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PREFACE

This type of review depends critically on the quality of information received.
It should be obvious that I have had much helpful co-operation from the
Department of Manpower and Immigration both in Ottawa and elsewhere.
The Programs Analysis Section deserves special thanks for statistical and other
help.

In the main, this review was conducted between May and September of 1971.
Subsequently the Economic Council of Canada, as part of its continuing interest
in manpower policy, made available many of its findings in its Review, and I
have tried to incorporate the part of their manpower research which comes under
the mandate of the Prices and Incomes Commission.

Specific thanks are owed to persons in a number of government departments,
in industry, and at the Prices and Incomes Commission. Miss Patricia Joyce
was most energetic and helpful with research assistance, Wayne Thirsk offered
significant and useful criticism and Dr. John Cragg generously gave a valuable
review which resulted in many improvements. None of the manpower (or
womanpower) which has been active in this study is to be implicated for any
shortcomings that remain.

R. R. Kerton
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chapter one

INTRODUCTION

Some Objectives

This review is an attempt to consider the way in which Canada's manpower
programs can (and might) affect prices and incomes. The legislation creating
these programs arose in a particular context that was in many ways similar to,
but not identical with, current concern with inflation and unemployment.
Manpower policy can have a number of possible objectives: the programs could
be aimed at equity matters, at stabilization of the economy, or at allocative
considerations affecting economic growth, and it could try to tackle any one of
these objectives, or several, or all of them.

In any event, the main "equity" or distributional intentions have been to aid
the unemployed, although training, mobility and other plans do not exclude
persons who do have jobs. For the stabilization objective, a manpower program
is a blunt instrument. The size of expenditures on manpower—about three
quarters of a billion dollars in 1972—does mean that the spending pattern can
be timed in a countercyclical way, but beyond that, stabilization is not a first
round objective.i The main thrust of manpower policy has been towards eco
nomic growth^ through the alleviation of skill shortages and other bottlenecks,
and through improvements in the allocative processes in the labor market,
improvements which might increase the economy's "potential" as well as its

1 Officials have considered giving more attention to this objective. See W. R. Dymond "Man
power Policy in Canada as a Selective Instrument of Economic Policy", paper given to Economics
Department, University of Massachusetts, February 18, 1970, (mimeo).

2 The Prime Minister emphasized this in 1966 when the new Department of Manpower and
Immigration was established. See ibidy p. 6; and also Economic Council of Canada, Eighth Annual
Review, Design for Decision-Making, Ottawa, Information Canada, 1971, p. 96.
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medium-term performance. It is precisely this prospect of advance through the
alleviation of unemployment and inflation that is of concern in this review.^

First, a look at the rationale for manpower policies to consider just what one
might expect them to accomplish (Chapter 2), second, a short review of the
labor market to see how well it is performing its functions (Chapter 3), and
finally, a review of the several policy areas in an attempt to evaluate the pro
grams—not always in terms of their own objectives, but in terms of what is
economically possible, particularly from the point of view of employment,
prices, and incomes.

The following section is a very brief look at some recent developments, both
in theory and in practice, and its intention is to put the manpower programs
into perspective.

Manpower, Unemployment and Inflation

The last dozen years or so have spawned a large number of statistical relation
ships which go by the family name of Phillips curves, each one intended to
measure "the" relationship between unemployment and inflation. Phillips
original version^ described the association between percentage change in money
wage rates and the unemployment rate. In the simplest version, this occurs
because when unemployment increases it is easier for employers to acquire
labor without aggressively bidding up wages, and conversely when unemploy
ment is low the tight labor market necessitates bidding up the price of labor.
The step to a price relationship involves recognition that wages are a main
component in output prices or that the cost of living affects wage changes, so
that the relationship between wages and prices is direct. The generalization that
this produces can be shown as:

Figure 1

Annual

Rate of

Change
i n

Prices

"Trade-Off Zone"j
Unemployment and Inflation

Percentage
Unemployed

3 An optimistic approach to manpower policy in this light is Charles C. Holt and others. The
Unemployment-Inflation Dilemma; A Manpower Solution, Washington, The Urban Institute, 1971.

"tA. W. Phillips, "The Relation Between Unemployment and the Rate of Change in Money
Wage Rates in the United Kingdom, 1861-1957," Economica 25: 283-299, November 1958. In a
private communication James McCollum points out that the literature curiously ignores an early
contribution by Irving Fisher titled "A Statistical Relation Between Unemployment and Price
Changes," International Labor Review 13(6): 785-792, June 1926.
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Such an association between unemployment and inflation has been established
for Canada,5 although "the" curve can be debated. There is a certain danger in
the precision implied by this kind of economic science—in thiscasepolicymakers
can conclude that there is something inevitable about the particular trade-off
beingobserved at any point in time. Policymight then be restrictedto the option
of choosing the "best" point on a Phillips curve—thebest mix of unemployment
and inflation—and living with that. This can be shown to be in error by a
demonstration that the rate of trade-off changes, or by showing that the curve is
sensitive to policy variables outside the Phillips scheme of reference; and in
fact research advanced this far some time ago.^ An active manpower policy
enters at this point—in fact Professor Lipsey indicated in his important early
contribution why an active manpower policy appeared to be an instrument
capable of "shipping in" a trade-off relationship allowing a better performance
on both inflation and unemployment.''

In Canada a number of manpower policies came into being under the Depart
ment of Labor, particularly between 1960 and 1965, and on a scale that now
appears tiny by comparison. The direct motivating influence was the Phillips
dilemma in another guise—the controversy over structural unemployment and
the policyproblemspresented by unusuallyhigh unemployment rates from 1958
to 1962. While the structuralists did not win clear acceptance for their argument
either in Canada or in the international arena,^ their case appeared stronger
here, partly because of higherand more varied unemployment rates, '̂ and partly
becauseof obvious problems presented by income disparities, cultural differences
and a peculiar geographic distribution of the population.

The momentum for active manpower policies was established in any event,
and received with very little objection by the majority of economists who fa
vored the expansion of aggregate demand as a primary policy but recognized
that a certain amount or training and mobility was "cheaper" than unemploy
ment or inflation. The political and economic ground was prepared for a major
increase in the level of activity in the manpower field, well beyond, for example,
the scale of operations in the United States. Growth of expenditure over the
past six years has been at a compound rate that exceeds 15 per cent per year.

5S. F. Kaliski, "The Relation Between Unemployment and the Rate of Change in Money
Wagesin Canada," International Economic Review, January, 1964, pp. 1-33. Also Ronald O. Bodkin,
Elizabeth P. Bond, Grant L. Reuber, and T. R. Robinson, Price Stability and High Employment;
The Options for Canadian Economic Policy, EconomicCouncil of Canada, Ottawa, Queen's Printer,
1966.

6The Economic Council of Canada performed an early service by putting the discussion in terms
of a trade-ofif "zone" which avoided the determinism that can be read into a curve. Economic Council
of Canada, Third AnnualReview: Prices, Productivity & Employment, Ottawa, Queen's Printer, 1966
pp. 140-46,esp. p. 144. Their "zone" recognized the importance of the foreign sector.

t Richard G. Lipsey, "The Relation between Unemployment and the Rate of Change of Money
Wage Rates in the United Kingdom, 1862-1957: A Further Analysis", Economica, 27: 1-31,February
1960. He demonstrates that if the distribution of unemployment among labor markets is made more
even, the macro-relation shifts favorably, ibid, pp. 15-19.

8The best brief discussions are S. F. Kaliski, "Structural Unemployment—A New Stage in the
Debate," The Canadian Banker 74(3): 72-77, Autumn, 1967; and Sylvia Ostry, "The Canadian
Labor Market," in Canadian Labor in Transition, edited by Richard U, Miller and Fraser Isbester,
Scarborough, Ont., Prentice-Hall, 1971, pp. 47-4K

9This is even though standardizing these rates for international differences in definitions brings
the rates closer together, as shown in some work for the Prices and Incomes Commission.
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In Canada, active manpower policies on a significant scale date from the
formation of the Canada Department of Manpower and Immigration in 1966.
One immediate precipitating force for "active" measures was the 1964 espousal
of active manpower policies by the Economic Council.i" Reviews by the Organi
zation for Economic Co-operation and Development in April and September
of 1965 probably added impetus.^ In 1966 the Government of Canada consoli
dated parts of three departments dealing with training, mobility, unemployment,
immigration, and placement, into a new Department of Manpower and Immigra
tion. In the words of one officer, "Since that time, significant strides have been
made in the development and implementation of new policies and resources
devoted to this area have more than doubled in the intervening years."'^

Table I

Federal Operating Costs of Manpower Programs in Canada, 1966-67 and 1970-71
(in thousands of dollars)

Program 1966-67 1970-71

Training Programs 71,461 289,577
Manpower Division+ (employment services) 37,030 58,529
Mobility Program 1,200 7,286
Program Development Service++ 1,000 5,870
Vocational Rehabilitation of Disabled Persons 750 5,259
Manpower Consultative Service+++ 100 237

Field expenses only.
++ Manpower and training analysis, planning, evaluation and research.

+++ Plant closures and large lay-off adjustment measures.

Sources; The 1970-71 figures are a special preparation by the Department of Manpower and
Immigration (April, 1972), and the 1966-67 figures are as reported in Gerald G. Somers,
"Federal Manpower Policies," in Canadian Labor in Transition, edited by Richard U.
Miller and Fraser Isbester, Scarborough, Ont., Prentice-Hall, 1971, p. 58.

Table I shows the way that the different active manpower policies have grown
recently, and it demonstrates that the lion's share of the expenditure goes to
training programs. The employment services' function is next in importance on
this measure, followed at some distance by programs for mobility, research,
rehabilitation and adjustment to technological change.

Before evaluating the strides that have been made, in chapter two, we consider
what would constitute proper grounds for "active" intervention.

10Economic Council of Canada, First Annual Review: Economic Goals for Canada to 1970,
Ottawa, Queen's Printer, 1964, pp. 181-83. This was reiterated in other Reviews. See for example,
the Third Annual Review, op. cit. pp. 169-72, 196-97.

11 The O.E.C.D. was a staunch early supporter of active policy and likely had some impact
before 1965. See Organization for Economic Co-operation and Development, Manpower Policy and
Programs in Canada, Paris, 1966. (Reviews of Manpower and Social Policies, No. 4).

12That is from 1966 to 1970. W. R. Dymond, Assistant Deputy Minister, Department of Man
power and Immigration, "Manpower Policy—The Canadian Experience," in Industrial Relations
Research Association, Proceedings of the Annual Spring Meeting, May 8-9, 1970, Albany, N. Y.
Edited by Gerald G. Somers, Chicago, Commerce Cleaning House, 1970, p. 545.
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chapter two

THE RATIONALE FOR AN ACTIVE

MANPOWER POLICY

What Is An "Active" Policyf

Over the last decade or so the word "active" has acquired a specific meaning
when used in the context of manpower policy; it connotes a particular type of
government intervention.

"What is it that distinguishes an active manpower policy from the mere
provision of a set of manpower services?"
"An active manpower policy ... implies that there be not just a set of partial
programs designed to meet specific and pressing needs at particular places
and times, but that there be an overall, unified manpower program which
is national or even international in scope, and which is concerned with the
entire range of occupations and industries and with the long-range interests
of workers,employers and the public, as well as with immediate problems."'

This statement by a long-time proponent of active manpower measures demon
strates the scope of the policies and the organization required, but it probably
does not convey the degree of intervention intended. As currently conceived,
an active manpower policy is one that goes beyond palliatives such as unem
ployment relief to intervene more directly in the provision of long-range in
formation or training and mobility assistance, and yet, it is one which stops
short of any kind of compulsion. "Active" programs are viewed as measures
which increase the number of choices available.2

1E. Wright Bakke, "Economic and Social Implications of an Active Manpower Policy," in
International Trade Union Seminar on Active Manpower Policy; Vienna^ 1963. Final Report, Paris,
Organization for Economic Co-operation and Development, 1964, p. 53.

2 See ibid, pp. 61-2 for a discussion of the "voluntary" element in decisions.
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An active manpower program is comprised of systematic government inter
vention in the labor market, first in a broking role, but more importantly on the
supplyside to affectthe composition, location and matchingof skills in the light
of expected occupational demand. The objectives of this type of policy are
anything but modest: full employment, growth, stable prices, and higher
productivity.3 With this kind of promise, it is not surprising that active policies
have received much attention, but exactly why are they necessary?

Why Is An Active Manpower Policy Necessary?

Any argument for government participation in the labor market clearly
presupposes that the labor market does not do an effective job by itself. Chapter
three contains an overview of some data to indicate how well this market is

functioning; here the arguments from economic theory are given, in an attempt
to present the rationale for participation and, if possible, to show what active
manpower programs might be expected to accomplish.

Grounds for intervention are based on the following three general lines of
argument: the impediments theme, the shortage of information theme, and the
externalities theme.

(a) The Impediments Theme

This argument can be summarized as follows: one reason why society is
producing fewer goods than it could, and is using inputs wastefully, is that there
are impediments in the market which prevent the optimal use of resources.
There are four types of impediment which can be distinguished. The impediment
can be directly in the labor market (direct impediment), or in other markets but
with implications for the labor market (indirect impediment), and each of these
can be either "natural" or "contrived".

(i) Direct Natural Impediments

The really important improvements in well-being depend on the dynamic
elements of an economic system.^ These benefits are deemed by the majority to
be large enough to outweigh the readjustments which they necessitate in labor
markets.5 Waiving some reservations about certain of the wonders that tech
nology has brought us, it is possible to agree that changes which truly are
beneficial often require readjustments which cannot be made instantaneously,
and from that, it is possible to agree with a conventional argument that a
certain amount of"... unemployment is considered a necessary adjunct of free
dom of action and decision by workers and employers. It is consequently thought
to represent the minimum unemployment required to keep a dynamic industrial

3 Given in Bakke's order, as in ibid, p. 54. No doubt proponents in Canada would add reduc
tion of regional inequalities to this list.

^The theme of J. Schumpeter's The Theory of Economic Development, New York, Oxford
University Press, 1961.

5 One would be reassured if the decision-maker introducing the change bore the costs of the
change.
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economy in operation."® At a point in time this is often called "frictional"
unemployment, in the longer run it is often called "technological" unemploy
ment.

Natural impediments in the labor market are presumably what generates the
"natural unemployment rate" that has been introduced as:

"The 'natural rate of unemployment' in other words, is the level that would
be ground out by the Walrasian system of general equilibrium equations,
provided there is imbedded in them the actual structural characteristics of
the labor and commodity markets, including market and supplies, the cost
of gathering information about job vacancies and labor availabilities, the
cost of mobility, and so on."'

The natural rate at a point in time thus depends on the number and nature
of impediments in the market and, while these may be expected to change only
slowly as a rule, "the" rate for Canada may never be known with certainty.
In 1964 when the Economic Council of Canada established its employment
target, it argued that "... a three per cent rate of unemployment of the labor
force would constitute a realistic objective.. .".« Some feel that even though
many European countries have had rates lower than this, it is inflationary to
strive for such a low rate.® Yet the Council was explicitly recommending an
active manpower policy even at that early date, for it is stated: ".. . we believe
that this potential level of utilization of the labor force can be achieved on a
sustained basis only if effective labor market policies are developed to promote
higher and more efficient use of our manpower resources."!"

In any case, the message left by the natural rate theorists is that attempts to
use conventional macro policies to reduce unemployment below the natural rate
are doomed to frustration, the outcome of such efforts being inflation. Some

aspects of active manpower policies are therefore attractive for they are seen as
parts of a completely new instrument, one aimed at reducing the natural rate
itself. These policies will be discussed in chapters four to seven.

(ii) Indirect Natural Impediments

Theseimpediments occur in other marketsbut haveeffects on the labor market.
Examples might be "animal spirits" or psychological variables affecting entre
preneurs, or Keynes' liquidity trap. It is conceivable that a case could arise
where it might be most effective to use an active manpower policy (or even wel
fare), but as a rule it will be more effective to attack such impediments directly
wherever they occur. A problem with flagging exports, or consumption, or in
vestmentought to be treated directlyin those markets and not in the labor market.

