans un article intitule «A Guaranteed

Income>>, publie dans la revue Options

politiques(janvier-fevrier 1986),

Michael Wolfson a analyse le regime

universel de securite du revenu (RUSR)

prone sur la Commission Macdonald, et

propose comme solution de rechange un

regime entierement integre de revenu

garanti et d'impot simplifie (RG/Is) .

M . Wolfson a fait valoir que le regime

universel propose ne tient pas compte de

l'interd"ependance et du chevauchement

qui existent entre le systeme de paie-

ments de transfert direct et le regime

d'impot sur le revenu des particuliers.

Pour tourner la difficulte, il propose la

formule RG/is qui abolirait, a 1'exemple

du ausR, les programmes et I'aide fiscale

qui suivent : les allocations familiales, le

Supplement du revenu garanti (portion

federale), le Regime d'assistance publi-

que du Canada, le credit d'impot pour

enfants,l'exemption de personne mariee

et I'equivalent ainsi que I'exemption pour

enfants a charge . Les d "epenses au titre de

1'assurance-chomage seraient aussi

La presente analyse fait ressortir le dilemme que pose la creation

d'un revenu garanti universel . Les fonds disponibles etant insuffisants, it

faudrait choisir entre des prestations inadequates ou un taux implicite

d'imposition plus eleve qui reduirait l'incitation a travailler . Meme en

utilisant tous les fonds que representent les volets soutien du revenu et

supplement du revenu mentionnes precedemment, on ne pourrait

assurer un revenu decent a tous les Canadiens sans emploi . Pour le faire,
it faudrait modifier substantiellement la repartition des prestations, dans

un sens qui ne serait pas toujours souhaitable. Par exemple, les
beneficiaires d'allocations de logement social et les personnes agees y

perdraient, tandis que les modifications profiteraient aux personnes

celibataires . Le regime de supplement du revenu exigerait toutefois

moins de fonds, car le supplement ne ferait que s'ajouter aux autres

revenus .

Pour definir les modalites particulieres d'un regime de supplement

du revenu, it faudrait envisager un grand nombre d'hypotheses au sujet
des changements que subiraient les programmes sociaux et le regime

fiscal, des priorites socio-economiques et des points de vue des

provinces. Il nous a semble plus utile de definir plutot les caracteristi-

ques essentielles que tout regime viable et convenable de supplement du

revenu devrait posseder . La Commission penche en faveur du supple-

ment du revenu .

reduites de 40 % . Ensuite, afin d'unifier et

de simplifier tout le systeme de transferts

et de 1'imp6 t sur le revenu, le regime de

RG/IS supprimerait I'exemption person-

nelle et 1'exemption en raison de 1'age, les

deductions pour revenus de pensions et

de placements, la d'eduction pour emploi

et surtout I'ensemble complexe des taux

marginaux d'impOt . Un seul taux d'impot

de base de 30 % serait perq u au palier

federal . Les cotisations d'assurance-
chomage seraient aussi abolies et le

regime serait finance par les revenus

consolides.
Afin de remplacer toutes les exemp-

tions personnelles, la formule RG/ I s com-

porterait un ensemble de dispositions

fed'erales quant au revenu annuel garanti .

Pour etablir une comparaison avec le

RUSR, M . Wolfson a choisi des niveaux

similaires d'indemnisation pour cette

nouvelle formule de revenu garanti uni-

versel, a savoir :

- 2 750 S pour une personne de 18 a 24

an s

- 750 S pour un enfant de moins de 18

an s

- 2 600 S pour une personne de 65 ans
et plus

- 2 000 S de plus pour le chef d'une

famille monoparentale

- 1 400 $ pour un celibataire de 65 ans

et plus .

Ces dispositions concordent avec le

principe d'un supplement du revenu a

1'intention des gagne-petit . Toutefois,

elles seraient completement integrees au

Regime d'impot sur le revenu des particu-

liers . A I'inverse de ce que prevoit le RUSR,

les taux de recuperation fiscale des trans-

ferts fond"es sur le revenu ne viendraient

pas s'ajouter aux taux d'impot sur le

revenu des particuliers .

Bien que les deux formules s'equiva-

lent sur le plan de la fiscalite, elles

n'auraient pas les memes consequences

sur la repartition des revenus . Dans les

deux cas, l'impot per4;u aupres des

familles a revenu eleve serait redistribue

:aux menages a faible revenu . Le RUSR

reduirait he revenu net des familles de

couples encore jeunes d'environ les deux

tiers, tandis qu'environ un tiers seule-

:ment de celles-ci subiraient des pertes

nettes dans le cas du RG/is . La formule

Rc/1S tend toutefois a imposer plus

lourdement que le RUSR les 10 % de la

tranche superieure des revenus .
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Pareil regime ne saurait etre con~u pour des personnes qui sont

incapables de travailler et ne disposent pas d'autres sources de revenu .

En ce sens, donc, il ne serait pas vraiment «universel», car cette portion

de la population en serait exclue. Pour toutes les autres personnes,

toutefois, 1'instauration d'un regime de supplement du revenu, si

modeste soit-il au depart, serait un pas dans la bonne direction. Cela

inciterait les beneficiaires a s'aider eux-memes et ce, d'une fa4 ;on plus

equitable que le quasi-supplement du revenu actuellement offert grace

aux prestations de prolongation fondee sur le taux de chomage regional .

Au debut, le montant des supplements risque de ne pas etre equivalent a

celui des prestations de prolongation actuelles, vu que d'autres
programmes de mise en valeur des ressources humaines sont aussi

proposes, mais les fonds affectes a ce chapitre seraient repartis plus

equitablement . . .
Un regime de supplement du revenu devrait etre con4 ;u de fa4;on a

elargir les possibilites qui s'offrent a ceux qui aspirent a 1'autonomie,

grace a leur participation au marche du travail . II devrait garantir une

augmentation appreciable du revenu global d'une personne a mesure que

progressent ses gains . Paradoxalement, beaucoup de beneficiaires qui

tentent de s'affranchir de 1'aide sociale restent en quelque sorte

«prisonniers» du regime . Lorsque la remuneration est relativement peu

elevee, le fait de travailler davantage peut ne pas augmenter ou peut

meme reduire le revenu net total, etant donne que 1'aide sociale et la

remuneration elle-meme sont imposables . Le travail n'ameliore pas

necessairement la situation financiere d'une personne et peut meme

contribuer a la deteriorer .

Pour qu'un regime de supplement du revenu soit efficace, il faut
egalement que le taux de recuperation fiscale soit peu eleve et progres-

sif. Plus precisement, les prestations devraient etre reduites a un taux
relativement faible a mesure que le revenu augmente (un taux de 40 %

par exemple) . La progression du taux de recuperation fiscale devrait
egalement etre reguliere, c'est-a-dire qu'elle ne devrait pas faire de
grands bonds a mesure que le revenu augmente .

La mise sur pied d'un nouveau regime canadien de supplement du
revenu supposerait un reamenagement complet d'un des volets du
systeme de securite du revenu . Cela permettrait de redonner au regime
d'assurance-chomage son role premier, qui est celui d'une assurance

sociale .

«Le regime en place pousse les gens a tricher

et a ne pas declarer les revenus qu'ils rei;oi-

vent, et a mon avis cela West pas bien .>)

(James Earl Jefferson, audiences de London )

Recommandation
8 Que le gouvernement federal collabore etroitement avec les provinces en vue d'elaborer de s

regimes de supplement de remuneration qui viendraient completer les modifications que Von

propose d'apporter au Regime d'assurance-chomage. Les regimes en question devraient etre

con4;us de fa~on a permettre que les personnes faisant partie de la population active mais ayant

un revenu insuffisant aient droit a un supplement calcule en fonction du revenu total du menage,

plutot qu'en fonction du revenu individuel . Le taux de recuperation fiscale, conjugue au Regime

d'impot sur le revenu, devrait etre inferieur a 50 % .
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«L'assurance-chSmage a joue un r8le primor-

dial en tant que stabilisateur economique . Le

revenu tire des prestations d'assurance-

chomage a permis non seulement a des

individus et a des families entieres, mais

egalement a des collectivites, de survivre, de

meme d'ailleurs qu'a des regions, lors de

periodes de difficultes economiques serieu-

ses .» ( MinistPre des Services de 1'emploi et

de la Securite economique du Gouvernement

du Manitoba, audiences de Winnipeg )

«Pour nous, l'assurance-chomage est un

programme fed 'eral d'assistance sociale dont

l'objectif est de nous proteger contre tout

arret temporaire de remuneration .» (Fed -era-

tion des femmes du Quebec, memoire )

«Quant aux prestations de maternite, l'arret

momentane du travail cause par la maternite,

l'adoption ou la maladie est, quant a nous,

bien relie au travail et doit faire partie du

Regime d'assurance-ch8mage . Pour l'instant,

il n'y a pas d'autres instances en place qui

pourraient, croyons-nous, couvrir un regime

de prestations de maternite .» (Commission

des services juridiques, audiences de

Quebec)

L'assurance sociaIl e

Le role de 1'assurance-ch6mag e
L'assurance-chomage joue un role transitoire, c'est-a-dire qu'elle vise a
remplacer partiellement le revenu pendant une periode donnee, par
exemple entre deux periodes de travail dans un meme emploi, entre
deux emplois ou entre la fin de 1'exercice d'un emploi et le retrait de la
population active. A long terme, 1'assurance-chomage contribue a
attenuer l'incidence du chomage sur la situation economique du
chomeur et sur celle de la collectivite, laquelle a besoin que soit
maintenu le pouvoir d'achat de ses membres . En raison de son caractere
transitoire, I'assurance-chomage est differente des regimes de presta-
tions d'aide sociale, de retraite ou d'invalidite qui visent a offrir un
revenu d'appoint afin de maintenir a un niveau acceptable, a long terme,
le revenu des particuliers et des familles . L'assurance-chomage comporte
des fonctions d'adaptation, de prevention et d'aide . En effet, elle vient en
aide aux personnes qui attendent de reprendre leur emploi, qui changent
d'emploi ou qui se retirent de la population active ; elle s'apparente plus
a un garde-fou qu'a un filet de securite .

La mise sur pied du regime de supplement du revenu propose
faciliterait une reforme du Regime d'assurance-chomage en axant les
conditions d'admissibilite uniquement sur le revenu, et ce, sans tenir
compte des notions de «besoins» ou de «situation familiale>> . En effet, ces
notions sont plutot liees au supplement ou au soutien du revenu . On ne
peut utiliser 1'assurance-ch6mage a des fins de supplement du revenu
sans en alterer la nature et sans commettre des injustices inacceptables .
En un sens, ce que 1'assurance-ch6mage doit assurer, c'est la remunera-
tion a partir de laquelle sont calculees les cotisations, non la personne
qui touche cette remuneration . Par ailleurs, comme c'est le chomage qui
declenche le versement des prestations d'assurance-chomage, il
convient donc d'etudier de plus pres la notion de chomage .

La perte d'emploi et 1'arret de r6muuneratio n
On entend habituellement par chomage le fait d'etre «sans travail» .

Toutefois, les sans-emploi ne peuvent pas tous toucher des prestations

d'assurance-chomage, tandis que certaines personnes le peuvent tout en

conservant leur emploi . La definition du chomage que nous employons

est lourde de consequences, car elle contient implicitement la ligne de

demarcation entre 1'assurance-chomage et d'autres regimes . Elle peut

faire toute la difference entre etre ou ne pas etre admissible a

1'assurance-chomage .

Seules les personnes qui ont travaille un certain nombre de semaines
puis ont perdu leur emploi peuvent avoir droit a des prestations

d'assurance-chomage . Les regles d'admissibilite divisent les sans-emploi

en deux groupes : ceux qui ne remplissent pas les conditions d'admissi-

bilite et ceux qui sont admissibles . Quelles que soient ces normes

d'admissibilite, il faut insister ici sur le fait que ceux qui n'y satisfont pas

doivent s'en remettre a leurs propres ressources, a leurs familles ou, a

defaut de cela, a 1'aide sociale .
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Dans le regime actuel, la definition de 1'emploi est pour le moins

deroutante . Etre en chomage signifie faire face a un «arret de remunera-

tion» pendant au moins sept jours. Dans la plupart des cas, cette

interruption se produit a la fin d'un contrat de travail . Par la force des

choses, si vous perdez votre emploi, vous cessez d'etre paye . Cependant,

le travailleur continue parfois d'etre remunere pendant un certain temps

apres la fin d'un emploi . Ce qui est encore plus important dans le

contexte actuel, c'est que 1'admissibilite aux prestations d'assurance-

chomage peut exister meme si le contrat de travail n'est pas termine . Au

Canada, le Regime d'assurance-chomage prevoit une mesure qui n'existe

pour ainsi dire nulle part ailleurs . En effet, dans bien d'autres pays, les

arrets de remuneration en cas de maternite, de maladie ou de licencie-

ment de courte duree offrant une garantie de rappel font 1'objet d'une

indemnisation au moyen d'autres composantes du systeme de securite

sociale . Cette portee relativement etendue de 1'assurance-chomage au

Canada peut expliquer, en partie du moins, pourquoi une portion si

importante du produit national brut (2,4 % en 1984) lui est affectee .