6 Abraham L. Gitlow, Labor and Manpower Economics, 3rd. Ed., Homewood, III., R. D. Irwin
1971, p. 356.

'Milton Friedman, "The Role of Monetary Policy," American Economic Review 58: 1-17,
March 1968, p. 8.

8 Economic Council of Canada, First Annual Review, Economic Goats for Canada to 1970,
Ottawa, Queen's Printer, 1964 p. 38.

' The Canadian rate has not been this low since 1953. See ibid, p. 10.
to Ibid, p. 39. See also the lengthy footnote explaining what they had in mind.
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The point has not been fully perceived as can be seen in recent attempts to shore
up general confidence through the Manpower budget,i'

(iii) Direct Contrived Impediments
Despite two centuries of ineffectural chiding by economists from Adam Smith

on, too little recognition has been given to the fact that actors in the economy
always have an incentive to modify the market to their own advantage. Each
of the three main actors can and does do this. Employers have used policies from
Corn Laws to non-portable pensions, workers have tried restrictions on labor
supply that run the gamut from training regulations to the closed shop, and
government has tried policies from conscription to minimum wage laws.

Governments, by virtue of their ability to make and enforce rules, participate
at times with considerably more impact than the other two. Of substantial im
portance for employment and inflation has been the minimum wage, a policy
which increases costs of production and unemployment. In several areas of the
country the minimum increased by more than 50 per cent between 1968 and 1971.
If across Canada 200,000 workers were affected12 and if the price elasticity of
demand for labor is even 0.6 (surely an underestimate^^) then despite the highest
intentions of the policymakers 60,000 jobs have been destroyed, about one tenth
of total unemployment, although many from the low-paying jobs would probably
leave the labor force and not show up in unemployment statistics. Recent
research confirms that it is the marginal hard-to-place worker who has his job
eliminated, i"* It is also true that these laws are a broad brush type of instrument
that cannot take account of the condition of local labor markets. On the basis

of the scant evidence now available, it appears that federal and provincial
governments have underestimated the costs of minimum wage laws over the
recent period. The least one could hope for would be that this active manpower
policy be used more cautiously and certainly not during time when unemploy
ment is high.

" In 1971, the Department of Manpower and Immigration spent nearly half a million dollars
on large newspaper advertisements which were presumably designed to change expectations or
restore confidence: "What is needed now is the kind of confidence that will persuade people to make
those expenditures they've been postponing,"; or "The real stimulus must come from your initiative
and your confidence in the future of this country." Globe and Mail, July 24, 1971, p. 11. It is not
clear whether such expenditures are more likely to restore or to shatter confidence.

12Probably an underestimate. A survey taken in Ontario before that province's minimum wage
was raised from $1.00 per hour to $1.30 found that 130,000 workers would be affected (see Appendix
1). The author felt that because of the 14-month lag between the survey and the implementation of
the $1.30 minimum ". . . one would expect the actual direct impact to be small." Frank Whittingham,
Minimum Usages in Ontario, Analysis and Measurement Problems, Kingston, Ont., Industrial Rela
tions Centre, Queen's University, 1970. (Research Series No. 11), p. 19. Data collected nine months
after this 30 per cent increase show many persons in the retail trade, laundries and hotels earning
the minimum wage, an indication that this was a binding constraint. Canada, Department of Labor,
Wage Rates, Salaries and Hours of Labor, October 1969, Ottawa, Queen's Printer, 1970, pp. 209-
212, 225, 229-231. The follow-up study done in Ontario is defective in that it omits precisely those
industries where an effect would be felt (retailing, hotels, and laundries, etc.); see Appendix I. Even
so, it does show that 192 of 353 employees laid off between November 1968 and January 1969
earned less than $1.30 per hour. Ontario, Department of Labor, Research Branch, The Short-Run
Impact of the Thirty Cent Revision in Ontario's Minimum Wage on Five Industries 1970, p. 36.

13 Lloyd G. Reynolds found an elasticity of about —1.0 for Puerto Rico (— 1.1 to —0.9). "Wages
and Employment in a Labor-Surplus Economy," American Economic Review 55: 19-39 March,
1965, pp. 33-35.

1*'Thomas Gale Moore, "The Effect of Minimum Wages on Teenage Unemployment Rates,"
Journal of Political Economy 79: 897-902, July/August, 1971.
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There are numerous other contrived impediments in the labor market, and as
the calculation intimates, these can be of substantial importance for unemploy
ment and inflation. The common practice of excluding this class of impediments
from consideration as part of an active manpower policy is therefore mistaken.
A starting point would be some research on the contrivances to discover which
ones yield net benefits and which ones do not.

(iv) Indirect Contrived Impediments

An example of a contrived impediment that affects the labor market indirectly
occurs when oligopolistic product pricing methods are used, which normally
means that at the firm level, less labor is hired than under competition, and that
fiscal and monetary policies must "work harder" to compensate. Other indirect
contrivances include tariffs, quotas, selling regulations, licensing and such like.
In general, where these are unwarranted it is best to attack the impediment in
the market where it occurs, which means that the scope for active manpower
policies here is limited.

(b) The Shortage of Information Theme
In some cases shortage of information can be regarded as yet another impedi

ment in the labor market, in others as an adjunct to the externality argument.
However, since sufficient work has been done to give it its own theoretical under
pinnings it is considered separately here. At least one well-known economist
feels that this theme is different in substance, for he eschews: "... administered
prices, monopolies, minimum wage laws, union restrictions, and 'natural'
inflexibilities of wages and prices.. ."is as an explanation of unemployment
which exists in equilibrium, preferring an explanation which depends on the
costliness of information. Some research in the early sixties renewed interest in
search costs as a reason why both the employer and the employee do not" find"
each other—both spend money on search only up to the point where private
search expense equals the private returns from search.i® To the extent that there
is profit from specialization in the search industry we expect private employment
agencies to arise and to capture any increasing returns to scale that exist. This
is an improvement but it remains true that the private costs and returns can
result in some unemployment. The government should be willing to undergo
search costs up to the opportunity cost of unemployment—say the present value
of all transfers to each unemployed individual.

Thus far the search costs debate has not recognized that it is sometimes useful
for either the employer or employee to attempt to conceal informationi^ and
this too will be pursued to the point where the expected marginal return from
concealment equals expected marginal cost. Both equity and efficiency require
intervention to compel disclosure.

iSArmen A. Alchian, "Information Costs, Pricing and Resource Unemployment," in Micro-
economic Foundations of Employment and Indation Theory^ E. S. Phelps and others eds. New York,
Norton, 1970, p. 27.

ISGeorge J. Stigler, "The Economics of Information," Journal of Political Economy,69: 213-25,
June, 1969, and "Information in the Labor Market," Journal ofPolitical Economy, 70, (5) pt. 2: 94-
105 October, 1962.

11The history of industrial diseases provides chilling testimony.
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There is also a different argument, one that is the basis for general participa
tion of governments in the provision of information.is The thesis is that each
individual decision-maker is unable to see the outcome on the collective impact
of a myriad of other decision-makers facing similar choices, but that a central
ized information agency can do this. One example concerns the lagged relations
between a shortage of skilled workers and the cobweb type of over-response that
sometimes results after the training period,

Information in Canadian labor markets is examined in chapter four.

(c) The Externalities Theme

The general argument here is that investment in training, mobility and so on,
yield a benefit to the public over and above any benefit captured by the indivi-
dual.^o The following is a well-known list of some possible external economies
of education: child-care services to the family, improvement of future parents
as teachers,2i inculcation of "social" values, less crime, more equal opportunity,
research, higher productivity of co-workers, etc.22

If this is the case, then society is justified in paying for the difference between
the amount of education an individual will buy and the amount where the
marginal social cost is as high as the marginal social benefit. A common feature
of external economies is that they are often very difficult to measure, and the
fuzziness in measurement can be enough to "justify" whatever one has in mind.
Of some importance is the distinction between general and specific training.23
Training that is specific to a firm would be provided by the firm, and pubhc
spending here would be wasteful.

In any economy which has accepted the principle that some level of public
assistance to the unemployed is a right, expenditures on increasing the employ-
ability of workers can be warranted up to the point where the poverty assistance
is cheaper. And though it may seem peculiar, it has been shown that "... our
social objectives include considerations not only of how much income everyone

18 See Fernand Martin, "The Information Effect of Economic Planning," Canadian Journal of
Economics and Political Science 30: 328-42 August, 1964.

19 An example is the long shortage of teachers in Canada then the over-supply in the early
seventies. In this case, the market gave the signal first but the data from the Manpower Information
Analysis Branch did show the dimensions of the problem. See A. W. Cowan, "The Employment Out
look for Elementary and Secondary School Teaching," Canada Manpower Review (Second Quarter,
1971), pp. 21-27.

20Ozay Mehmet, in "A Critical Appraisal of the Economic Rationale for Government-
Subsidized Manpower Training," Relations Industrielles 25: 568-580 August, 1970, considers exter
nalities and the structural labor market hypothesis as potential justification for manpower training.

21 Perhaps it is not surprising that Marshall felt this point to be of importance: "... the first
and most powerful influence (on general ability) is that of the mother." Alfred Marshall, Principles
of Economics 8th. ed., Macmillan, London, 1920, reprinted 1964, p. 172. See also pp. 171-172 on
other external economies.

22Burton A. Weisbrod, "Education and Investment in Human Capital," Journal of Political
Economy 70 (5) pt. 2: 106-23 October, 1962, esp. 115-120.

23 Gary S. Becker, Human Capital, A Theoretical and Empirical Analysis with Special Reference
to Education, New York, National Bureau of Economic Research, 1964, pp. 11-29. Marshall drew
the distinction, albeit less sharply, in his Principles of Economics, op. cit,, p. 172.
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has, but also how he obtained it."24 This can require the purchase of more
training, mobility, etc. than would be justified by allocative efficiency reasons
alone.

Tasks ofan Active Manpower Program

In short, economic theory offers three possible reasons why an active man
power program might be necessary: the impediments theme, the shortage of
information theme, and the externalities theme. While these are not completely
independent, each theme suggests a policy area, or a set of tasks for manpower
attention. For example if impediments prevent workers from moving to better
jobs,a mobility program might becalled for to improve the matching of workers
and jobs; if much-needed information is not available an information and coun
selling network might be required; if externalities are important—as has been
recognized with general education—a training program may be necessary.

It would be imprudent however, to accept these predictions from economic
theory without any look at operation of the labor market to see where the real
problems are in practice. Chapter three attempts to do this.

24Burton A. Weisbrod, "Benefits of Manpower Programs; Theoretical and Methodological
Issues," in North American Conference on Cost-Benefit Analysis of Manpower Policies, Madison
Wis. 1969,Proceedings. G. G. Somers and W. D. Wood, eds. Kingston, Ont., Industrial Relations
Centre, 1969, p. 14.
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chapter three

SIGNALS IN THE LABOR MARKET

The work that has been done on labor markets in Canada has been hampered
by the absence of data on an occupational basis. A fine example is Professor
Rosenbluth's "Wage Rates and the Allocation of Labor",i where a noble
attempt is made to derive occupational implications from data that is classified
on an industrial basis. In spite of this difficulty, his work, and work done for
the Prices and Incomes Commission,^ has indicated that in a general way wage
rates do seem to be serving an allocation function in Canada.

At the same time it should be apparent that if professionally trained economists
have difficulty discerning signals in the labor market, persons preparing for
careers or considering a different occupation will also have trouble. The difficulty
accounts for some shifting between data sources in the following attempt to
uncover the basic signals in the labor market. Here we propose to take a brief
look at occupational data for some broad aggregates from the Labor Force
Survey, for new entrants from Department of Manpower and Immigration
compilations, and for some important professional groups from Taxation
Statistics (Department of National Revenue).

Table II and Figure 2 showing employment in selected occupations 1961-1971,
indicate in a rough way the relative magnitudes of persons in each occupational
group, and the rates of change in employment in each group. It is apparent that
the most rapidly growing group over the decade was the professional and

1 G. Rosenbluth Canadian Journal of Economics, 1: 566-582, August, 1968.
2 Study prepared for the Prices and Incomes Commission, Ottawa, B. L. Scarfe, "Sectoral Cost

and Demand Functions for the Canadian Economy" (unpublished).
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technical group, and following that, clerical workers. The largest group in this
classification scheme is craftsmen and production process workers and their
rate of growth was virtually constant during the last half of the sixties. Figure 3
uses first differences from the basic data and highlights these employment
changes. The decline in the number of laborers and unskilled workers over the
second half of the decade is especially significant. Throughout this period there
appeared to be expansion mostly in the professional and technical group. Thus
we have a rather crude signal of a possible shortage among this class, and no
obvious shortage among laborers and unskilled.

These statistics on employment are generally regarded as reliable, and the
next logical step would be to look at wage data on the same occupational basis.
Since this data is not collected, the most elementary operations of the labor
market cannot readily be observed, and it is necessary to resort to indirect meth
ods and inferior statistics. Further, given the uncertainty about the way that
adjustments occur in this market, the tests in this section are highly tentative.

Table II

Employment in Selected Occupations 1961 to 1970

(in thousands)

Craftsmen

Profes Service and Laborers
All sional and Produc and

Occu Mana and Recrea tion Unskilled
pations gerial Technical Clerical tion Process Workers

1961 6,055 560 598 805 658 1,464 302
1962 6,225 581 659 830 676 1,536 295
1963 6,375 589 674 857 708 1,585 308
1964 6,609 609 702 884 772 1,628 327
1965 6,862 637 782 919 793 1,730 335

1966 7,152 669 876 1,007 813 1,864 345
1967 7,379 693 917 1,038 874 1,924 315

1968 7,537 714 980 1,110 908 1,910 312
1969 7,780 748 1,038 1,152 937 1,981 318
1970 7,879 786 1,070 1,168 967 1,954 319

Source: Labor Force Survey, Special Tabulation, (Statistics Canada, 1971).

Reasonably it can be expected that if there is any inflation-inducing shortage
among workers in the professional and technical group this should show up
most clearly as rapid increases in the recruitment wages offered to new entrants.
Data on the average starting salary offered to members of the professional and
technical group are available for graduates according to discipline, although
problems with the small and shifting samples mean that employment quantities
are far less reliable than wage data. Table III gives data for 13 groups—most
unfortunately excluding health sciences—and in a general way it indicates that
(with the exception of geology) all groups shared in the expansion of demand
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Figure 2

EMPLOYMENT-SELECTED OCCUPATIONS, 1961-1971

(Semi-Logarithmic Scale)
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Figure 3

CHANGE IN EMPLOYMENT-SELECTED OCCUPATIONS,

1961-62 TO 1969-70
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from 1960-1970. The unweighted average increase in starting salary was 56.4
per cent while average wages in manufacturing in Canada changed by 68 per
cent over the same period.^

If we could assume that the salary level in 1960 reflected differences in net
advantages among the different careers then we could infer that the change in
wages from 1960-1970 reflected scarcity alone. Still, given the problems in the
classification and the collection of the data, and the close clustering of most of
the decennial change rates, it would be improper to try to draw closer distinc
tions than the data can bear. It is surprising to see general arts and science with
the fastest rate of change in wages (followed by metallurgical and chemical
engineering). Parenthetically, the data seem to indicate that chemists are not
substitutable for chemical engineers.

3 Many observers would attribute a large portion of the difference to demographic changes
operating specifically with new entrants to the labor force.
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Table III

Average Starting Salary and Change in Average Starting Salary by
Discipline of Academic Training, 1960-1970

(per month)

Average Starting
Salary Change

Discipline 1960 1970 1960-1970

$ S 7o

Arts and Science (General) 340 553 62.7

358 573 60.1

Chemistry. 404 607 50.3

Mathematics 373 578 55.0

436 602 38.1

Econoinics and Political Science. 362 559 54.4

Chemical Engineering 405 654 61.5

Civil Engineering 420 658 56.7

Electrical Engineering 409 657 60.6

Mechanical Engineering 417 654 56.8

Metallurgical Engineering 415 670 61.5

Mining Engineering 448 710 58.5

Engineering Physics 409 645 57.7

Average 56.4

Sources : 1. Report on Stating Salariesfor University Graduates 1960-1967, Canada, Department of
Manpower and Immigration, October, 1968, p. 77.