La protection du revenu en cas d'arret de remuneration s'applique

dans trois genres de circonstances . L'employe qui tombe malade est

temporairement <<sans travail>>, mais il est toujours lie par un contrat de

travail, comme 1'est d'ailleurs son employeur . De meme, certaines lois

provinciales garantissent la securite d'emploi aux femmes enceintes . En

pareils cas, le role de 1'assurance-ch6mage est celui d'un regime

obligatoire qui assure le versement de prestations de maladie minimales

a tous les employes, et il a une portee sociale .

La troisieme situation est celle des licenciements de courte duree et
des emplois saisonniers ou les travailleurs reprennent souvent le meme
emploi . Certaines professions, notamment les metiers de la construc-
tion, sont caracterisees par une alternance de periodes d'emploi pour les
memes employeurs ou pour des employeurs differents . Dans de
nombreux cas, il existe un contrat implicite on explicite qui assure le
maintien des droits d'anciennete, de la classification, des droits et des
cotisations a des regimes de rentes . L'arret de remuneration ne fait aucun
doute, mais on peut se demander s'il s'agit bel et bien d'une perte
d'emploi .

La protection par 1'assurance-ch 6mage de ces trois categories de

travailleurs ne fait pas l'unanimite . Elle souleve plusieurs objections .

Certains sont d'avis que la notion d'«arret de remuneration>> lorsqu'il n'y

a pas de perte d'emploi ne devrait pas intervenir, en principe, dans un

regime d'assurance-chOmage . Pour d'autres, la question est de savoir

quels risques devraient etre regroupes. De telles garanties doivent-elles

incomber a 1'employeur ou a la societe? La maladie appartient-elle a la

meme famille de risques? En ce qui concerne les licenciements de courte
duree offrant une possibilite de rappel, certains pretendent que

1'existence des prestations d'assurance-chomage incite les employeurs a

recourir a des licenciements pour reduire les frais associes a 1'accumula-

tion des stocks invendus, aux depens, bien entendu, de tous les autres

employeurs et employes . Comme on 1'a vu au chapitre 2, on est porte a

croire que cela se produit effectivement .

<<Une femme qui quitte son emploi parce

qu'elle est enceinte n'est pas vraiment en

chomage puisqu'elle a toujours son emploi .

Les prestations qui sont payees aux travail-

leuses dans une telle situation devraient

donc 1'etre par un regime autre que celui de

I'assurance-chomage, par exemple celui des

allocations familiales, et etre integralement

financees par le gouvernement .>> (Syndicat

des fonctionnaires provinciaux du Quebec,

memoire )

<<On avait tendance a croire que ceux qui

occupaient des emplois saisonniers ou exer-

qaient des professions qui connaissaient

davantage de hauts et de bas etaient generale-

ment mieux payes, et que cela compensait en

partie cette fluctuation et leur difficulte a se

trouver du travail a plein temps toute

l'annee . En fait, l'assurance-ch8mage a ete

con~ue, tout au moins a son origine, comme

un moyen d'eviter a ces personnes de tomber

en-dessous d'un seuil critique entre deux

emplois .>> (Conseil primaire Ontario-

Manitoba du Syndicat canadien des travail-

leurs du papier, audiences de Thunder Bay )

«Les couts des prestations de maternite et de

maladie de 1'assurance-ch8mage ont enorme-

ment augmente . La Chambre de commerce

de l'Alberta est d'avis que ces deux genres de

prestations n'ont rien a voir avec I'assurance-

chomage .» (Chambre de commerce de

I'Alberta, audiences de Calgary)
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«Ce serait une erreur, a notre avis, de pren-

dre le. Regime d'assurance-chomage pour un

veritable regime d'assurance . Depuis son

origine, it est devenu un regime universel de

transfert pour les sans-emploi au Canada .»

(Confederation des syndicats nationaux

(csN), memoire )

«A notre avis, la maternite est un choix que

l'on fait . Les femmes devraient etre en

mesure de planifier leurs conges grace a un

regime ou les sommes qui y seraient versees

pourraient "etre deduites de I'impot, par

exemple comme le REER .» (Berwick Ferguson

Payroll Canada Ltd ., audiences de Toronto )

«Nous pensons que cc qui serait ideal, c'est

d'avoir une veritable politique de la mater-

nite, politique des droits parentaux qui serait

independante de la Loi surl'assurance-

cbo"mage . Neanmoins, a defaut d'avoir cette

politique et cette loi, qui donnerait effective-

ment aux femmes canadiennes un vrai droit

au conge de maternite, on pense que les

conges de maternite doivent demeurer dans

le regime actuel, et qu'ils doivent etre boni-

fies .» (Confederation des syndicats natio-

naux (csN), audiences du Quebec)

Une autre source de difficulties reside dans le fait que depuis 1940 le

gouvernement federal dispose du pouvoir de reglementer et de financer

au moyen de cotisations un regime d'assurance-chomage . Si l'on devait
un jour demander aux tribunaux de preciser les pouvoirs du Parlement

au regard de la definition du chomage, nous pensons qu'ils seraient

favorables a une interpretation liberale de ces pouvoirs dans la mesure oil

ils jugeraient essentiel au bon fonctionnement d'un regime d'assurance-
chomage que cette definition soit large . Pour savoir si un arret de
remuneration sans rupture du contrat de travail pourrait satisfaire a une

telle definition, il faudra attendre qu'une decision judiciaire soit rendue

a ce sujet .

L'assurance sociale devrait etre obligatoire et universelle parce qu'il

est dans 1'interet general de la societe de partager largement le fardeau
de certains risques . En cela, le Regime d'assurance-chomage ressemble a
1'assurance-maladie qui est obligatoire, impose des cotisations

normalisees et offre une garantie a tous - tant a ceux qui presentent des

risques qu'a ceux qui jouissent d'une bonne sante . Les detracteurs de
l'assurance-chomage au Canada ont pretendu qu'un «risque certain>>

auquel on peut s'attendre ne devrait pas etre assure . Toutefois, dans les

regimes de securite sociale, 1'assurance pure n'est pas l'objectif vise ; il

s'agit plutot de constituer une assurance contre les arrets involontaires

de la remuneration et de faire assumer ce risque a tous les employeurs et

employes . II existe des situations qui touchent le revenu des travailleurs

et qui sont des risques legitimement assurables quoique prevus. Meme

en prevoyant qu'un travailleur retrouvera son poste apres une periode de

chomage, le risque contre lequell'employeur et le travailleur s'assurent a
trait au moment et a la duree de l'arret de remuneration .

En assurance sociale, la notion de ce qui constitue Line famille de
risques semblables est une porte ouverte a 1'interpretation . On ne peut
demontrer que ceux qui s'opposent au regroupement generalise dans le
regime actuel d'assurance-chomage ont tort . La seule fai;on de repondre
a cette objection est probablement d'insister sur la pratique que nous
avons adoptee par le passe et sur l'absence, a I'heure actuelle, de toute
solution de rechange precise .

Recommandation
9 Que 1'assurance-chomage prevoie un revenu temporaire de remplacement en cas de perte

d'emploi ou d'arret de remuneration .

Remboursement des prestations par les beneficiaires ayant un
revenu eleve

Depuis 1979, les prestataires dont le revenu est eleve doivent rembour-

ser une partie de leurs prestations d'assurance-chomage . Ceci s'applique

aux personnes dont le revenu net aux fins de 1'imp6t est superie.ur a
150 % du maximum de la remuneration annuelle assurable . Le plafond
actuel est de 38 766 $ . Le montant rembourse est soit 30 % du revenu net

(y compris les prestations d'assurance-chomage) au-dessus du plafond,
soit 30 % des prestations rei;ues si ce montant est inferieur au premier .
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Une personne dont le revenu net est de 40 000 $ et qui a touche 3 000 $

de prestations doit donc rembourser 370 $ ( 30 % de la difference entre

40 000 $ et 38 766 $) . Si son revenu net est de 45 000 $ et que ses

prestations s'elevent a 3 000 $, il lui faut rembourser 900 $ (30 % de

3000$) .
Cette mesure a ete adoptee parce qu'une forte proportion des

prestations vont a des familles dont le revenu est eleve . Ceci illustre bien
l'incertitude qui regne au sujet du role de 1'assurance-chomage : est-elle
un regime d'assurance sociale ou de redistribution . du revenu? Puisque

1'assurance-ch6mage ne peut pas s'acquitter efficacement de ce second

role, cette disposition devrait etre eliminee dans le cadre des reformes

proposees au chapitre 7 .

Les prestations de a><natergnite, d'adoption et de maladi e
Les ministres federal et provinciaux responsables des services sociaux

ont etudie la possibilite d'etablir un regime complet d'aide aux

personnes invalides . Cette etude portait essentiellement sur les

prestations d'invalidite de longue duree et non sur les prestations de

maladie de courte duree maintenant offertes par le Regime d'assurance-
chomage. Ces prestations d'invalidite de longue duree englobent les

prestations que versent le Regime de pensions du Canada ainsi que le

Regime des rentes du Quebec, les regimes d'indemnisation des victimes

d'accident du travail, les regimes prives d'assurance-invalidite de longue
duree ainsi que les programmes provinciaux d'aide aux personnes

invalides en Ontario, en Alberta et en Colombie-Britannique .

11 faut faire 1'eloge de cette initiative . Une analyse plus poussee de

cette question devrait aussi comprendre 1'examen de la protection sous

forme de prestations de maternite et de maladie de courte duree de

meme que 1'etude de certains facteurs touchant le role actuel de

1'assurance-chomage dans le versement de ces prestations .
Etant donne qu'il n'existe pas pour le moment de regime plus

universel pour proteger le revenu des travailleurs et des travailleuses en

conge de maternite ou de maladie, il convient que le Regime

d'assurance-chomage continue d'assurer cette protection, du fait que le

chomage est defini comme etant aussi bien le resultat d'un arret de

remuneration temporaire que d'une perte d'emploi . Puisque le regime

couvre la mise a pied temporaire avec avis de rappel, il est tout aussi

normal qu'il couvre les conges temporaires de maternite et de maladie .

Plusieurs groupements d'entreprises ont demande une reduction
plus substantielle des cotisations d'assurance-chomage pour les
employeurs ayant leur propre regime d'assurance-invalidite . A I'heure
actuelle, la reduction des cotisations patronales est calculee a partir du
cout moyen des prestations de maladie ou de maternite versees par le
Regime d'assurance-chomage a des particuliers couverts par ces regimes
prives, et ce cout est etabli a partir de la moyenne annuelle de la
remuneration assurable de ces particuliers. Bon nombre de ces
groupements estiment que cette methode n'est pas satisfaisante parce
que la reduction des cotisations n'est pas calculee en fonction de ce qu'il
en coOte aux employeurs d'offrir des regimes prives d'assurance . C'est le
coOt des prestations versees par le Regime d'assurance-chomage qui doit

«Nous sommes d'avis que les prestations de

maladie devraient rester dans le Regime

d'assurance-chomage . . . Les prestations de

maladie du Regime d'assurance-chomage

ainsi que de tous les autres regimes de presta-

tions en vigueur qui assurent la continuite du

revenu pour les personnes handicapees

devraient etre elimines et remplaces par un

regime universel d'invalidite .» (Confedera-

tion of Canadian Unions, audiences de

Vancouver )

«A notre avis, le caractere "inattendu" de la

maladie justifie l'inclusion des prestations de

maladie dans le premier volet de notre pro-

position . Nous recommandons en effet que

ion differencie davantage les primes des

employeurs qui garantissent une assurance-

maladie de celles des employeurs qui n'en

garantissent pas . Cela inciterait ainsi les

employeurs a s'auto-assurer. Notre preoccu-

pation premiere est que tous les salaries,

qu'ils travaillent pour de grandes ou de

petites entreprises, beneficient d'une

assurance-maladie .» (Chambre de commerce

du Canada, memoire)
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servir de point de repere pour la reduction des cotisations . 11 y a donc
lieu de revoir la methode utilisee pour calculer la reduction des
cotisations afin de determiner si elle offre une compensation suffisante
aux employeurs .

Recommandation

10.1 Que le Regime d'assurance-chomage continue d'offrir des prestations de maladie et qu'i l

continue de prevoir une reduction des cotisations equivalant aux sommes economisees par le

Compte d'assurance-chomage grace au regime prive d'assurance-invalidite, mais que l'on revoie

la methode qui sert a calculer la reduction des cotisations .

«Comment un livre peut-il vous dire ce que

sera la duree de la maladie d'une personne?