2. Requirements and Salaries, University Graduates, 1971. Canada, Department of Man
power and Immigration, 1971, Tables III to V.

If there have been any inflationary impacts from shortages in these occupa
tions this should show up as sharp increases in starting salaries during the latter
part of the decade. Data on a comparable basis are available for a 1966-1970
period for 23 disciplines. These are indicated in Table IV which also includes
an indication of the rate of inflation, and a measure of the level of economic
activity. Modest wage changes in the five science disciplines for whicha compari
son can be made indicate a fairly weak signal that should not have inflationary
consequences and is perhaps explained by the early expansion in teaching
capacity in scientific disciplines after 1958. Fairly strong signals are visible
throughout this period for psychology, for all of the six engineering disciplines
included, and for the nine professional disciplines included—especially strong
are the signals from disciplines connected with health and education.^ The
apparent strength of these signals at a time of high unemployment is of some
significance for inflation.

4As early as 1965-66, the O.E.C.D. was able to point out that: "There is still a persistentshort
ageof people withsomeof theseskills—as, for example, in the social sciences and in the medical and
other health professions." Organization for Economic Co-operation and Development, Training of
and Demandfor High-Level Scientific and Technical Personnel in Canada. Paris, 1966,p. 122.
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Table IV

Annual Change in Starting Salaries of University Graduates 1966-1970 by
Academic Discipline, and Selected Economic Indicators

(per cent)

Discipline 1966-67 1967-68 1968-69 1969-70

Arts

Economics 5.372

Psychology 7.329
Sociology —0.652

Science

Biology 8.159
Chemistry 6.589
Computer Science 9.195
Geology 9.551
Mathematics 12.500

Engineering
Chemicals 8.872
Civil 8.939

Electrical 7.792
Mechanical 9.294

Metallurgical 8.182
Mining 11.754

Professional and Other Disciplines
Agriculture 5.918
Forestry 7.540
Home Economics 11.442

Library Science 7.595

Professional and Other Disciplines
Social Work 4.440

Education 17.960

Physical Education 14.865
Nursing 6.311
Pharmacy 19.064

Unweighted Average 9.044

March to March ACPI 2.90

1 Q Unemployment Rate 0.053
A Unemployment Rate 0.072

-0.196

9.912

8.753

-2.708

-1.636

-2.456

2.564

-4.938

5.942

6.325

5.680

5.102

4.034

4.854

6.936

9.963

6.982

9.804

8.502

5.075

4.118

14.384

-10.480

4.196

4.59

0.063

0.190

1.768

3.808

4.829

9.742

1.664

-5.935

8.000

4.082

1.923

1.286

2.280

1.456

7.916

5.556

4.865

2.013

6.334

2.321

8.955

-0.179

12.429

16.567

9.594

4.838

3.88

0.059

-0.071

10.618

7.336

1.919

0.181

10.364

13.193

-7.099

3.030

7.075

8.571

7.962

10.367

5.838

10.088

6.357

9.539

10.830

14.485

9.247

14.337

5.528

5.308

12.315

7.713

4.63

0.065

0.102

These perceptible wage signals appear in spite of the basic acceptability of
the "vestibuling" hypothesis that in times of higher unemployment the brunt
of the adjustment made by firms is borne by new entrants to the labor force.5
This occurs because any decrease in employment results in movements down the
skill ladder with the persons at the bottom being displaced, in the same way that

5 This part of the vestibuling hypothesis is referred to as the "paradigm of the job ladder". In
this scheme, workers enter at the bottom of the ladder and climb through skill rungs towards the
top; employment contractions reverse this process. See Melvin W. Reder, "Wage Structure and
Structural Unemployment", Review of Economic Studies, 31: 309-22, October, 1964.
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bumping occurs under union seniority arrangements. Workers who have been
longer on the job have obtained more "specific" training and are therefore to
be "hoarded" during times when production is low.6

However, at the same time, labor is being supplied from a population base or
from educational institutions at some independent rate. Thus, when employers
cut back on hiring, the supply continues to increase as before, and a number of
new entrants will be unemployed until hiring expands again, at which time they
will be absorbed into the labor force.^ Starting salaries will therefore reflect
these employment conditions.

Table V

Responsiveness of Unemployment Rates of Selected Age Groups
by Sex to One Per Cent Change in the Aggregate

Unemployment Rate, Canada

Ages Females Males
7„ %

14-19 0.5 2.1
20-24 0.3 2.0
25-34 0.2 1.3
35^ 0.2 1.0
45-54 0.2 1.1
55-64 0.2 1.1
65 and over 0.1 0.8

Source: Calculated from monthly data for 1953-1969 from Statistics Canada.

Table V demonstrates how consistent Canadian data are with the vestibuling
hypothesis. A one per cent increase in the overall unemployment rate is asso
ciated with a two per cent increase in unemployment for all males under age 25.
For females the corresponding relationship holds throughout the age structure,
though the level of burden is less severe. In view of the apparent support for
this adjustment mechanism from data on age aggregates, what happened to the
professional and technical groups that were singled out above?

The data indicates that changes in average starting salaries for the groups we
have been discussing are loosely related to whether or not unemployment is
increasing or decreasing. Thiscan be seen in TableVI in the relationship between
columns (4) and (5). The absolute level of first-quarter unemployment may
havea role but it appears to be less important (columns (1)and (4) in the table).
Adjustment to real values using the Consumer Price Index does not appear to
improve the relationship (columns (2) and (4) or (2) and (5).) For engineering
and the health disciplines in particular (as shown by the earlier Table IV), the
relationship is still present, but weaker; and changes in starting salaries are still
positive and fairly high—possibly more interpretation than this data source
can bear.

^This part of Reder*s hypothesis is predicated in the well-knownpaper by Walter Oi, "Labor as
a Quasi-Fixed Factor", Journal of Political Economy^ 70: 538-555 December, 1962.

7 As in Reder, op. cit.
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Table VI

Reported and Real AverageAnnual Change in Starting Salaries of UniversityGraduates and
Selected Unemployment Rates, 1966 to 1970

(1) (2) (3) (4) (5)
Change in Real Change First-Quarter Annual

Unweighted in Unweighted Unemploy Change in
Average March to Average of ment at Time First-Quarter
Starting March Change Starting of Wage Unemploy
Salaries in CPI Salaries Offers ment

% 7o % 7o 7o

1966-67 9.044 2.90 6.144 5.29 7.16
1967-68 4.196 4.59 -0.394 6.30 18.97
1968-69 4.838 3.88 0.958 5.86 -7.12
1969-70 7.713 4.63 3.083 6.45 10.20

Sources: Canada, Dominion Bureau of Statistics, Prices and Price Indexes, Cat. No. 62-002
(Monthly)
Canada, Dominion Bureauof Statistics, The Labor Force, Cat. No. 71-001. (Monthly)
Canada, Department of Manpower & Immigration, Requirements and Average Starting
Salaries; University Graduates. (Annual)

In summary, if this rather shaky evidence from starting salaries is combined
with the more reliable evidence on employment given in Table II, one can infer
that over the inflationary period from 1966-1970 (and perhaps earlier), there is
an indication of scarcity of certain professional and technical workers. It is
possible therefore that an active manpower policy might have a training role in
some of these occupations. A closer look at these occupations might tell whether
the labor market is making an adequate response on its own.

Data on the professional and technical groups in Canada are not collected
in the usual statistical surveys despite their obvious importance. Taxation data,
if used carefully, does permit a look at the basic signals that we require here.
There are two problems with this data source. One is that with "self-enumera
tion" the individual chooses the occupation under which he classified himself.
This might even be an advantage for the present purpose, and in any case it is
not a problem so long as large groups of persons do not systematically alter
their classification.

The secondfear concerns the income that must be reported for tax purposes,
and this is a problem if there are changes in the nature of the income reported
(or not reported) over the period in investigation. It is known, for example,
that fee recipients have better opportunities to classify joint production-con
sumption items as expense than do wage recipients. Since we are working with
relative changes here we need to assume that the ability to do this does not
change substantially over time. Also, for this purpose it does not seem to matter
much whether oneuses before or after-tax income because occupational ranking
does not change that much between reported before-tax income and reported
after-tax income. We therefore used reported before-tax income per person
classifying themselves as belonging to that group, (Table VII), though the
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Table VII

Increase in Income and in Number of Persons by Occupation, from Tax Data, 1959-1968
Canada

Average
Before-Tax Average Percentage

Income Annual Percentage Increase

1968 Percentage Increase in Number

(all returns) Change in Income of Persons

(Thousands in Income from from

Occupations of dollars) 1959-68 1959-68 1959-68

1. Entertainers and Artists 4.652 -1.4 -12.5 186.4

2. Wholesale Traders 6.374 1.2 10.2 19.4

3. Investors 5.302 2.3 20.3 48.2

4. Salesmen 5.958 2.4 22.4 -60.6

5. Public Utility Operators 4.002 2.8 27.7 33.6

6. Manufacturers 5.575 3.0 28.9 -37.7

7. Proprietors of Construction 5.309 3.2 31.7 28.6

8. Retail Traders 5.587 3.3 33.2 14.1

9. Other Professionals 7.386 3.7 34.9 53.6

10. Forestry Operators 4.364 3.7 37.6 -20.1
* Pensioners 2.823 3.8 39.5 378.3

11. Fishermen 3.990 5.2 41.3 79.6

12. Farmers 3.244 4.1 41.4 41.8

13. Municipal Government 5.352 4.2 44.9 102.4

14. Employees of Businesses 4.979 4.6 50.0 32.0

15. Consulting Eng. and Architects... . 21.211 4.9 51.1 11.3

16. Accountants . 16.139 5.1 53.4 29.4

17. Provincial Government 5.462 5.7 64.4 81.2

18. Federal Government 5.867 5.9 66.7 28.1

19. Employees of Institutions 3.810 6.0 68.7 170.8

20. Lawyers and Notaries . 23.040 6.3 71.5 21.8

21. Teachers and Professors 6.512 6.6 77.0 79.2

22. Dentists . 19.521 6.8 80.4 16.9

23. Medical Doctors and Surgeons . 28.934 7.3 88.9 34.4

♦Omitted because the role of income in attracting "entrants" may not be meaningful.
Source: Canada, Department of National Revenue, Taxation Statistics 1960-1970 Editions.

"after-tax" findings are given in Appendixes II and III.® Two occupational
groupings were discarded as being too heterogeneous to be useful, and so too
was the group "pensioners" since it is not clear that income allocates new
entrants to that occupation.

Figure 4 has the origin centered at the median change in income and the
medianchangein occupationalquantity. This employs a concept of occupational
mobility which recognizes that the change in income must increase by more
than the general change in income in order to signal new entrants. In this scheme
occupations in quadrants I and III very close to the vertical axis demonstrate a
a high degree of allocative efficiency in terms of quantity response to income
changes.

8If individuals have perfect perception of the tax they should make career decisionson an after
tax basis.
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Figure 4

CHANGE IN EMPLOYMENT AND BEFORE-TAX INCOME,

CANADA, 1959-1968
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13. Municipal Government
14. Employees of Businesses
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22. Dentists
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A good example is municipal government employees (13): a 45 per cent increase
in income accomplished a 100 per cent increase in number of employees.

Occupations that are farther in a clockwise direction from the vertical axis
indicate markets that are less efficient, in fact for observations in quadrant IV
or II the implication is that on this criterion changes in income are not serving
an allocation function at all. Perhaps it is not surprising that these turn out to be
licensed professions: dentists (22), medical doctors and surgeons (23), lawyers
and notaries (20), and consulting engineers and architects (15). Federal govern
ment employees (18) comprise another group which shows little sensitivity to
allocation, and after that, teachers and professors (21). In all of these cases the
economy shows evidence of shortage in these occupations, but supply adjust
ments are being decided on other grounds.
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Bearing in mind some delicate assumptions made above, and the shifting
among statistical sources, and remembering that the case against wage guide
lines rests largely on the ability of the market to allocate effectively, that case is
hardly overwhelming for the occupations mentioned. Guidelines on these
groups would involve some productivity loss if the members felt that what
appearsvery clearly to be a monopoly rent wasinsteada "just price" (and some
seem to hold to this strongly). They might then reduce their work pace, and this
has importance because these are precisely the skills in short supply. More
prudent for inflation and unemployment would be a policy to remove any
barrier preventing supply adjustments from taking place.

Two outside studies provide a different window on the same general question.
A detailed O.E.C.D. study on the allocation of labor among industries failed
to find support for the basicnotion that employment responds to wagechanges.^
Rosenbluth, in reworking the analysis using Canadian data on the same indus
trial basis, found some positive association between the trends in wages and in
employment,io which can be interpreted to mean that persistent wage signals
"usually" bring about the appropriate employment response. This leaves open
the possibility for manpower policy either to reduce the response time or to
assist with perverse cases where they can be identified.

Conclusions

As far as can be told from the different scraps of evidence that are available,
the labor market does perform its allocative function, but it seems to do this
rather poorly. In somemarkets this degree of effectiveness mightbe good enough,
but a poorly functioning labor market has implications for well-being that are
both immediate and important.

At least one conclusion for manpower policy follows from this overview and
stands on firm footing: there is a need for a consistent set of data on an occupa
tional basis. This is because the simplest and most basic signals are difiicult to
discern in Canada, and because the occupational breakdown is the only basis
which can really be helpful to labor market participants,n In a rather direct
sense this is strong support for the "shortage of information theme" developed
earlier.

9The study included data on Canada and, as noted, used statistics classified by industry (because
of availability) rather than by occupation. Organization for Economic Co-operation and Develop
ment, Wages and Labor Mobility, Paris, 1965.

10 Rosenbluth op. cit., pp. 579-80. Omitting two ambiguous cases he found support for the
prediction from price theory in 10 out of 15 industries. If occupational data were available one
would expect a better record for the prediction.

11 Or to vocational or manpower counsellors for that matter.

SIGNALS IN THE LABOR MARKET 23





chapter four

INFORMATION IN CANADIAN LABOR MARKETS

Search Costs and Hiring Channels

In chapter two, second section: (b), it was argued that an individual will search
for information on employment opportunities so long as the return from this
effort is likely to repay the costs, and that the same condition holds for employers.
Because there are external diseconomies associated with unemployment it is
entirely likely that the private incentive structure would result in the cessation
of search activities too soon, that is at a level where the marginal social benefit
of search is still greater than the marginal social costs. As well, information in
the labor market can have the characteristics of a public good—consumption by
any one individual may not prevent others from using the information. Either
way, there is justification for active manpower policies to provide current and
future information on employment, hours, earnings, vacancies and so forth.

In the provision of this information it is important to follow a principle
which, for want of a better name, can be called "Keynes G—rule" on govern
ment participation. Keynes argued the principle that "the important thing for
government is not to do things which individuals are doing already, and to
do them a little better or a little worse; but to do those things which at present

are not done at aH".i The G-rule then, is designed to prevent the waste that

results from duplication.

In order to follow this principle one must first discover what information
would be available without an active information policy, largely through the
efforts of potential workers and employers, and through private employment

1 John Maynard Keynes, Essays in Persuasion, New York, Harcourt, Braee, 1932, p. 137.
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agencies. Recent research has shown that the range of formal and informal
channels of information is very wide indeed in the labor market. These include
government employment agencies, private agencies, employee referrals, news
paper advertisements, credit and crime records, other employers, school place
ment agencies, union hiring halls, and word of mouth.2

Among these diverse methods of search the government placement agency
is not the predominant means, at least in terms of successful "matches" or
hires.3 A study in the United States by the Organization for Economic Co
operation and Development,"* and some important work underway at the
Economic Council of Canada^ permit the comparison in Table VIII.