Cela est ridicule . Ce devrait etre au m@decin

de dire combien de temps la personne en

question sera malade et a la Commission de

I'accepter.» (Conseil du travail du Grand

Toronto, audiences de Toronto)

Deux questions de caractere administratif relatives aux prestations

de maladie soulevent un interet particulier . La question des «profils

medicaux» utilises aux fins des prestations de maladie a fait 1'objet de

nombreuses plaintes de la part des participants aux audiences . Its ont

soutenu que la duree des prestations de maladie etait fixee de faqon

arbitraire au moyen d'un «bareme secret>>, sans egard aux recommanda-

tions du medecin du client . Les profits medicaux doivent demeurer en

usage, mais nous reconnaissons que le refus de les divulguer entretient le
doute a leur sujet, ce qui peut etre evite en permettant aux clients de les

consulter .

En outre, it appert que la periode normale d'attente de deux

semaines n'est pas appliquee actuellement dans certains cas de maladie,

de blessures ou de quarantaine, ce qui est contraire au principe de co-

assurance selon lequel 1'assureur et 1'assure partagent les frais des

risques couverts par 1'assurance .

Recommandation

Que les clients puissent consulter les profits medicaux servant a etablir les prestations de110 .2
maladie . Que 1'exigence relative a une periode d'attente de deux semaines pour les prestations

de maladie soit maintenue et respectee .

«Nous recommandons d'autre part que les

deux parents aient droit aux prestations de

maternite afin de se les partager comme bon

leur semble .» (Association des banquiers

canadiens, memoire)

Depuis son adoption en 1971, la disposition relative aux prestations

de maternite a ete modifiee a quelques reprises pour permettre

1'obtention des prestations et ce, non seulement pour tenir compte de

l'incapacite physique de la mere mais egalement des obligations
parentales . Cette tendance est egalement manifeste dans les mesures

prises en 1984 pour etendre les memes dispositions a un parent adoptif .

Compte tenu de ce changement, it est etonnant que les dispositions

actuelles ne reconnaissent pas, comme pour le pere adoptif, le role de

parent du pere naturel . Sur ce plan, nous partageons l'opinion du Comite

parlementaire sur les droits a 1'egalite (le Comite Boyer) et nous sommes

aussi d'accord avec lui sur la question de la mise en place d'un meca-

nisme de prestations a deux volets'Z .
Il faut maintenir la disposition relative a une periode d'attente de

2 semaines et prevoir une periode de prestations de 15 semaines . Le

regime de prestations a deux volets permettrait alors aux parents

d'arreter la periode des prestations de la mere et de d"ecider lequel des

deux se prevaudra du conge parental . Les dispositions actuelles obligent
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le prestataire a prouver qu'il est «raisonnable» de rester a la maison . Le

meme principe devra etre adopte dans le cas du regime de prestations a

deux volets .

Recommandation

11 ~ 1 Qu'un regime de prestations de maternite et de parent soit mis en place et comprenne deux

volets :

- des prestations de maternite offertes pendant la periode entourant la naissance d'un enfant ;

- des prestations de parent offertes pendant la periode qui suit le conge de maternite ou

1'adoption d'un enfant .

Que les prestations de parent soient versees a l'un ou 1'autre des parents ou aux deux (mais pas

en meme temps) de maniere a ce que la totalite des prestations ne depasse pas le maximum

auquel un parent a droit ; que ces prestations soient offertes uniquement a ceux ou celles qui font

partie de la population active .

Le Comite Boyer a egalement souleve la question du versement de
prestations speciales de plus d'une categorie, notamment de maternite

et de maladie . Dans la legislation actuelle, la duree des prestations

speciales dans une combinaison quelconque est limitee a 15 semaines .

Ainsi, un parent qui touche le montant maximal des prestations de

parent ne peut recevoir de prestations de maladie durant la meme
periode. Le Comite Boyer estime que cette regle est «excessivement
severe» pour les parents naturels on adoptifs qui tombent malades . On en
jugera par le temoignage qui apparait a la fin de ce chapitre .

Enfin, ces «prestations speciales» ne sont actuellement versees que

durant la periode de prestations initiale, c'est-a-dire les 25 premieres

semaines de chomage . Cette pratique semble inutilement restrictive et

devrait etre modifiee .

Recommandation

11 .2

<<Si vous avez le malheur d'etre sans travail et,

qui plus est, de tomber gravement malade,

vous feriez mieux d'Etre remis sur pied d'ici

la seizieme semaine, car c'est a ce moment

precis que vous perdrez votre droit de tou-

cher des prestations d'assurance-chomage .»

(Mouvement action chomage de Trois-

Rivieres, memoire )

Que le paragraphe 22(3) de la Loi sur l'assurance-chomage soit modifie pour que la limite de

15 semaines applicable a 1'ensemble des prestations soit supprimee, de sorte que le droit aux

prestations de maladie soit bien distinct du droit aux prestations de maternite ou de parent, et

que le demandeur ait droit a des prestations de maternite, de parent et de maladie, n'importe

quand pendant qu'il est en chomage .

La fixation de taux particuliers en fonction d'un bareme de merite
et de demerite

L'examen precedent de 1'arret de remuneration pour cause de maladie
ou de maternite souleve egalement la question des risques que
presentent les congediements de courte duree et 1'emploi saisonnier .
L'arret de remuneration sans perte d'emploi et les differents programmes
d'emploi temporaire dans divers secteurs d'activite (par suite de travail
saisonnier ou pour diverses raisons) sont largement responsables de
1'ecart entre les cotisations et le versement de prestations d'une
industrie a 1'autre .

<<Pourquoi les industries qui fournissent des

emplois toute I'annee devraient-elles subven-
tionner celles qui ne le font pas?>> ( Associa-
tion petroliere du Canada, audiences de

Calgary)
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«L'industrie de la construction est designee

du doigt comme etant une industrie ou le

taux de chomage temporaire est relativement

eleve . Et pourtant, il est evident que ce n'est

pas en modifiant les cotisations d'assurance-

ch8mage que l'on empechera les employeurs,

de licencier du personnel lorsque de gros

projets seront acheves, ou bien que l'on

forcera des entreprises devant executer des

travaux impossibles a realiser en hiver a

conserver leurs employes durant les mois les

plus froids .» (Union internationale des

journaliers de 1'Amerique du Nord,

memoire )

<<Si l'on mettait en place un systeme de taux

particuliers par industrie et non par entre-

prise, on n'aurait peut-2tre pas une reparti-

tion exacte . Un tel systeme pourrait pousser

certains employeurs a avoir recours aux

heures supplementaires au lieu d'embaucher

des employes temporairement, afin d'eviter

que ces employes demandent des presta-

tions . Par ailleurs, ce systeme pourrait

encourager le partage du travail plut8t que

les licenciements . II entrainerait en outre des

frais administratifs suppl"ementaires . En

d'efinitive, nous sommes d'avis que les argu-

ments contre in tel systeme sont superieurs a

ceux en sa faveur .» (William M . Mercer

Limited, memoire)