Table VIII

Percentage Distribution of Job Matches by Job Search Method
in Canada and the United States

Percentage of all Matches

United

Canada(a) States(b)
Method of Search 1968 1963

Direct Hiring by Employer

Relatives, Friends, Employees

Government Employment Service

Newspaper

Private Employment Agencies

Other (incl. letters, trade unions)

Sources: (a) Economic Council of Canada, Eighth Annual Review: Design For Decision-Making,
Ottawa, Information Canada, 1971, p. 180.

(b) Organization for Economic Co-operation and Development, Manpower Policy and
Programs in the United States, Paris, 1964, p. 114.

It is somewhat odd to find such a strong degree of similarity in the two
countries, although it is reassuring to find agreement on the general message
about the predominance of informal channels. The greatest change recently
has been with the "private" channel. An accurate number for private employ
ment agencies for 1972 is probably about double that shown in Table VIII;

39 36

26 23

16 16

9 11

3 4

7 10

2 Albert Rees, "Information Networks in Labor Markets", American Economic Review, Sup
plement 56: 559-566, May, 1966.

3The success depends on the occupation considered. A Chicago area study of several specific
occupations found that "... in no case were hires through state employment agencies more than
four per cent of the total." Ibid., p. 564.

O.E.C.D., Manpower Policy and Programs in the United States, Paris, 1964.
5Economic Council of Canada, Eighth Annual Review: Design for Decision Making, Ottawa

Information Canada, 1971, ch. 8, based on some forthcoming work by Dennis R. Maki, Research
and Experimentation in Labor Market Search Behavior, Economic Council of Canada Special Study
No. 21.

26 ACTIVE MANPOWER PROGRAMS IN CANADA



all accounts agree on phenomenal growth in private services over the last
decade,6 my own estimate is that their share may now be as great as 10 per
cent of all permanent hires J

If past experience is any guide, there is some danger that the discovery of
the relatively small role of government employment services coupled with the
legitimate call for the publication of performance measures to permit an evalu
ation of Canada Manpower's placement activities^ will result in an effort
by the government service to increase its "share of market". Such a straight
forward response would be unfortunate because, given current research, it
may not be desirable to switch hiring matches to the public channel from,
say, word of mouth. Word of mouth is probably cheap and /or efficient while
the public employment service may well be more costly.

The most useful response will be to use current and forthcoming research®
to pinpoint sub-markets that are not being effectively served by current institu
tions. Most conspicuous among the sectors not being well-served is the unem
ployed group where perhaps an additional survey on informational problems
would be helpful.

Another problem area is the exceedingly high level of turnover in the Canadian
economy. Both public and private agencies make an attempt to separate "per
manent" from "temporary" placements, yet it appears that about four million
"permanent" hires are made each year—in a labor force that numbers about
eight million. No doubt the organization of industry has much to do with
this, but it is possible that in some labor markets the matching is poorly per
formed.

On this part of Canada Manpower's operations there is room for both
confidence and optimism. If the temptation to maximize some overall "place
ment ratio" can be avoided, much can be gained from seeking out problem
areas revealed by investigation into information channels in the labor market.

Public and Private Placement Agencies: The Duplication Question

There are three indications that the non-duplication principle has not yet
been severely abused. First, the volume of business done by private agencies
making "permanent" placements has increased very rapidly over the last

6 For the United States the Organization of Economic Co-operation and Development com
mented that ". . . there is evidencethat the share of the employment businessheld by private employ
ment services is growing faster than that held by the public services." O.E.C.D., Manpower Policy
and Programs in the UnitedStates, op. cit. p. 113. The Economic Coimcil of Canada notes a growth
rate in gross receipts of 1300 per cent from 1961-1966 although this includes the "temporary help"
part of the industry; Eighth Annual Review, op. cit., p. 187.

7 Derived from a reconciliation of estimates that Meltz obtained from government counsellors
with those made available to me in interviews with private employment companies in July 1971.
I am grateful to a number of persons for assistance. See Noah M. Meltz, Study of Labor Market
Information Systems: The Final Report, Ottawa, Department of Manpower and Immigration, June,
1968, p. 65.

8 "... information on placement activities of the Centres and related data should be collected
and published in a timely and useful manner so as to permit public monitoring of their operations."
Economic Council of Canada, Eighth Annual Review, op. cit., p. 194; see also pp. 191-92. Such
publication must be accompanied by enough explanation to keep any measure from assuming a
public importance which transcends its real usefulness.

9 Notably Maki, op. cit.
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decade—it has probably tripled, tbougb some estimates by industry people
were far higher. Further, it is strongly felt that the volume ofbusiness of private
agencies was for more dependent on the level of economic activity than on
whether or not Canada Manpower Centres existed.^"

Second, there is general agreement by public and private officials that the
transformation of government employment services from the passive posture
under the Unemployment Insurance Commission—where placement was
rightly or wrongly viewed as a subfunction of the detective duties involved
intracking down miscreants alleged to be unwilling to work and getting wealthy
on their drawings from the fund—into the active posture after 1965 was a
genuine transformation which did increase the number of permanent place
ments that went through formal channels. A look at data from Canada Man
power Centres belies this general consensus. "Permanent" placements through
Manpower Centres declined from 960,000 in 1965-66 to 650,000 in 1970-71,
although other factors have a role. The data is an indication that the old Na
tional Employment Service was doing what it could with placements.

A possible course of events over the later 1960s—but one that needs verifica
tion is that the spread of Canada Manpower offices to many smaller centres
increased public placements in areas not being vigorously served by private
agencies while the latter made great increases in the cities.

The third indication regarding non-duplication arises because private agencies
in Canadaoperate undera voluntary restriction whereby fees are collected from
employers but rarely from employees. It is easy toconstrue cases where a charge
on employees would increase employment, making the additional workers
better off, as well as employers and placement agencies. Likely to be worse off
are those intra-marginal employees now hired through agencies, because the
modification involves stripping off the producer's surplus of employees now
being hired through agencies. Charging the prospective employee is a regular
practice in other countries, and it may be that the fee agencies feel that in the
Canadian setting this practice would generate enough hostility to make the cost
greater than the return they could expect.

Because of this voluntary restriction on the method of charging, it appears
that the private agencies must focus their attention primarily on serving the
employer. This in turn means that a public manpower service directed toward
the worker's interest (including counselling and the like) is much less likely to
be a duplication of services already available.

The temporary help field has grown fastest of all and in the cities is largely
in the hands of private agencies (except for some agricultural occupations and
some occupationsof a non-technical nature in industry).The Canadian Institute
of Temporary Help is well aware that one of the most important reasons for
their rapid growth is the general increase in negotiated and legislated provisions
on social security, bookkeeping, and severance, because these provisions have
increased search and separation expenses for most firms in the economy. It is

1" Expressed in interviews in July, 1971. Much of this should be resolved by L. Eric in his
doctoral dissertation onPrivate Employment Agencies inCanada, to becompleted at the University
of Toronto.
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possible therefore that complicated rules protecting workers raise the price of
labor and that private agencies represent "division of labor" and specialization
directedat meeting the rules. To the extent that this is so (a) the unemployment
inducedby the rules is lessened and (b) there is credibility in the claim by private
agencies that they are acting as extensions of personnel departments of hiring,
a point of some significance.

It is a fact that when the Association of Professional Placement Agencies and
Consultants takes offence at the operation of Canada Manpower Centres the
matter frequently turns on overtures toward employers and not employees.! i
It would be absurd for the public placement service to ignore employers, yet it
still appears that Canada Manpower has not given sufficient attention to the
complicated relationships that can and do exist here. In general they have come
to view private agencies only as competitors rather than as complements in
some areas,!2 and this means that no attempt will be made to match workers
listed with the public agency with vacancies listed with private agencies. Better
matching requires that Canada Manpower Centres treat private agencies as
extensions of the personnel department of hiring firms.!^

The information on a vacancy is valuable to any private placement firm and
it would be unwilling to make this information public for free. This "information
hoarding" problem does not apply to the public agency.!'* in the circumstances
it is appropriate to endorse the suggestion by the Economic Council of Canada
that the private agencies be required to give the vacancy information—without
the name of the employer—to Canada Manpower!^ who would then be required
to get the information to job-seekers, and preferably through an open-file
system. The improved matching will have an obvious effect on unemployment
and a less obvious but beneficial effect on inflation by improving the choices
that are made. The public's welfare requires this amendment.

At a rough estimate, based on figures from the Department of Manpower
and Immigration and from the private placement industry, the average cost of
placing a worker is about $47 in Manpower Centers*® and about $8 in private

11 Specifically regarding expenditure on advertising directed at employers. The Association of
Professional Placement Agencies and Consultants. Brief to the Honorable Otto Lang, Minister of
Manpower and Immigration, October 15, 1970. (Mimeo).

12Letter from the Honorable Otto Lang, Minister of Manpower and Immigration to the Asso
ciation of Professional Placement Agencies and Consultants, November 13, 1970.

13 An arrangement here would be worthwhile even though there is a cyclical reason why it may
be less valuable than it appears at first blush. Perhaps in the placement role public offices are in
tended to be "anti-unemployment" while private offices are more directly "anti-inflation" in their
impact. Private agencies are very much busier when labor markets are tight, while public agencies,
because of the government's desire to do something when unemployment is high, are faced with the
task of increasing placements when no one is hiring.

I'l At least it should not. A Canada Manpower counsellor often has a personal interest in his
own list of job-seekers and might want to reserve a job vacancy for his own clients (even if none is
perfectly suitable), rather than notifying counsellors in other areas. Procedures have been set up to
prevent this but it is regrettable that a full computer-bank is not in existence.

15 Economic Council of Canada, Eighth Annual Review, op. oil. p. 194.
15 From data for expenditures on the Manpower Division obtained from the Department of

Manpower and Immigration. The estimate can be lessened by perhaps 15 per cent on very lenient
assumptions about the costs to be allocated to the placement of temporary workers.
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agencies.i'' At the same time it must be recognized that the government agency
deliberately works with hard to place applicants, among others.

On the whole, it seems fair to conclude that most, but not all, of what the
Department of Manpower and Immigration does in the sphere of labor market
information does not duplicate things which would occur without government
participation. Where duplication does occur it is appropriate to agree that,
"One is forced to at least grudgingadmiration of an industry that can thrive on
selling at substantial fees a service that the government provides gratis."i8

Evidence on Information Availability by Levelof Skill

From data for the United States'̂ I infer that workers with higher levels of
training also have betterinformation or more skill inconducting theirjob search.
If this is so, then there should be a greater dispersion in the wage rates paid to
the persons with the poor information.20 Canadian census data on occupations
allows a breakdown into five occupational groups, and these are ranked in
Table IX from highest to lowest by income level.

In a general way there is some support for the notion that higher income
workers do have better labor market information. The standard deviation of
the wage relatives increases from 12 for managerial occupations to 18 for
laborers. However, unless clerical workers are more homogeneous in quality,
it is difficult to explain the small dispersion in wages for this occupation.

Asa test, evidence on wage dispersion leaves much to bedesired, although one
of the main problems with the test seems to operate in a direction which makes
thetest stronger. In particular, this problem has to do with the way theoccupa
tional classes are delineated, for the degree of homogeneity within any occupa
tional class can differ between classes. A priori one might expect more homo
geneity among the less skilled groups, and great differences among those with
specific training. Of unknown significance is another problem which rests in
the fact that the wage comprises a different proportion of the "net advantage"
for different occupations.21

For the two occupations manager and laborer, a test is possible by province
and across five industries. With the interesting exception of Quebec, Table X
confirms that the wage dispersion is greater for the less skilled. Parenthetically,

This statistics could need a wide margin for error. I have tried to construct an estimate that
excludes taxes since social costs are required for the comparison. The industry supplied "cost"
figures for 1970 to which a highly speculative estimate of net profit was added. From this data the
maximum conceivable average cost for private placements is $16 and the minimum for government
placements, about $40. It should be borne in mind that the private placements are mostly in urban
areas and often in specialized occupations.

18Rees, op. cit., p. 563.
I'H. F. Zeman, "Regional Pay Differentials in White-Collar Occupations". Monthly Labor

Review, 94 (1): 53-56, January, 1971. Zeman does not venture any explanation for his data.
20 As argued by George J. Stigler in "Information in the Labor Market", Journal of Political

Economy, 70 (5) pt. 2: 98, October, 1962.
21 Adam Smith would include capital gains as part of the reward to managers to capture the

true dispersion. Adam Smith, *^An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations**',
edited by Edwin Cannan, London, Methuen, 1961, Vol. 1, Ch. 10. There should be much variation
in the non-wage "advantages for laborers and little for clerical workers."
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Table X

Wage Relatives for Managers and Laborers
By Province and Industry In Canada, 1961

Base

For

Occu Manu Con

pation factur struc Local Stand
and ing tion Trans Ad ard
Pro In In porta mini Devia
vince dustry dustry tion stration Trade tion

Nova Scotia

Managers 100 117 116 112 80 91 17
Laborers 100 124 84 82 107 69 22

New Brunswick

Managers 100 122 104 109 78 94 17
Laborers 100 119 80 93 120 83 20

Prince Edward Island
Managers 100 104 — 106 — 96 5
Laborers 100 104 93 119 107 91 11

Newfoundland

Managers 100 126 118 115 79 90 20
Laborers 100 126 79 98 84 81 20

Quebec
Managers 100 119 107 110 79 88 17
Laborers 100 113 91 103 94 90 10

Ontario

Managers 100 120 103 102 71 90 18
Laborers 100 121 82 117 111 74 21

Manitoba

Managers 100 115 109 111 79 99 14
Laborers 100 113 90 120 97 74 19

Saskatchewan

Managers 100 121 121 112 89 94 15
Laborers 100 119 89 130 103 77 22

Alberta

Managers 100 116 114 104 81 93 15

Laborers 100 114 88 118 109 82 16

British Columbia
Managers 100 120 111 112 90 95 12

Laborers 100 108 85 117 116 67 22

Source: Calculated from Canada, Dominion Bureau of Statistics, 1961 Census of Canada; Series 3.3.

if the size of the dispersion in each table is any gauge, the information does not
contradict other seemingly unlikely findings that labor is allocated more effi
ciently over regions than over industries.22

22 Mahmood A. Zaidi, "The Labor Market and the Intrafactor Allocation Mechanism in
Canada", Ottawa, Economic Council of Canada, 1967. The relatives in the two tables depend very
much on the grouping procedure.
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Evidence on Unemployment

The provision of information as a public good is intended as a measure to
reduce unemployment. Efforts to date have not been trivial. A senior official
involved states: "We have put major resources into the development of what I
believe is the most comprehensive and modern labor market information
system in the world."23

Unemployment
(per cent)

7.00

6.00

5 .00

4.00

3 .00

Figure 5

UNEMPLOYMENT RATE, CANADA,

1961 1971

J ^ L
1961 1963 1965 1967 1969 1971

If we look only at unemployment statistics for some impact of this grand
effort, the results are disquieting. Prior to the "active" period, unemployment
had been declining from a high of about seven per cent in 1961 to a low of 3.6
per cent in 1966. By the early seventies after several active manpower programs
were in full swing the unemployment rate was over six percent. The unemployed
may be forgiven for any lack of enthusiam for the nearly four hundred Canada
Manpower Centres which have sprung up across the country. To them the
primary importance of the new offices may be that now someone who is unem
ployed does not have to go so far to not find work—the benefits of this have
never been fully appreciated.24 Probably though, there is a very important
lesson in these events, and it is that an active manpower policy is an extremely
poor substitute for proper macro-economic policy. This experience is certainly
not an indictment of manpower programs but it does forcefully show the
complementarity of these programs with other macro-economic policies.

23 W. R. Dymond, Assistant Deputy Minister, Department of Manpower and Immigration,
"Manpower Policy—^The Canadian Experience", in Industrial Relations Research Association,
Proceedings oftheAnnual Spring Meetings May8-9,1970, Albany, 19, Y. Edited byG. Somers, Chicago
Commerce Clearing House, 1970, p. 19.