Le degre de recours a I'assurance-chomage varie considerablement

d'un secteur d'activite a 1'autre (voir le tableau 4 .13), et ces ecarts ont

fait que des industries, notamment celles qui offrent des emplois

relativement stables pendant toute 1'annee, sont peri;ues comme

subventionnant les industries moins stables . Vue sous cet angle,

1'assurance-ch6mage peut avoir des consequences negatives a long terme

sur 1'economie, subventionnant les dernieres et nuisant aux premieres .
La fixation de taux particuliers est souvent preconisee pour eliminer ou

reduire cet «interfinancement» .
Le nombre d'emplois instables baisse par rapport aux autres emplois

dans 1'ensemble des secteurs d'activite . En effet, les secteurs caracterises

par de fortes fluctuations saisonnieres, notamment 1'agriculture,

1'exploitation forestiere, la peche et le batiment, ont diminue en

importance avec le temps, comme nous le soulignons dans le chapitre 2 .

Quoique la fixation de taux particuliers soit assez courante dans les

regimes d'indemnisation des victimes d'accidents du travail, elle 1'est

moins dans les regimes d'assurance-chomage, sauf dans certains Etats

americains' 3 . Si le but de cette pratique n'est pas de punir les employeurs

mais de modifier leur comportement, c'est-a-dire de les amener a

modifier leurs pratiques d'embauchage et de licenciement en vue de

rendre les emplois plus stables, elle devrait etre appliquee aux
entreprises individuellement et non aveuglement a des secteurs

d'activite pris dans leur ensemble . La collecte des donnees necessaire a

la mise en oeuvre du systeme est d'une immense complexite administra-

tive, si bien que les avantages doivent justifier pleinement le coat pour

qu'il soit adopte. En pratique, 1'utilite des taux particuliers est

amoindrie par 1'etablissement de taux de cotisations minimales et

maximales, meme dans le cas d'un assureur du secteur prive, et leur

efficacite comme stimulant s'en trouve diminuee . Enfin, 1'augmentation

des cotisations des entreprises ou les mises a pied sont elevees est
minime en comparaison de ce que couterait la transformation d'un

emploi temporaire en emploi permanent . Dans la plupart des cas,

1'incidence de cette penalite financiere relativement peu importante

serait negligeable .

Recommandation
12 Que les cotisations d'assurance-chomage ne soient pas fixees selon un bareme de merite et de

demerite .
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Conclusion
Ce chapitre part d'une constatation fondamentale, a savoir que le Regime
d'assurance-chomage tient une place eminemment importante parmi les
regimes de securite du revenu . Non seulement est-il le plus important de
tous les regimes du point de vue des sommes affectees, mais son
importance relative est encore plus consid"erable parmi les programmes
dont les prestations ont pour cible immediate les membres de la main-
d'oeuvre active . Pour cette'raison, 1'assurance-ch6mage assure le lien
entre les politiques economiques et les politiques sociales .

Etant donne son role, le Regime d'assurance-chomage ne peut etre
modifie sans entralner des consequences importantes pour le reste du

systeme de securite du revenu . Par consequent, les modifications

apportees a 1'assurance-ch6mage devront s'accompagner d'un remanie-

ment des autres composantes du systeme, ce qui ne veut pas dire que les

changements doivent se faire simultanement ou meme qu'il faille

reformer d'abord le Regime d'assurance-chomage . 11 importe avant tout

de decider du role que doit jouer celui-ci ; par la suite, il s'agira de
determiner le role qui en decoule pour les autres programmes de

securite du revenu .

Comme par le passe, 1'assurance sociale est la pierre angulaire du

regime de securite sociale . D'ailleurs, tous les pays industriels se sont

dotes de regimes contributoires qui donnent droit a des avantages bien

definis sous forme de rentes, de prestations d'assurance-chomage et

d'indemnisation des victimes d'accidents du travail aux termes de regles

analogues. II n'en est pas de meme des autres regimes de securite du

revenu et de transferts . Au cours de la recente recession et de la periode

de restrictions budgetaires qui 1'a accompagnee, ce sont les programmes

d'assurance sociale qui ont le moins souffert .

Un examen des programmes de soutien du revenu suppose que l'on
sorte du cercle vicieux de l'aide sociale . L'adoption d'un regime
canadien de supplement de remuneration, la reforme fiscale et
1'elimination graduelle des prestations de prolongation fondee sur le
taux de chomage regional permettront d'ameliorer sensiblement le sort
des travailleurs a revenu faible et moyen .

Si le Regime d'assurance-chomage devait jouer uniquement le role'
qui lui incombe en tant que regime d'assurance sociale, il couvrirait
quand meme une grande variete de risques . Le Canada a toujours
preconise le regroupement generalise des risques, notamment 1'arret de
la remuneration aussi bien que la perte d'un emploi, et cette pratique
doit P-tre maintenue .

«Le gouvernement est dans-l'obligation

d'evaluer tous les changements apportes au

Regime d'assurance-ch8mage quant a leurs

repercussions sur la pauvrete et l'inegalite du

revenu . . . Dans certains cas, et plus particu-

lierement dans certaines regions du pays,

I'assurance-chomage sert davantage

aujourd'hui de programme de redistribution

du revenu que de programme d'assurance

sociale . A mon avis, le retour aux principes

fondamentaux, sans pour autant enlever a

I'assurance-ch8mage son r81e de soutien et

de redistribution du revenu, conduira inevi-

tablement a une augmentation de la pauvrete

et a une plus grande inegalite des revenus .»

(Organisation nationale anti-pauvrete,

audiences d'Ottawa )

«Nous aimerions que les systemes de soutien

du revenu soient restructures de fa4;on a etre

plus dynamiques, a etre d"ebarrasses de tous

les obstacles au travail, et a encourager les

individus a prendre part a des activites pro-

ductives .» (Gouvernement de 1'Yle-du-

Prince-Edouard, memoire)
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1'assurance-ch8mage . Le regime d'indemnisation

des victimes d'accidents du travail ne figure pas

dans cette liste puisque le gros de ses prestations est

accorde aux cotisants qui souffrent d'incapacite

permanente .
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Canada selon la taille du revenu, 1984, cat .

13-207,1986 .