24 Apologies to Samuel Clemens who suggested comparable virtues for fishing in the Niagara
River.
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Labor Market Information in Canada

While it is too early to say for certain, the data hints that higher income
workers have better information than workers with less marketable skills, and
it might be useful if data in the latter area were disseminated more broadly.
From chapter three we found thatforward information on skills in short supply
was inadequate. A valuable start has been made by the Department of Manpower
and Immigration.25 of necessity, most projections thus far have been lamentably
crude in not allowing for important adjustments to (and through) wage changes,
or allowing for standard economic predictions regarding substitution among
factors of production.

Other research with a large potential pay-off for unemployment, inflation,
and labor market efliciency, has to do with barriers to entry and with operational
aspects of the Canada Manpower Centres. The case for including research or
barriers was made in chapters two and three. An important (yet untested)
hypothesis on manpower councelling is that there may be substantial differences
in the ability of different Manpower Centres to perform their functions. Dis
cussion with field officials indicates that this might be the case, and if so, the
next step would be to find out whether the difference is due to managerial
phenomena, or to the basic economic situation such as the amount of hiring
done through the public agency.26 If the reason turns out to be managerial it
would be worthwhile bringing the lagging centres up to the best available
practice.

On a much more general level, specifically, on the basic availability of labor
market data, there are two useful and recent reviews, one by Sylvia Ostry and
Donald Bailey,27 and one by Noah Meltz.28 Both indicate the highly visible
gaps in the most elementary information. At present there are widely disparate
sources that must be checked, and these involve difficulties associated with
attempts to draw generalizations from snatches of data based on different
concepts, and on different samples. The difficulties observed in chapter three in
trying to discover and interpret the basic signals in the labor market are a
testimony to this.

A Policy for Labor Market Information

It can rightly be questioned just how far the margin on search should be
pursued or just what return can be expected per dollar of expenditure. The
social marginal cost of search is surely increasing as more units are undertaken
and there appears to be only limited room for institutional innovations which

25B. Ahamad, A Projection of Manpower Requirements by Occupation in 197S; Canada and Its
Regions, Canada, Department of Manpower and Immigration, Ottawa, Queen's Printer, 1969.

26 In smaller cities more employers hire through Canada Manpower Centers. Perhaps too, a
lower average plant size in some regions may be important. There are however, large differences in
the amount of counselling, testing, etc., which each office does, and these differences may affect the
ability of a Manpower Centre to succeed.

27Sylvia Ostry and Donald Bailey, "Canadian Manpower Statistics", Canadian Statistical
Review, 42 (3); i-iv, March 1967. DBS 11-003.

28Noah M. Meltz, "Labor Market Information and Analysis in Canada" in TAe Canadian
Labor Market', Readings in Manpower Economics, edited by Arthur Kruger and Noah M. Meltz.
Toronto, Centre for Industrial Relations, University of Toronto, 1968, pp. 221-242.
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temporarily allay the law of diminishing returns. Also, it may be that only
persons with considerable training are fully able to perceive and to make use
of important but technically intricate sources of information.29 in addition,
there is the "hide and seek" problem whicharises because the incentive structure
sometimes rewards those who conceal information, and any success at conceal
ment raises the cost of acquiring the information.^o

Sometimes the cheapest way to acquire data on the intensive margin (addi
tional information on an already identified worker or vacancy), is by experience
—that is by accepting/offering the job. Prior to this, both parties will becareful
enough to participate in dissembling activity that makes search costly. On the
job, if the supervisor is a grouch or the employee a slouch, this grouch/slouch
information should become readily apparent. No doubt a "probationary"
period isone method of acquiring this additional information.

The concealment problem also has another dimension which has to do with
excessive secrecy regarding information which has been collected. There is no
reason to believe that this problem is specific to the manpower area^i but it
certainly is more anomalous when exhibited by a branch explicitly charged with
an information providing function.32 There is room for fruitful change here.

In addition there is the usual statistical problem with information which is
concealed bynoise in thedata itself. A setofexamples are thesurveys ofstarting
salaries which, for budgetary or otherreasons, have been based on small floating
samples andwhich yield dataofunknown reliability. Much is to be gained from
having this data taken over completely by Statistics Canada whose business it is
to look after sampling methods and so on.

It does seem apparent that Canadian policy-makers are aware that there is
more scope for the provision of public information at the extensive margin
(such asthe identification ofadditional jobopenings or ofadditional individuals
willing to work), than at the intensive margin (additional information on an

29 Mortality and morbidity statistics by region or occupation may be an example.
30 If very successful the "searcher" will not be aware that he should look for information in

that area at all. Where the information concerns occupational danger, Workman's Compensation
Boards makesome attemptto provide this data.This is inadequate on two counts, first, because the
information is backward-looking when forward-looking data is needed; second, because compensa
tion boards in Canada have adopted a "subsistence" rule for payments to sun^ivors rather than
compensation, and this artificially cheapens the price of accident claims relative to preventative
measures.

31 The employment Forecast Survey of the Department of Labor has also been criticized for
being "confidential" (see Meltz; "Study of Labor Market Information Systems: The Final Report",
1968, op. cit., p. 234), andtheTreasury Board's survey is restricted to participating employers. This
ignores the public goods aspect ofthe information and fits a monopsony model which has the impli
cation of a redistribution from employees to those employers in on the arrangement.

On institution-protecting secrecy the best studied case is Keith Acheson and John F. Chant,
"The Bank of Canada; A Study in Bureaucracy", a paper presented at the annual meeting of the
Canadian Economics Association, Winnipeg, June, 1970. The failure to disclose information raises
the costsubstantially to a potential user, particularly if theuserdoes not even know of itsexistence
SO workers and employers make decisions with imperfect knowledge and analysts waste time dupli-
eating work already done.

32 Despite expenditures of $3 million per year the Manpower Information and Analysis Branch
can report that ". .. there is no listing of departmental publications available ..." (memorandum
dated Aubust 20, 1971). Nor does the library of the Department of Manpower and Immigration
have this information.
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employee or job that has already been located).33 Yet so far, active information
policies directed at this margin get higher marks for conception than for execu
tion. The greatest lament is that advantage has not yet been taken of the high
speed search capabilities of the computer, although a pilot trial now exists in
two Canada Manpower Centres. Implementation of this method should give
visible improvement.

One reason for a measure of success is the willingness of the Department of
Manpower and Immigration to make a realistic appraisal of its programs and
to act upon it (therapy alleged to be uncommon among government depart
ments). An example is the appraisal of information systems performed in 1967-68
by Meltz.34 It was apparent then that counsellors were putting little or no effort
into reading the signals in the labor market^s and some attempt has been made
to correct this. This effort includes such diverse things as regional editions of
Manpower Review which appear bi-monthly and present concise and readable
summaries of labor market information, and the addition of 30 economists
across Canada to collect labor market information and to help counsellors
make use of it.36

Not readilyavailable is essential information on the demand for labor, despite
five years of work on it. In its first Annual Review the Economic Council of
Canada wrote: "Indeed a lack of comprehensive information on the demand for
labor is a striking gap in our basic information about the economy. .. . The
consequence of this is that economic intelligence of the labor market is highly
inadequate. To formulate an active labor market policy without this fundamental
knowledge is impossible.''^?

The first report for a job vacancy series finally appeared in late 1971, though
it was not so complete as some had hoped. Initial reports from the job vacancy
series show about 40,000 vacancies as an average over a quarter while the
Canada Manpower Centres alone were notified of 890,000 permanent vacancies
over a year.^s Once the kinks are out, the job vacancy series will fill a large gap.
Unlike most Canadian data it will be based on occupational rather than indus
trial classifications making it significantly more useful because the data will be
on the same basis as the appropriate labor market.

Next in importance will be quantity then price data on the same occupational
basis. Both of these are important signals that must be seen if the labor market

33These margins are discussed in G. J. Stigler, "The Economics of Information", Journal of
Political Economy, 69: 213-25, June, 1961. The argument that a public employment agency is more
effective in markets where "extensive" information is most important is given in Arnold R. Weber
"The Role and Limits of National Manpower Policies", Industrial Relations Research Association
Proceedings, 18: 32-50, December 1965, and quoted on Meltz, "Study of Labor Market Information
Systems: The Final Report", 1968, op. cit.

3'' Meltz, ibid.
35 Ibid., p. 43.
36 It is clear that headway has been made although apparently no one is willing to argue that

many counsellors are sold on the economic value of economists.
3' Economic Council of Canada, First Annual Review; Economic Goals for Canada to 1970

Ottawa, Queen's Printer, 1964, p. 177. In 1970-71 the Department of Manpower and Immigration
spent $290 million for occupational training for adults without clear information on occupational
demand.

33 From April 1970 to March 1971. Canada, Department of Manpower and Immigration
Annual Report 1970-71. Ottawa, Information Canada.

36 ACTIVE MANPOWER PROGRAMS IN CANADA



is to function properly and if training is to be done in occupations where future
shortages would otherwise be most severe. In Canada, data on employment by
occupation is most critical because some data on wage rates is now available
from the Department of Labor.39 The cheapest source of the missing employ
ment data is surely the vacancies survey, given that the collection mechanism
already exists.

The next priority would be an improvement in wage data by occupational
group. The wage data that now exists misses important occupations—especially
professionals—because it does not go to establishments with fewer than 20
employees. The least costly method of providing this information is surely
through the Department of National Revenue which already collects a rich
mass of data but presents only a tiny portion of it.

After this data is available there will be room for some to argue that the
extensive margin has been pushed as far as it shouldgo.To go this far isessential.
The reason is not just so that analysts can get the "fundamental knowledge" of
which the Economic Council wrote, not just to gain essential information for
manpower counsellors and for training institutions, but to provide the essential
and basic signals so that workers and employers can make effective choices.

39 Canada, Departmentof Labor, fVage Rates^ Salariesand Hours of Labor^ Ottawa, Queen*s
Printer. (AnnuaD.
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chapter five

MANPOWER RETRAINING

The Groundsfor Active Policies

The case for government participation in retraining adults rests on grounds
similar to the case for government participation in education generally. As
indicated in chapter two, Marshall emphasized that natural impediments exist
and that these act as barriers to investment in human capital.i A second com
pletely separate line of argument is that significant externalities exist with
training, and these yield a benefit to the public over and above any benefit
captured by the individual. As mentioned in chapter two, second section: (c)
there is a lengthy list of potential external effects.^

Of some importance is the Marshall-Becker distinction between general and
specific training.3 Training that is specific increases productivity only in one
firm, and would therefore be provided by that firm, so public spending here
would be wasteful. A firm cannot be expected to provide general training because,
with mobility, that particular firm cannot capture the fruit of its investment.
Government can therefore provide this type of training.

' Alfred Marshall, Principles of Economics, 8th ed., London Macmillan, 1920, reprinted 1964>
pp. 466-71.

2Burton A. Weisbrod, "Education and Investment in Human Capital", Journal of Politico^
Economy, 70 (5) pt. 2: 106-23, October, 1962.

3 A. Marshall op. cit., Gary S. Becker, "Investment in Human Capital: A Theoretical Analysis"
Journal of Political Economy 70 (5) pt. 2: 9-49, October, 1962, esp. pp. 12-25 and ff. 14, p. 20.
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Of some assistance in evaluating the social usefulness of training for a partic
ular occupation is the benefit:cost technique. The following benefit:cost ratio
gives an indication of some of the variables to be measured for a prospective
occupation:

k Pt (et Wt —mt Rt + Nt + Xt)
j;

t = 1 (1 + i)'

n Tt + Ft Qt
Z

t = 1 (1 + i)t

In the numerator, the benefits are measured over the individual's life k; where
Pt is the probability that the individual will be alive each period; e measures the
probability of employment after training; W is the after-training wage for each
period; m is the probability of employment in the old occupation; R is the pre-
training wage N measures the psychic or other consumption advantages from
training ;5 X is a measure of external economies,® and i is the social rate of
discount. The costs are measured over the n training periods and include T, the
training cost, Q, the supra-normal costs for travel and support while training,
among other things."'

Some Magnitudes

As noted in chapter two, overall expenditure on active manpower policies in
Canada is large: on a per capita basis, in 1971 it is approximately twice expendi
ture made in the United States.® It is less well-known that most of the effort
is in the occupational training area.^ In fact most of the training expenditure
since 1967 has been made under the Occupational Training for Adults Act
which makes training available to any person who is at least one year past the

4The version of the benefit :cost ratio given in the text follows custom in making the logical
error of including pretraining output in the numerator (mt Rt). This is an opportunity cost and
belongs in the denominator. The convention was originally established as a useful computational
shortcut for calculations concerning general education where the trainees have not entered the labor
force. For retraining the "net benefit to partial costs" ratio that this process yields is at best, confus
ing. If 20 welders are retrained as pipe-fitters, the lost output of the welders must be included as
costs in the benefit xost ratio.

5 For discussion see Theodore W. Schultze, "Reflections on Investment in Man", Journal of
Political Economy 70 (5) pt. 2: 1-18, October, 1962, pp. 7-8.

<1 As in Weisbrod's list, op. cit. Among other things, this can include psychic rewards accruing
to the community because it need not lament "gifts" made as social welfare payments (though not
the payments themselves for these are transfers from society's point of view).

•' A lengthier checklist can be found in a useful discussion by Ian Drummond, "Labor Markets
and Educational Planning", in The Canadian Labor Market, edited by A. M. Kruger and N. Meltz,
Toronto Centre for Industrial Relations, University of Toronto, 1968, pp. 243-95, esp. 252-69. An
effective brief discussion of federal training programs is Gerald G. Somers, "Federal Manpower
Policies" in Canadian Labor in Transition, edited by Richard U. Miller and Fraser Isbester, Scar
borough, Ont., Prentice-Hall, 1971, esp. pp. 71-78.

8 A computation fraught with classificatory and other pitfalls. It is based on U.S. Department
of Labor budget figures as given in Charles C. Holt, and others. The Unemployment-Inflation Di
lemma: A Manpower Solution, Washington, Urban Institute, 1971, pp. 69-70. The manpower ex
penditures given there total $2.8 billions, compared with expenditures in Canada of about $600
millions.

' It is difficult to derive the comparable figures for the U.S. but institutional training plus on-the-
job training account for 43 per cent of the $2.8 billions mentioned as a total in ibid, p. 70. For Canada,
training accounts for at least 53 per cent of total manpower expenditures.
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school-leaving age and who has been out of school for one year if he has depend
ants. Without dependants a person cannot qualify until he has been working or
seeking work for three years.

Federal operating expenditures on training have increased from $1.5 millions
in 1960-61 to an estimated $323 millions in 1971-72. Expenditures per member
of the labor force has increased from $0.23 in 1960-61 to $37.37 (estimated) by
1971-72 (see Table XI).

A striking feature of the Canada Manpower Training Program is the large
proportion of spending that is allocated to training that is extremely "general"
in nature. In 1970, about 42 per cent of the trainees were enrolled for "educa
tional upgrading", 37 per cent for "skill development", 10 per cent for language
instruction, and 11 per cent for apprenticeship.

Table XI

Operating Expenditure on Training Programs for Adults,
and Expenditure per Member of the Labor Force,

1960-61 to 1971-72

Federal Operating
Expenditure on

Training Programs Expenditure per
for Adults

$

Member of the

Labor Force

Years (Thousands) $

1960-61 1,461 0.23

1961 62 10,018 1.54

1962 63 17,073 2.58

1963 64 21,914 3.25

1964-65 29,676 4.28

1965 66 41,331 5.79

1966-67 64,285 8.66

1967 68 105,066 13.66

1968 69 189,966 24.06

1969 70 245,040 30.02

1970-71* 289,960 33.93

1971-72* 322,800 37.37

Source: Canada,Department of Manpower and Immigration, Programs Analysis Section, (Ottawa,
1967); and Ibid, 1971.