3 Canada, Minist@re de la Sante nationale et du Bien-

etre social, Comite permanent des hauts fonction-

naires fed'eraux, provinciaux et territoriaux des
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d'impbt personnelle .

9 Canada, Commission royale sur l'union economique

et les perspectives de developpement du Canada,

Rapport, vol . 2, Ottawa, Approvisionnements et

Se rv ices Canada, 1985, p . 879 .

10 Ibid., p . 880-881 .

11 Wolfson, «A Guaranteed Income», op. cit.

12 Canada, Chambre des communes, Comite perma-

nent de la justice et des questions juridiques, 8galite

pour tous, Ottawa, l'Imprimeur de la Reine, 1985 .

13 W. Nicholson, «Unemployment Insurance Finan-

cing : Lessons from the United States>>, etude

preparee pour le compte de la Commission

d'enquete sur 1'assurance-chbmage, 1986 (non
publiee ) .
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Gail Bauman, Regin a

Ce temoignage illustre une des injustices du En janvier 1981, je suis devenue enceinte . Ma

Regime d'assurance-chomage qui interdit a une grossesse etait planifiee et elle s'est deroulee de

femme de recevoir a la fois des prestations de fa4;on apparemment normale, sauf pour de fortes

maternite et des prestations de maladie . et longues nausees qui ont dure jusqu'au huitiem e

mois . J'avais tellement de mal a travailler a cause

de ces nausees qu'en mai, j'ai du reduire mes

heures pour ne venir au bureau qu'a temps partiel .

Ensuite, j'ai pris mon conge de maternite au debut

de juillet plutot qu'a la fin d'aout, c'est-a-dire

deux mois plus tot que je ne 1'avais prevu .
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Bien que j'aie occupe mon poste a temps plein

au gouvernement pendant pres de trois ans, mes

prestations d'assurance-chomage ont ete calculees

en fonction de mon traitement des deux derniers

mois a temps partiel . En raison de conditions

independantes de ma volonte, j'ai eu droit a des

prestations de maternite ne representant qu'une

partie d'un traitement a temps partiel, plutot qu'a

des prestations fondees sur une remuneration a

temps plein, auxquelles j'estimais avoir droit .

Au cours de mes trois derniers mois de gros-

sesse, j'ai senti ma jambe gauche s'engourdir de

temps en temps . Le probleme n'etait pas grave a

1'epoque, mais je devais cesser toute activite

pendant les quelques instants que i ;a durait . J'ai

signale le probleme a mon medecin qui m'a dit que

c'etait probablement dU a la pression du bebe sur

un nerf.

Le soir du 3 septembre 1981, ma jambe a

empire et mon compagnon m'a emmenee a l'h8pi-

tal Pasqua . Le personnel de 1'h8pital, presumant

que j'etais sur le point d'accoucher, me prepara

pour cela, et se contenta d'appliquer des bouillot-

tes sur ma jambe pour attenuer le mal .

Coincidence, les douleurs commencerent

effectivement cette nuit-1'a et ma fille naquit a

7h30 le 4 septembre 1981 . L'accouchement se

deroula normalement et je dormis bien cette nuit-

la, malgre une certaine douleur dans la jambe .

Le lendemain, cependant, ma jambe enfla et

devint rouge. Une radiographie prise trois jours

plus tard montra que j'avais un caillot de cinq

pouces dans la cuisse gauche . On m'a donne des

fluidifiants et je suis restee a I'hopital pendant un

mois .

Ce mois-la a ete un vrai cauchemar pour mon

compagnon et moi-meme . II prit un mois de conge

non paye pour venir chaque jour a 1'h8pital . Mes

petites prestations d'assurance-chomage ne nous

permettaient pas de payer toutes les factures, de

sorte que nos economies commencerent a dimi-

nuer.

Quand finalement je suis revenue a la maison,

je me suis apercue que je ne pourrais retourner

travailler aussi tot que je 1'avais souhaite . J'avais

une tres mauvaise circulation dans la jambe

gauche et n'etais pas bien . Je demandai un autre

conge de six mois et signalai cette situation

nouvelle, comme je le devais, au centre d'emploi .

On me dit alors qu'apres mes prestations de

maternite, je ne pourrais recevoir de prestations

d'assurance-chomage . C'etait parce que je pouvais

recevoir soit des prestations de maladie, soit des

prestations de maternite, mais pas les deux .

Comme j'etais malade et non disponible a

1'emploi, je n'avais pas droit non plus aux presta-

tions ordinaires . En fait, j'etais penalisee parce que

j'etais tombee malade en consequence directe de

ma grossesse et de 1'accouchement .

Aujourd'hui encore, j'eprouve de la colere

quand je pense que 1'assurance-chomage m'a laisse

tomber au moment ou j'en avais besoin et que j'y

avais cotise pendant presque quatre ans . Pour moi,

c'etait un droitpas un cadeau .

J'y repense aujourd'hui et je me demande

comment c'est arrive . Pourquoi nous, qui payons

des cotisations chaque mois, ne sommes-nous pas

au courant des differentes categories d'avantages

et de la duree de chacune? Pourquoi ne sommes-

nous pas au courant de nos droits vis-a-vis du

Regime d'assurance-chomage ou du systeme

d'appel? En fait, le regime ne reconna2t pas que les

femmes puissent tomber malades en consequence

directe d'une grossesse et d'un accouchement, et

il nie toute obligation a 1'egard de celles d'entre

nous qui vivent cette situation . Je fremis en pen-

sant a ce qui me serait arrive si j'avais ete celiba-

taire ou si nous n'avions eu qu'un seul revenu .

La plupart des femmes vont a 1'h8pital, accou-

chent, rentrent chez elles et reprennent leur vie

comme avant . Mais ilfaut prevoir des dispositions

pour celles qui ne peuvent le faire et qui ont

malgre tout paye leurs cotisations .
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Quatre jeunes gens

Extrait d'une entrevue organisee avec quatre

jeunesgensparlafirmeKayro Communications

dans le cadre d'une etude sur les repercussions

sociales du cho"mage.

Luc : J'ai 19 ans et je vis chez mes parents. Je n'ai

pas vraiment fait beaucoup d'etudes, j'ai mon

secondaire . J'ai ete aide-serveur et surveillant

de plage . J'ai aussi beaucoup travaille dans la

construction, l'ebenisterie et la peinture, sans

le declarer . Je vais a 1'ecole maintenant

seulement parce que je ne peux pas trouver

d'emploi . Peut-etre que des etudes un peu

plus poussees me donneront de meilleures

chances de trouver du travail . C'est unique-

ment par mes contacts que j'ai obtenu des

emplois . Je n'ai aucune experience . Personne

ne va s'interesser a moi .