♦Estimates

The training plans have an impact on regional income inequalities through
successful retraining, and also by means of direct trainingexpenditures through
whatever multipliers are in operation. The regional impact is becoming more
pronounced and could be the result of a straightforward rule which rations
training to those who are unemployed and best able to benefit from the oppor
tunity, or it could be partly based on the equity objective.io

10 Since this was written, the Economic Council of Canada has made known its feeling that
more attention should be given to training those who are economically poor, that is, somewhatmore
attention to equity and somewhat less to efficiency.
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In any case, as Table XII shows, the Atlantic Region received noticeably more
of this adult training whether measured as expenditure per member of the labor
force, or as expenditure per unemployed person. It is clear that the Pacific
Region received the least of this type of assistance while the ranking of the other
regions is affected by the criterion selected.

Table XII

Operating Expenditures Under the Canada Manpower Training Plan
Per Member of Labor Force and Per Unemployed, Canada and Region

(in Dollars)

Atlantic Quebec Ontario Prairie Pacific Canada

Expenditure per member
of labor force

1967-68

1968-69

1971-72*

Expenditure per unem
ployed person

1967-68 298

1968-69 550

1969^70 767

1970-71 * 928

1971-72*

♦Estimated Expenditures
Source: Canada, Department of Manpower & Immigration, Programs Branch, Ottawa, 1971.

19.72 11.28 16.00 12.72 8.26 13.66

39.92 29.92 21.14 20.98 10.62 24.06

57.45 38.59 22.20 25.27 18.42 30.02

69.07 41.08 26.11 28.97 24.33 33.93

37.37

214 510 556 161 334

457 594 705 181 497

574 708 875 376 641

522 610 677 319 577

648

Beyond the issue of regional income inequality, there are a few pieces of
evidence which allow comment on the pursuit of equity objectives with the
training program, but these are less than convincing. For example, the relation
ship between a person's age and the pay-off period means that without govern
ment intervention "the market" will select younger workers for training. If the
government were to follow only efficiency objectives. Manpower would do so
too, and with a benefit :cost approach the administrators would select those
young persons needing the least amount of training. Somers recently reviewed
the age structure of trainees selected, finding that "there is little evidence here
of an effort to conpensate for the disadvantage of age in the labor market".'!

On the other hand, a fair proportion of the trainees are those who had a very
small amount of formal schooling—42.5 per cent had eight years or less at the
time they were selected (see Table XIII). This is associated with the attention

'1 Somers, op. cit., p. 66.
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given to "basic training and skill development" in the Canadian programs.
Table XIV gives a summary of pretraining earnings and indicates that among
persons selected for training, those with lower than average earnings are some
what over-represented. 12

Table XIII

Ageand Schooling Characteristics of Full-Time Trainees in the
Canada Manpower Training Program* 1968-1969

Percentage Distribugion of Trainees—
Both Sexes by Age

Years Age Groups
of AU

Schooling 20-24 35-44 55-64 Ages

0-6 years 21.8 35.7 13.2
7-8 years 23.7 35.1 32.0 29.3
9^11 years 53.5 35.0 24.1 44.8

12-13 years 15.5 6.1 6.4 10.9
14 years & over 0.6 2.0 1.8 1.8

Total 100.0 100.0 100.0 100.0

•Includes trainees under General Purchase and Apprenticeship agreements.
Source: Canada,Department of Manpower and Immigration, Programs Analysis Section, (Ottawa,

1971).

Table XIV

Pre-Training Earning Characteristicsof Full-Time Trainees
in the Canada Manpower Training Program*—1968-69

Percentage
Distribution of Province and Region

Trainees—by Weekly
BritishEarnings in Last

CanadaJob Before Training Atlantic Quebec Ontario Prairie Columbia

$ 0** 5.7 8.5 10.2 8.3 4.8 8.5

$ 1-24. 2.5 4.7 3.5 1.4 2.6 3.5

$ 25-49 14.0 15.2 11.7 6.9 8.3 12.4

$ 50-74. 33.9 26.0 23.4 22.4 18.4 25.3

$ 75-99 22.1 19.4 25.5 27.1 14.3 22.8

$ 100-124 13.2 14.2 16.5 20.4 19.7 16.0

$ 125-149 4.2 5.8 5.2 6.7 12.9 5.8

$ 150-174 2.7 3.5 2.5 3.8 11.1 3.3

$ 175+ 1.7 2.7 1.5 3.0 7.9 2.4

Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

•Includes trainees in public institutions under GeneralPurchase and Apprentice agreements.
••Includes trainees not reporting earnings before training.

Source: Canada, Department of Manpower andImmigration, Programs Analysis Section, (Ottawa,
1971).

12 Average weekly wages in 1969 were $117.64 ($94.51 in Nova Scotia and $129.35 in British
Columbia); Canadian Statistical Review, 46(11): 50. November 1971. Information Canada 11-003.
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The Economic Council of Canada, in its 1971 Review strongly urged that
more use be made of apprenticeship, a case that seems fairly convincing, though
it brings its own set of problems—specifically the danger of paying firms to do
whatthey would already do without a subsidy.i^ A $20 million planfor on-the-job
training has been underway since November 1971, and while industry has been
understandably enthusiastic, it is not at all clear that administrators have made
much effort to separate the "real gains" of the program from cases where firms
wouldhavehad trainees in any event but decided to acceptthe publicsubsidy.'^
Under the current plan, employers receive either 75 per cent of the agreed-upon
wage for the job involved, or a tax deduction for 160 per cent of the value of the
wage. It would be reassuring to discover that this training is being done in
occupations where shortages were prevalent, if such a test can be made.

It is surprising that the main part of the training effort with its emphasis on
basic training and skill development is able to show visible success—over two
thirds of the non-apprentice trainees acquired jobs (Table XV).i5 The others
wereeither unemployed (19.9 per cent) or not in the labor force (12.1 per cent).
The generally high success rate for a program which gives very general training
is remarkable and warrants further thought. Perhaps employers hire those who
complete the training in the knowledge that persons in this group have demon
strated motivation or persistenceor whatever, and are therefore good prospects.
There is some evidence (from the same table) which ,does not contradict this
interpretation: of those who did complete their training and get a job, 38 per
cent got jobs in "unrelated" areas.i® If employers are using this simple (and
apparently effective) rule, then it is necessary to be less sanguine about the overall
success of adult training. The reason is that training affects who is unemployed
but does not by itself reduce the number of unemployed.

The argument that training does much more than this rests largely on the
notion that after training a worker is suited for a job which no one else can do.
This can result in a vacuum effect and increased employment as complementary
labor is hired. But this argument that training converts "round peg" labor to
"square hole" labor is hardly convincing when the training is very general, and
even less so when many trainees get jobs in areas unrelated to their training. As
Table XV shows, for the main programs, only 35.5 per cent of the trainees got
jobs that were in areas related to their training.

As devastating as these problems might be to any attempt to get a meaningful
benefit :cost ratio for manpower retraining, other problems exist as well. These
include lack of knowledge on what would be the non-training experience, or
of any selection bias, or of the effect of macro-economic policies, or of any

13 The Council makes its case throughout the Eighth Annual Review, Designfor Decision Making,
Ottawa, Information Canada, 1971, esp. pp. 104-109.

I't This separation may be impossible, or the policing cost may be higher than it is worth. There
is evidence that Manpower is aware of the give-away problem; see The Financial Post; April 1, 1972,
p. 16.

'3 Perhaps 30-40 per cent had jobs before the training. Apprentice trainees were slightly more
likely to gain employment: 17 per cent were unemployed after training as opposed to 26 per cent
for the "basic training" group.

16 This lone statistic is far from convincing. Perhaps the Programs Analysis Section could get a
breakdown to test whether employers are hiring on this rule.
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Table XV

Training Outcome for Canada Manpower Training Program Clients
Completing Full-Time Non-Apprentice Courses

January to December, 1969

British

Atlantic Quebec Ontario Prairie Columbia Canada

Number of Employed as
% of Total Respon
dents

Same as course or re

lated 32.5 34.6 33.5 38.3 52.6 35.5
Same as occupational

goal or related 7.1 7.5 6.0 4.9 4.6 6.7
Unrelated Occupa

tions

Higher Earnings 12.5 10.2 12.3 11.8 8.9 11.1
Other 16.3 15.0 12.9 15.9 12.4 14.7

Not Employed as % of
Total Respondents

Unemployed 22.0 21.4 19.1 14.1 14.8 19.9
Not in Labor Force.... 9.6 11.3 16.2 15.0 6.7 12.1

Total Respondents 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Source: Canada, Department of Manpower and Immigration, Programs Analysis Section, (Ottawa,
1971).

placement advantage of trainees, as well as the usual problem of choosing the
proper interest rate and pay-off period. An able discussion of these and other
questions can be found in chapter two of Sewell.i7

In the circumstances, one can have a benefit :cost ratio show almost anything
by selecting any of severalplausibleassumptions, and it is to Canada Manpower's
credit that the Department has used the technique with a good deal of caution.
On several tenuous assumptions they have mentioned a ratio of over 2.0.'®

In spite of what begins to look like a dubious position, two conclusions re
main, and both have useful implications for policy. First, it must be recognized
that very little forward information exists to permit Manpower to recognize
those occupations which are in short supply.i^ This means that skills are being
selected for the training program without any real economic knowledge about
shortages. In practice, this occupational selection is done the only way possible
in the circumstances—by the seat of the pants. The first recommendation then
is that the information so essential for training decisions be acquired as quickly
as is feasible.

17 D. O. Sewell, Training the Poor: A Benefit-Cost Analysis of Manpower Programs in the U.S.
Anti-Poverty Program', Kingston, Ont., Industrial Relations Centre, Queen's University, (Research
Series No. 12) pp. 20-52.

18 For example, W. R. Dymond, Assistant Deputy Minister, Department of Manpower and
Immigration, "Manpower Policy in Canada as a Selective Instrument of Economic Policy", paper
given to Economics Department, Universityof Massachusetts, February 18, 1970, p. 10. (Mimeo)

19As shown in chapter four.
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The second conclusion is based on a supposition about what the Department
of Manpower and Immigration will find when it looks for occupational short-
ages20—at least on the expectation that their findings will parallel and extend
those in chapter three. This means that Manpower would pay much less attention
to training welders et cetera for the goods producing sector where jobs are
expanding very slowly if at all, and much more attention to health services and
the professions. This is a major new direction for federal manpower policy, and
one that cannot be faced with perfect equanimity for once again these areas fall
largely under provincial jurisdiction.21 However, the provinces have completely
forsaken their responsibilities in these areas, and this is one of the reasons for
the occupational maladjustment in the first place.

There is obviously room for some creative and innovative ideas in carrying
out this shift in emphasis but the case for the shift itself is undeniable. Much
more is done for the worker when he is provided with a skill which is in demand.
The whole allocative /efficiency argument requires such a shift, and any contribu
tion to a reduction of inflation does as well. Equity considerations are equally
compelling.

Financing Effects

A fundamental change in the economic operation of the plans occurred in
1967 when financing of occupational training shifted from a basis where federal
and provincial government shared expenses, to one where the federal government
pays 100 per cent of the costs for adults who qualify. The first result one would
expect from this would be a price effect, but since federal officials select the
trainees (at Canada Manpower Centres), excess consumption by the provinces
is not so severe as it otherwise might be.

In the past there was an incentive for a province to negotiate a training con
tract at one price but to submit charges for a final price that was far higher.
While this cost over-run problem is being resolved, a certain amount of account
ing resources are required for the policing function—perhaps a necessary cost
of Canada's particular type of federal system.22

In general, it is doubtful that it is ever desirable to have one level of govern
ment provide something as a free good to another because free goods are rarely
treated carefully.

Supply Price and Training Allowances

The size of the training allowance has economic implications that are not easy
to assess. For if the imperfections in the capital market make up the over-riding

20 Current training choices are based on "guesstimates" of regional manpower economists and
of manpower counsellors, and one element of their information is a list of "occupational shortages".
The list can be helpful but its usefulness is limited by the fact that the "shortage" does not have an
economic dimension (it is not tied to a wage). "The shortages" therefore turn out to be in occupa
tions where wages are low: for example, domestic help, or salesmen who must rely on commissions
that are low or uncertain.

2> A problem that Manpower has faced before, since education is also a provincial matter.
22 This extra cost is common to several government programs in Canada. Considerable ingenuity

is devoted to finding ways to spend the money of another level of government and this in turn requires
extra watchdog expenses by that other level of government. To the public, much of this activity con
cerns transfers, except that the misdirected ingenuity absorbs extra resources.
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barrier,23 then no grant at all is required, only a repayable loan. If the public,
through Canada Manpower offices is convinced that training individual A is a
net social benefit, but A himself, faced with his current system of private and
public transfers, and the uncertainty of a new training venture, is notconvinced
that a loan would repay itself, then the public may still be a net beneficiary even
with a grant instead of a loan. The optimal grant in a world where administra
tivecosts are zero woulddependon each individual'sevaluationof his prospects.
But the administrative costs of ascertaining this information are certainly very
large, so a "workable" rule is much more effective, and the current system is an
attempt to devise this workable rule.

The rule employed bases the support level on an unspecified notion of sub
sistence, a level which is adjusted annually by an amount not to exceed the
annual increase in manufacturing wages.

Some sample support levels are given in Table XVI. In Newfoundland for
example, a single trainee living at home receives $43 per week; with onedepend
ant it is $57; and this is scaled up to $77 for the trainee who has four or more
dependants. Persons who must live away from home for training receive an

Table XVI

Selection of Support Allowances* for Persons in Training Under
the Canada Manpower Training Program 1971-1972

(dollars per week)

Learning at Home Learning away from
while training Home while Training

Four or

No De Two De Two De more De

pendants pendants pendants pendants

British Columbia 43 72 95 111

Alberta 43 71 94 110

Saskatchewan 43 67 90 104

Manitoba 43 69 92 107

Ontario 43 72 95 111

Quebec: Region 4** 43 57 80 92

New Brunswick 43 62 85 99

Nova Scotia 43 63 86 100

Prince Edward Island 43 61 84 98

Newfoundland 43 63 86 100

Yukon 43 72 95 111

North West Territories 43 72 95 111

•Allowances differ for persons with 0, 1, 2, 3 and 4 or more dependants. The adjustments for
a person who must live away from home is a flat rate of $23 per week.

••Quebec has different rates for each of ten regions; region 4 is for Trois-Rivieres.
Source: Canada, Department of Manpower and Immigration.

23 Marshall, op. cil., p. 466. In a Canadian context this has been raised by H. G. Johnson, The
Canadian Quandry; Economic Problems andPolicies', Toronto, McGraw-Hill, 1963, p. 62.A retrain
ing program might be similar to general training in the three R*s where most people gain, so that
public finance is "cheaper" than some more detailed costing method.
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additional $23 of support. In general, once Parliament's will to provide support
is accepted, the program makes a commendable attempt to adjust allowances
for the cost-of-living in each province—although some of the finer distinctions
are usually not necessary. However, it is also true that virtually no one concerned
with the plan disagrees with the contention that for some occupations (e.g.
service jobs) in some of the lower income areas, the level of support is higher
than the wage that could be earned working on thejob after successful comple
tionof the training.24 For example in the service sector the Canada-wide average
weekly wage (before deductions), was $90.65 in 1970.25

General and Specific Training

A further problem is rooted in the lack of attention to, or unworkability of,
the distinction between "general" and "specific" training. As indicated earlier,
specific training raises the marginal productivity of a worker in one firm more
than it raises his productivity in other firms; general training raises marginal
productivity by an equal amount in several firms. The importance of this is that
a firm always has an incentive to pay for training that is firm-specific because
the worker cannot take his acquired skill to other firms to sell it on his own.
Firms are much less likely to undertake expenses for general training because
theycannotcapture the gain,and thereis therefore room for public participation
in the provision of general training.

It is apparent that Canada Manpower administrators are aware of this
distinction but that they are not always successful in drawing the distinction
in practice. Every competently managed firm has an incentive to argue that
it own training should be done at public expense.

It is conceivable that, in very unusual circumstances, the public could gain
from undertaking specific training. In Figure 6, for example, the firm finds
that if it ever should need more than OL man-hours of labor of standard
quality it must train or upgrade some of the job applicants, and this training
cost causes the discontinuity in the supply function VWXY. The firm will
use OL man-hours which it can get for a price of OP. The firm finds, in the
specific example, that the training cost is not worthwhile. A less careful read
ing of the labor market as in Figure 7 indicates NQ workers willing to accept
employment at the going wage.

Opportunity cost considerations such as welfare payments and future taxes
can make it worthwhile for society to undertake the retraining cost. The firm
would then observe, in Figure 6, a supply function of VWZ, or one that is
analytically equivalent. Public policy can therefore increase employment at
the firm by LM man-hours in this case.

24 In Nova Scotia a case came to my attention where a worker received training because of a
desire for support assistance rather than for training. A similar case came to light in Saskatoon in
interviews conducted by G. Johnson for the Prices and Incomes Commission. Slightly lower allow
ances would be superior to administrative checks as a method of preventing this misuse of the plan.

Canadian Statistical Review, 46 (12): 49, December 1971. Information Canada 11-003.
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However, a firm finding itself in a situation such as that shown by Figure
8 (perhaps from a recent shift in demand) will be able to make a case for re
training financed by public funds, a case which administrators will find plau
sible.

Each firm has an incentive to have workers trained at public expense from
its own perspective and also from the point of view of the industry. In Figure
9 the firm receives "free" training for Oa workers, raising their marginal pro
ductivity in a neutral way that makes them no longer complementary with,
nor substitutable for, workers who do not get the additional training.26 Total
product increases from FGbO to EHGbO and for highly specific training, the
wage remains OW so that the firm is better off by EHF.
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It is proper to fear that the newly trained workers working with the same quantity of other
inputs might displace some of the other workers so that the total hired is less than Ob (the MPP
curve rotating clockwise around a point such as H because of the technical conditions of production).
This could be offset by the substitution of labor for other inputs because, in the firm's view, the
price of trained labor has fallen relative to the price of other inputs.
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The industry will be better off whenever industry-specific training is under
taken because this increases the price elasticity of the supply of labor.

The most flagrant type of training error where a firm is approached with
a proposal for converting private expense to public expense27 is presumably
under control now, although it is clear that the general problem remains.
At a guess, there is probably much more inefficiency and inequity from re
distribution of this sort from specific training given at provincial and com
munity colleges where a deliberate attempt is often made to provide training
that can be used in some of the firms that are located near each college, an
attempt not without merit.28

Very disquieting are continuing approaches being made by Canada Man
power which appear to be offers of "free training" to firms.29 Further, it is
not impossible to find examples of federally financed adult retraining that
appear to be suspiciously specific. One such involved pipefitters being trained
to construct a refinery, work specific enough to require the company's super
visors to assist with the instruction. In the overall problem it is not clear what
role is played by:

(a) the difficulty of defining "specific" in each case;

(b) the difficulties inherent in providing training with virtually no forward
information on expected job vacancies and the like;2o

(c) the problem whereby each province (to which the training is costless)
"looks after" its own firms;

(d) the problems faced by counsellors who must locate occupations where
persons taking the training have a high probability of employment
after the program.^i

Main Conclusions

The existence of an active training policy changes the behavior of entre
preneurs by providing an incentive to convert private expenditure into public

27 .. there is a danger that the expanding schools may be taking on training functions which
should be the business of employers. In our interviews with Canadian leaders we received some
evidence of such developments. We were told by one employer's representative, for example, that
education authorities had offered to undertake for his company a training scheme which ordinarily
it would have had to do on its own." Organization for Economic Co-operation and Development,
Manpower Policy and Programs in Canada, Paris, 1966, p. 122.

28 There is much merit in this attempt so long as the Marshall-Becker distinction is clearly
understood. Although federal expenditures (1970-71) of $4.8 million on training in industry and
$27.7 million on apprenticeship (regular) are hardly trivial, there is much greater scope for re
distribution with provincial (education) expenditures than with federal expenditures (on adult
retraining). The research which would answer this question has not been done.

2' ". .. under the Canada Manpower Training Program (CMTP) the Department can train or
retrain workers to meet particular employer needs." Canada, Department of Manpower and Immi
gration, Manpower Profile, Cornwall Area, Ottawa, p. 9.

30 See chapter four.
31 Selection failure of this type is far more "visible" than errors in providing specific training

and therefore more to be avoided. Further, well-intentioned counsellors may feel that they have
"created" new jobs when persons receiving rather specific training are hired after the instruction
period.
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expenditure. It would be valuable if an attempt were made to seek out sug
gestions for innovative ways to restructure the incentive system so that,

(a) the temptation to convert private costs to public is removed,

(b) "discretionary" grants are ruled out, and

(c) the necessity for administrative attention is minimized.

A shift in training policy away from the goods-producing area where skills
were in short supply in the nineteen fifties and early sixties, to the parts of
the service sector where manpower will be in short supply in the seventies,
is suggested by data that is not precise enough,

(a) to yield convincing benefit:cost calculations, nor

(b) to identify occupational shortages distinctly.^2

If these shortages are not identified there is a grave risk that trainees who
do get jobs might merely be displacing others who would have held them.
Thus, there is a compelling case for increasing the share of training resources
devoted to seeking out information on future occupational shortages.

32 The Manpower andImmigration Department must be commended for collecting data which
makes a beginning at answering some of these difficult questions.
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chapter six

MOBILITY PROGRAMS

The Basic Model

The model usually employed to handle mobility can be briefly summarized
as follows: a worker has an incentive to move from occupation or area B to
A whenever the present value of his expected future earnings in A exceeds
the present value of his expected future earnings in B by more than the cost
of moving from B to Ad

In this scheme the private benefit:cost ratio is:
Ak Yf

£
t = 0 (1 + i)'

k

£

(1)

t = 0 (1 + i)'

where i is the individual's personal time preference rate of interest, k is the
number of years of work remaining before retirement, is the individual's
after-tax income in A, and C is the private cost of moving from B to A.

For a social benefit :cost ratio one adds social costs to the denominator
and social benefits such as increased tax payments or decreased welfare pay
ments to the numerator. It is not always recognized explicitly that use of this
technique makes interpersonal comparisons and that it assumes away the
reliable law of diminishing marginal utility.

1Larry A. Sjaastad gives a concise treatment of migration as an investment decision in the oft-
cited "Costs and Returns of Human Migration", Journal of Political Economy 70 (5) pt. 2:80-93,
October, 1962.
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In this benefitxost form, the model suffers a serious deficiency—untestable
oversimplification. To the individual in question, not only does money matter,
but only money matters; no allowance is made for non-financial considerations.
Regression of mobility on wages is a fairer game as the procedure gives a
measure of the importance of omitted variables.^ With the benefit xost tech
nique one could simply be measuring the non-financial economic factors.

The proper benefit xost ratio is:

k k
j; |_ j;

t = 0 (1 4- 0' t = 0 (1 -1- 0'
(2)

k Y® k Mf
S [• £ h Cf -f Cnf

t = 0 (1 + i)t t = 0 (1 + i)t

where Mf is the dollar value of enjoyment in period t when in A, Mf is the
corresponding value for B, and Cf and Cnf are the financial and non-financial
cost of moving from B to A. Each individual embodies a certain amount of
sunk human capital which allows him to look after his tastes at low financial
and psychic cost in B but not necessarily in A, so that the expected value for
Mf will be greater than Mf, and Cnf will not be trivial.

Whenever an investment is made in human capital that is highly specific
to one area (language is a suitable example in Canada^), the compensatory
wage differential must be large. The M terms are especially important for
geographic mobility for it is often impossible to work in A and still live in B.
For some of these matters marginal theory is inappropriate. For example,
one cannot go to Linacre, Saskatchewan and have two-fifths Vancouver and
three-fifths Winnipeg. On the main point though, a conventional benefit :cost
ratio may be telling us more about:

k Mf - Mf and Cnf (3)
r

t = 0 (1 + i)t

than about total benefits and costs.

Three things follow: one is a healthy skepticism regarding some of the ex
tremely high benefit :cost ratios that have been reported (8:1 in early work
at the Department of Manpower and Immigration); the second is that some
of the inter-regional differences in income may be equilibrium differences for,
as we have known for 200 years, the net advantage is important, not just the
wage level; third, if society wants a number of persons to move from B to
A then a substantial mobility payment may be necessary to compensate for
(3) above, and for Cnf.

2 Although as Lowell F. Galloway has noted, the usual term for the cost of moving is distance
between locations, and this unwittingly serves as a measure of psychic disutility as well as a proxy
for the cost of information. Manpower Economics, Homewood, 111., R. D. Irwin, 1971.

3 It may be necessary, as another example, to recognize differences in sharing conventions
between rural and urban areas. Those who have participated in sharing as donors in area B have
invested in an insurance scheme which is not of value in area A.

54 ACTIVE MANPOWER PROGRAMS IN CANADA



Reasons for Subsidization ofMobility

There are three general conditions which can require intervention, although,
it is necessary to have a certain omniscience with respect to Mf and Mf.
These are;

(a) impediments in the capital market;

(b) ignorance;

(c) externalities and social opportunity costs.'*

(a) Impediments in the Capital Market

As discussed earlier, inability to borrow money on human capital prevents
the investment in training, and the argument applies to mobility as well. Again,
if perception is perfect, only a loan is required—not a grant—because if this
imperfection is the only problem, the individual will be aware that an invest
ment in training will repay the borrowing expense.

It is difficult to say whether or not this has been of significance in Canada.
The Manpower Mobility Program began as a loan scheme but after one year,
it was converted to a grant system. (This at least has virtue of making a
savings on the cost of collecting repayments on the loans. As well, the grants
go to persons who are "long-term" unemployed—persons out of work for
four of the last six months—so that the transfers go to persons with a high
marginal utility for income). There was no flood of applicants when this barrier
was first removed, the unofficial explanation being that the availability of
grants and loans was a well-kept secret.

(b) Ignorance, or the Shortage of Information

One suspects that some of those arguing a case based on "ignorance" do
so on the grounds that their appreciation of the situation is superior to that
of the person alleged to benefit from a move. Comparable to this is any argu
ment which arises through the failure to incorporate M, above. These two
versions are clearly defective.

On a slightly different tack, "It is a well-known proposition in welfare theory
that the over-estimation of actual risks in individual decision-making creates
sub-optimal results.''^ It is true that a subsidy will correct this situation. How
ever, while the statement is true it is not all clear that it has any empirical
content for it can be argued the other way around^—persons might under
estimate the actual odds against success. Canadian data are hardly persuasive

^ This follows the general scheme from chapter two Vanderkamp employs four conditions by
splitting (c) above into externalities, and "existence of other subsidies". John Vanderkamp "Toward
a Theory of Labor Mobility", Vancouver, Department of Economics, University of British Columbia,
1970, (Discussion Paper no. 47), pp. 29-31.

5/biW, p. 29.
6 As Adam Smith did. He believed that a person enlisting in the army saw a thousand chances

for valor that never occur, and that men suffer from an . .over-weening conceit in their own
abilities..." such that they always overestimate their chance of success. Adam Smith, An Inquiry
into the Nature and Causes of the Wealth of Nations, London, Methuen, 1961, VI, Ch. 10.
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one way or another. For example, the occupation "entertainers and artists"—
an occupation with a small chance for a large success—had the slowest rate
of increase in income for the decade 1959-1968 (—12.5 per cent) for the 25
occupations studied, while at the same time it had the most rapid rate of in
crease in number of persons (-1-186 per cent).'̂ As stated, the case is hardly
compelling one way or another.

An early review of mobility research indicated that the shortage of informa
tion was so crucial that the "rational" market model was inappropriate.8
However, it has been demonstrated that it is not necessary that all participants
in the labor market have the correct information; it is sufficient that several
persons have it so that the correction can take place at the margin.^ In a dynamic
context we are dealing with rates of change or rates of adjustment and the
critical question then becomes whether or not the shortage of information
slows down the process of adjustment to a rate which is below that of the
disequilibrating force.

It is also possible to argue that the individual cannot foresee that his tastes
will change when he moves to the new area and that he will be better off then
than he perceives with his current set of preferences. However, given that
the individual has an incentive to try to make the wisest choice for himself,
it is difficult to see why errors in his perception should be in one direction.
For example, a 20-year-old male leaving an area can hardly be expected to
appraise his morbidity and mortality probabilities with any precision. Once
again the argument is far from persuasive.

(c) Externalities and Social Opportunity Costs

One of the external effects in which we are most interested is the presumed
lower rate of inflation which follows an improvement in allocation in labor
markets. The empirical significance of these externalities has yet to be estab
lished—one is never sure whether this difficulty stems from the ephemeral
nature of the concept itself, or from the diminutive size of the external effect.
Certainly allocative efficiency depends to a great extent on mobility, but most
of it surely depends upon unsubsidized mobility, and it is extremely difficult
for an administrator to direct a subsidy specifically to the marginal group
that would not move without the subsidy but would move with it. So far as
"advised" mobility goes, it is likely true that immigration policy has been
more important for allocative efficiency than has intra-Canadian mobility
directed by Canada Manpower counsellors. This can be expected from the
skills of the migrants, and from the fact that expenditures for the Immigration
Division are more than three times those of the Mobility Program.

A second externality concerns the multiplier associated with expenditures
of an individual in region A and in region B. We do have one official's guess

' Based on data in chapter two and ultimately from Canada, Department of National Revenue,
Taxation Statistics.

8 Herbert S. Fames, Research on Labor Mobility; An Appraisal of Research Findings in the
United States, New York, Social Science Research Council, 1954. (Bulletin No. 65).

' Simon Rottenberg, "On Choice in Labor Markets", Industrial and Labor Relations Review,
9: 183-99, January 1956; Reply 9: 636-43, July, 1956 and Reply 11: 102-03, October, 1957.
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that the employment multiplier in the high income region to which an indi
vidual moved is greater than the multiplier loss in the region from which he
came.io However, even if this is true, the welfare implication is not unambi
guouswhenthe marginal utilityof income is declining. Moreover, Vanderkamp's
alarming estimates on employment multipliers suggest that "For every five
unemployed people leaving the Maritimes, two previously employed persons
become unemployed."^' For five who move therefore, the net gain is really
three and adjustment is that much more difficult to achieve.

In special circumstances, the individual may find that his welfare is best
looked after by receiving some kind of public payment or by criminal activities,
rather than taking a chance on moving to a new area where he might find
work. For such a person an outright transfer or a mobility payment may be
cheaper than the alternative.

In addition to any of the above, one is left with the feeling the Mobility
Program is very much directed at the equity objective rather than just at ef
ficiency, and that a second motivating forceis an attempt to improvethe regional
distribution of income. It is certainly true that voluntary movement is a force
which operates in the direction of income equality but a force that is "too
weak" in the eyes of most Canadians. If this is so and the implications are
fully understood, transfers in the form of mobility incentives have additional
justification.

Given the objective, a lump sum grant to persons who would not otherwise
move is a proper policy. The trick is to discover the optimal size of the grant,
and to ensure that most grants go to those who would not move otherwise.
And if persons generally see non-financial reasons for not moving, the eco
nomic inducement must be large enough to compensate for these other ad
vantages.

Canadian Mobility Experience

Research on Canadian mobility has shown five things of which we can
be fairly certain and several other things of which we are less certain. First
of all it is apparent that the economic variables are of substantial importance—
income plays a major role in mobility decisions.'̂ Second, research by Stone,

10 A. N. Polianski, "Manpower Mobility Program—A Pilot Project in the Method of Evaluation
of Government Programs", in N'orlh American Conference on Labor Statistics, 25th, Toronto 1967.
Proceedings. June 12-16, 1967, Washington, D.C., U.S. Government Printing Office, 1968, pp.
175-201.

11 This arises because of the cessation of expenditures based on transfer payments. John Vander-
kamp, "The Effect of Out-Migration on Regional Employment", Canadian Journal of Economics
3:541-549, November, 1970, p. 546. From the national perspective the welfare paymentsare transfers
whichneed not be included by those who care to defend the notion that the marginal utility of income
is constant.