Sue : Eh bien, la seule formation que j'ai reque est

en menuiserie. J'ai eu un travail pendant un

mois, une fois, et qa a ete catastrophique . Le

gars m'a engage a I'aide d'une subvention a la

formation, puis il m'a declare qu'il n'allait pas-

m'enseigner des choses que j'aurais dfl savoir

au depart . J'ai parle a des gens du metier .

Habituellement, ils obtiennent un travail

interessant par annee et le reste du temps, ils

font des choses vraiment horribles . Je ne sais

pas si je vais continuer le cours ; je ne veux pas

me retrouver dans un metier qui ne me donne

aucun plaisir .

Simon : Ma formation remonte a 1'epoque ou

j'etais camelot, a 12 ans . Apres ~a, j'ai travaille

dans une patisserie, puis comme aide-serveur

et plongeur; j'ai etc livreur et manoeuvre dans

un camp de mineurs . J'ai gagne beaucoup

d'argent, je me suis achete une voiture, un

appareil stereo et les choses dont j'avais

besoin pour la 101 annee. J'ai conduit un

camion de livraison pendant six mois et je me

suis fait congedier, ce qui etait une bonne

chose . Je suis alle en Europe . J'ai ensuite

travaille comme aide-serveur dans un hotel du

coin pendant six mois, puis comme barman au

meme endroit pendant encore six mois ; apres

4;a, j'ai eu un emploi dans la construction

pendant deux mois . Ensuite j'ai travaille

pendant sept mois a la bourse, pour m'occu-

per du telephone . . . Apres, j'ai re~u de

1'assurance-ch6mage pendant six mois et j'ai

etudie la musique ; je suis alle en Europe

quatre mois . J'ai d"ecid"e de retourner a 1'ecole

pour etudier la musique parce que c'est

vraiment ce que j'ai envie de faire ; je suis

retourne mais je n'ai pas tenu le coup . Mainte-

nant, je suis en chomage, mais qui voudrait

faire le travail que je fais pour survivre? C'est

toujours du travail d'eprimant .

Lori : Eh bien, j'ai gard "e des enfants et me suis

occupee du menage, j'ai vendu de la creme

glacee . Ensuite, je suis all"ee dans 1'Est du pays

pour travailler comme dactylo dans une

grande entreprise . J'ai deteste qa. Alors, je

suis allee a la piste de course et me suis

occupee des chevaux; puis, en Angleterre, ou

je me suis encore occupee de chevaux de

course . J'ai ete a 1'ecole un an, puis j'ai tra-

vaill"e comme jardiniere . Je suis allee en

Europe et j'ai voyage et travaille comme bonne

d'enfants . J'ai re~u une bourse, j'ai fait des

menages et toutes sortes de travaux . Ca fait

quatre ans, je crois, que je suis sans emploi . Je

ne me suis jamais adressee 'a 1'assurance-
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chomage ; qa me donne une mauvaise image de

moi-meme et je m'encroute . Moins j'ai affaire

avec le gouvernement, mieux c'est . Je vais

actuellement a l'Universite de Colombie-

Britannique . . . juste pour obtenir un

diplome . . . mais je m'interesse au droit, a la

medecine et aux affaires . Si j'avais besoin de

travail, j'irais m'en trouver. Ce ne serait peut-

etre pas ce que j'aime, mais je le ferais quand

meme .

Simon : Je reste a la maison et je pense que 4;a peut

etre tres agreable d'etre en chomage pendant

un certain temps si on utilise bien son temps ;

mais apres un moment, 4;a vous fait quelque

chose .

Luc : Ne pas pouvoir trouver un emploi quand on

en cherche vraiment un est Ia chose la plus

frustrante que j'aie jamais connue .

Simon : Une bonne chose, c'est que 1'assurance-

ch6mage vous donne la chance de savoir ou

vous en etes et de repartir a r .:uf. C'est en fait

ce qu'elle est censee faire . II y a de 1'argent qui

rentre, vous n'avez pas a vous arracher les

cheveux pour savoir comment vous allez

vivre . Je suis certain que qa rend certaines

personnes paresseuses, mais a peu pres tous

les gens que je connais qui retirent de

l'assurance-chomage travaillent sans le

d 'eclarer et gagnent un peu plus d'argent .

Sue : II y a une question d'attitude, cependant .

Peut-etre qu'avec 1'assurance-chomage, il

devrait y avoir des rencontres de groupe et des

activites qui aident les gens a sortir de leur

passivite . . . On nous a toujours dit que, si

nous avions une 121 annee, nous trouverions

du travail .

Lori : Je n'y ai meme jamais pense . J'ai grandi dans

une petite He isolee ou beaucoup de gens

n'avaient pas besoin de travailler ou ne travail-

laient pas parce qu'ils etaient artistes . . . Je ne

pense pas que 1'ecole permette d'avoir un

meilleur emploi . L'ecole, je crois, montre aux

gens qu'on peut survivre au systeme. Elle vous

aide a apprendre ce que vous pouvez faire

avec le potentiel que vous avez en vous .

Simon : Quand on cherche un emploi, il faut avoir

quelque chose a vendre, et il faut se vendre .

Un bac en n'importe quoi vaut mieux que rien .

Si qa fait des mois que vous cherchez un

emploi sans en trouver, 4;a devient de plus en

plus difficile de vous vendre . Vous arrivez a un

point ou vous n'avez plus aucun enthou-

siasme . . . On ne peut se contenter de prendre

n'importe quel emploi, il faut penser a ce

qu'on va faire ensuite . Il faut avoir des buts a

long terme . . . Les etudiants de 1'universite

font beaucoup de concurrence . Ce sont eux

qui cherchent du travail avec le plus de

conviction parce qu'ils savent qu'il faut

travailler dur pour avoir quelque chose . . .

Avec le temps, la plupart des gens deviennent

motives. La plupart des jeunes dont les

parents ont toujours travaille retournent a

1'ecole ou dans une ecole de metiers et obtien-

nent un emploi a plein temps . Mais les jeunes

assistes sociaux sont ceux dont les parents

dependaient constamment de I'assurance-

chomage ou du bien-etre social .

Lori : Tout le monde traverse des periodes diffici-

les ; c'est l'a que le gouvernement devrait offrir

une certaine securite, pour aider les gens a

s'en sortir . 11 ne s'agit pas seulement d'argent,

mais aussi de conseils . Lorsqu'on est assiste

social, on a besoin non seulement d'argent,

mais aussi de conseils .