12 John Vanderkamp, "Inter-regional Mobility in Canada: A Study of the Time Pattern of
Migration", Canadian Journal of Economics, 1:595-608, August, 1968.

Thomas J. Courchene, "Interprovincial Migration and Economic Adjustment", Canadian
Journal of Economics,'5:550-576,'NovetnhQT, \910.

Leroy Stone, Migration in Canada: Some Regional Aspects. Ottawa, Queen s Printer, 1969.
(1961 Census Monograph).

Marvin Mclnnis, "Provincial Migration and Differential Economic Opportunity", Ch. 5, in
ibid, pp. 131-202.
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Courchene, Vanderkamp and others has substantiated the fact that non-
financial costs and returns by whatever name are important. Third, distance
is of substantial importance although the exact role that this variable is play
ing is not yet fully understood. Fourth, virtually all research indicates that
mobility has a positive role to play whether from the point of view of labor
market efficiency or from the point of view of welfare more directly. However,
this agreement is not unanimous." Finally, the expectations from investment
theory based on a notion that the pay-off period for investment in human
capital is longer for persons in a younger age group is validated from research
by Vanderkamp, Courchene, Stone and others.

Other factors that seem to be of importance but are not agreed upon entirely
are the following: information appears to play a role and has received some
confirmation recently;" work by Courchene has indicated that government
transfers to low-income areas affect mobility adversely as is predicted by eco
nomic theory;" research on kin networks indicates that economic assistance
is granted through these networks even in urban areas, so the existence of
family in the receiving area is of some importance;" finally it appears that
income in the sending area has a role and it is probable that this is to cover
the transportation cost."

Research bythe Organization for Economic Co-operation and Development"
and by Stone" has shown that mobility rates in Canada are high by inter
national standards.

Types of Mobility Assistance

Mobility assistance has evolved through three phases. Prior to 1965 a modest
program operated through the National Employment Service. The program
provided grants to workers who move from designated labor surplus areas
to other areas, and covered expenses for relocating the household. This as
sistance was available only to workers who could not pay such cost them
selves and required administration of a means test.

In 1965 The Manpower Mobility Program was introduced. The program
did away with the means test and provided loans at six per cent interest, and
grants to workers who were unemployed for four of the last six months. In
a yearand a half, fewer than 3,000 persons took advantage of this plan.

'3 One review has little faith in the equilibrating income changes which might result from in
cremental movements: "The massive migration of the population isneither socially noreconomically
desirable and we reject this possibility". Report of the Special Committee on Manpower and Em
ployment, in Debates of the Senate, 4th Session, 24th Parliament, 1960-61, Ottawa, Queen's Printer
1961, p. 876.

i"! My interpretation is the author does not draw this inference. See M. Mclnnis, op. cit.. pp.
179-83.

15Courchene, op. cit.. pp. 565-67 and p. 571
15 Michael Young and P. Willmott, Family andKinships in East London, London, Routledge,

Kegan Paul; Michigan University Detroit Area Study, A Social Profile of Detroit, 1955, A Report.
Ann Arbor, Michigan, 1956.

11Courchene, op. cit., pp. 561-62, 573.
18 Organization for Economic Co-operation and Development, Manpower Policy and Programs

in Canada, Paris, 1966, p. 69. (Reviews of Manpower and Social Policies No. 4).
19 Stone, op. cit., pp. 61-63. He found that for the five-year period 1956-61 the ratio of movers

to total population was .44.
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In 1967 the Mobility Program moved to a straight grant system and did
away with the rule that restricted operations to designated areas. Three types
of grants are now available: trainee travel grants, exploratory grants and
relocation grants.

(i) Trainee Travel Grants
Adult trainess who are enrolled under the Occupational Training Act are

eligible for travel allowances when they must leave their own community
to take the training.

(ii) Exploratory Grants.
Unemployed persons having difficulty finding work in their own area can

be authorized by their Canada Manpower counsellor to receive an exploratory
grant which enables the worker to search for jobs in nearby areas. His family
can be given a living allowance for up to four weeks in amounts from $12-$40
perweek depending on family size. The travel allowance isbased on thecheapest
method of transportation to the area where the search will be conducted.

(ill) Relocation Grants.

If the worker finds a job he can obtain a relocation grant which covers his
entire travel and removal expenses, plus a resettlement grant of SIOO-SIOOO
depending on family size, as well as a housing grant of up to $1,500 if the
individual sells his own home and buys another at his new location.

Some Magnitudes

On the basis of a comparison with aid given in the United States, Canada's
mobility assistance appears to be large indeed. Each country spends about
$7 million, so on a per capita basis Canada's assistance is more than 10 times
that of the United States.20 Perhaps this might be expected in view of the elong
ated "linear" nature of Canada's population distribution, and the higher
mobility expenses arising from language and cultural heterogeneity. Too, it
must be borne in mind that the programs in the United States are more in
the nature of pilot experiments than any concerted effort.

To gain a better perspective it is necessary to recognize that total mobility
has been and is very high in Canada even without federal support.21 The Or
ganization for Economic Co-operation and Development recognized this,22
and Leroy Stone's figures indicate that even for 1956-61 more than a million
persons moved every year.23 The 7,400 persons receiving relocation grants in

20At the Queen's Conference R. A. Jenness suggested a ratio of 12 to 1. R. A. Jenness, "Man
power Objectives, Market Information and Mobility Incentives", Meeting of Canadian Labor
Economists, February 25-27, 1971, Queen's University, Kingston.

21 Assistance by employers is likely of importance, and would be a useful statistic. It is not
certain what this means for mobility models but it is reasonably certain that private assisted mobility
payments exceed public assisted mobility payments in total.

22 O.E.C.D. Manpower Policy and Programs in Canada, 1966, op. cit., p. 69.
23 Leroy O. Stone, op. cit., pp. 61-63. The ratio of all movers to total population for the five-year

interval was .437 for Canada as a whole. About 60 per cent of the movers made intra-municipal
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the 1969-70 year represent a small portion of all movers—less than two per
cent of all families that move. Furthermore, persons assisted with relocation
make up a little over one per cent of the number of unemployed.24

It is also true that in terms of Canada's total active manpower policy the
mobility program is but a small part. For example, expenditure on training
is over 50 times the amount spent on mobility, and the Mobility Program
spends a little over one per cent of the Manpower budget.

Table XVII tells more about the number of persons affected since the grant
plan began in 1967-68.

Table XVII

Number of Persons, Total Cost and Average Assistance
for the Three Types of Mobility Grant,

1967-68 to 1969-70

Total

Cost Average
No. of $ Grant
Persons (Thousands) $

Trainee Travel

1967-68 18,277 352 19.26
1968-69 31,727 562 17.71
1969-70 34,595 786 22.73

Exploratory
1967-68 4,676 119 25.45
1968-69 6,351 211 33.22
1969-70 7,784 356 45.75

Relocation

1967-68 6,200 2,589 420.00
1968-69 6,591 3,329 505.00
1969-70 7,400 4,772 640.00

Source : Canada, Department of Manpower and Immigration.

In 1969-70 about 35,000 persons received trainee travel grants with an
4^ - -- J TTWW4A VAMAIAWV 1.AU. T WX glCtllta ailU

mobility is complex and not as yet made clear. Nearly 8,000 persons received
exploratory grants with an average value of about $46—an indication that
most of the exploring is done nearby and not in another economic region;
and 16 per cent of movers receiving assistance cross regional boundaries.25
The bulk of the expenditure was on relocation grants but only about 7,500
persons received this aid. In these terms then, mobility incentives make up
a small part of Canada's active manpower policy.

24Schnitzer estimates four per cent, but this is surely an error. Martin Schnitzer, Regiona
Unemployment and the Relocation of Workers, The Experience of Western Europe, Canada and the
United States, New York, Praeger, i970, p. 93.

TheEconomic Council cites onepercent; Economic Council of Canada, Eighth Annual Review,
Design for Decision Making, Ottawa, Information Canada, 1971,p. 147.

25Economic Council, ibid, p. 151.
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Plan Execution

Trainee travel grants are closely monitored and available only to persons
who must travel to take training. Exploratory grants might be more suscep
tible to abuse, but it hardly seems profitable for anyone to take a chance on
getting past a counsellor, and undergoing the "hassle cost" for $45. As well,
about 50 per cent of the recipients of exploratory grants do find work, an
indication that these have been used properly. The relocation grants (usually
between $200 and $1,000 and averaging $640) are a stronger temptation, but
as noted, very few of these are made. In fact as projects go, the whole Mobility
Program is extremely small—the $6 million spent in 1969-70 is what a single
firm can receive under the Regional Economic Expansion Program.

Of importance is the genuine attempt to live up to the spirit of the non-
duplication rule.26 The program makes an explicit attempt to identify and
assist the particular kind of person who can benefit from mobility but who
would not move on his own. On execution, the mobility plan scores higher
than the training plan because it is measured against the more demanding
standard.

Mobility Programs, Unemployment, and Inflation

In the broad range of activities carried on by the Government of Canada
it is unlikely that any program has had more conscientious evaluation than
the Manpower Mobility Program. At a guess this has kept the program from
growing as rapidly as those not subjected to the same scrutiny. A 1967 cost:
benefit analysis was performed by A. N. Polianski,27 and R. A. Jenness^s
has presented a more sophisticated manpower mobility model which has
proven to be useful for some specific purposes—though not for choosing
the optimal scale of operation.

Two contributions that were made with this mobility model are:

(a) an estimate of how long a worker will stay at a new job, and

(b) an estimate of mobility that would have taken place without assistance,
both of which are laudable attempts to get at the net contribution of federal
mobility assistance.

The exercise helped to zero in on mobility candidates who are most likely
to be successful in a new location and least likely to move without assistance.29
The chief weakness of this work, and of Polianski's earlier work is the omission

of the non-financial costs and returns mentioned above as :30

k - Mf
S — Cnf

t = 0 (1 - i)'
26 See chapter four, first section.
22 A. N. Polianski, op. cit., 25th. pp. 175-201.
28 Robert A. Jenness, "Manpower Mobility Programs", in North American Conference on Cost-

Benefit Analysis of Manpower Policies, Madison, iVis., 1969. Proceedings. G. G. Somers and W. D.
Wood, eds, Kingston, Ont., Industrial Relations Centre, Queen's University, 1969. pp. 184-220.

26 These were older married workers.

30The importance of this omission was indicated in different ways by the two critics of the
model at the Wisconsin conference and has been pointed out by Jenness as well. See North American
Conference on Cost-Benefit Analysis of Manpower Programs, op. cit., pp. 194-195 and H. S. Parnes,
ibid., pp. 221-224 and G. McKechnie, ibid., pp. 224-229.
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In surveying the earlier version of the Mobility Program Polianski arrived
at 8:1 as the benefit :cost ratio excluding non-financial costs and government
administration expenses (and a higher ratio on other assumptions). Even
if this is a long way from the real ratio, expansion of mobility activity does
not appear to be in danger of being uneconomic. Other evidence by Vander-
kamp and by the Economic Council of Canada (which believes that a ratio
of 2.5 may not be far off), is consistent with an expansion of the Mobility
Program, or at least some parts of it.^i In chapter three the scarcity of labor
market information was outlined; a strong case exists therefore for the ex
pansion of exploratory grants. They cost little and evidently pay off with a
job about 50 per cent of the time.32

Thus far the Manpower Mobility Program has done precious little for any
mobility except that on the shortest scale—$45 for an exploratory grant hardly
allows one to scour the ends of the earth, and more than 80 per cent of all
relocations are within the same province.^J There is a case of allowing some
low income workers to move to regions with full employment.^'' When the
job vacancy survey becomes fully operational the choice of occupation and
region can be made with far better information than is available now. This
applies to unassisted moves (which make up more than 98 per cent of all moves)
as well as those receiving grants, and should therefore reduce the disappoint
ment evidenced by our current high rate of return migration. This in turn
implies an increase in allocative efficiency as well as the obvious welfare gain.

The high degree of mobility in the labor force has served Canada well. This
mobility has been in the proper direction to produce welfare gains but not
of sufficient magnitude to substantially narrow income differentials. The Man
power Mobility Program has had some success but thus far it has been too
small to be of importance. All things considered, including the current size
of alternative programs,35 the Mobility Program appears to have substantial
potential for improving economic welfare and improving our performance
against unemployment and inflation.36

31See John Vanderkamp, "Inter-regional Mobility in Canada: A Study of the Time Pattern
of Migration", op. cit., pp. 595-608, esp. p. 608. See also Economic Council of Canada, Third Annual
Review and especially Eighth Annual Review, op. cit., p. 154.

32 R. A. Jenness offered this estimate at the Queen's University Conference of Labor Econo
mists, op. cit. Even if half of the successful job-seekers are persons who would have gone without
federal assistance, this is still $90 well invested.

33 R. A. Jenness, "Manpower Objectives..." op. cit., p. 10. The expansion in the last few
years has been mostly with smaller grants. In the former plan, as Polianski observed, at least one
third of the recipients changed province; op. cit., p. 180.

34This emphasis on a "vacuum" effect whereby the old job will be occupied by the next
person on the skill ladder, with climbing by persons from below eventually removing a person
from the "vestibule" as discussed in chapter two. The process is consistent with our experience on
hires and lay-offs. See Melvin Reder, "Wage Structure and Structural Unemployment", Review of
Economic Studies, 31:309-22, October, 1964. Despite macro-economic benefits, employers and
Canada Manpower counsellors consider it "improper" to subsidize employed workers to move away,
so the best that can be done may be to provide the opportunity to choose to move during a spell
of unemployment. With minimum wages and so on, the movement of the unskilled is probably
self-defeating.

35 Especially training, and location of industry programs.
36 Providing of course the program is monitored as closely as it is now. It is worth noting that

other programs are evaluated in a manner that seems casual by comparison.
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chapter seven

ACTIVE MANPOWER POLICY FOR

TECHNOLOGICAL CHANGE

Objectives

There are two complementary elements of manpower policies designed to
alleviate the problems created by technological redundancy and/or plant
closure. One is the federal government's Manpower Consultative Service
and the other is a series of provincial laws requiring advance notice from
companies that plan to make large-scale lay-offs.

"The Manpower Consultative Service is designed to assist in the development
of constructive solutions to these adjustment problems by providing technical
and consultative aid and financial incentives to industries undergoing a
change in their production process."i

The service will pay up to 50 per cent of the costs of joint consultation, an
inducement which is intended "to encourage labor and management to adopt
the principles of the Manpower Consultative Service in their approach to
manpower adjustments."^ These principles are:

(a) advanced planning,

(b) joint union-management approach, and

(c) the co-ordinated application of all federal Manpower Services such
such as counselling, retraining and placement. This service can be
used in a forward direction as well to assist in finding suitable labor
when new plants are being opened.

' Canada, Department of Manpower and Immigration, The Manpower Consultative Service,
A Product of our Time, Ottawa, Queen's Printer, 1970, p. 1.

2 Ibid., p. 2.
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The policies are therefore clearly directed at both inflation and unemploy
ment. The counter-inflationary thrust arises from the increased productivity
that is the result of properly chosen technological changes. If nothing else,
the advance planning is to move the employment adjustment forward in time
so that individuals can begin to search and plan for jobs before being thrown
out of work. In ideal form, these measures are intended to "shift in" the trade
off curve, in the terms of the Phillips curve debate, so that the economy does
better on both inflation and unemployment.

Current Operations

The Manpower Consultative Service was established in 1963 but began in
earnest just before it was transferred from the Department of Labor to the
new Department of Manpower and Immigration (1966). The main purpose
of the service is to reduce the personal and other costs caused by plant closures
or by technological changes large enough to result in the lay-off of a significant
number of workers. Briefly what happens is that representatives of the em
ployer, the workers, and the federal government sign a manpower assessment
contract agreeing to set up a "Joint Consultative Committee" to oversee re
search into adjustment methods, and to make the administrative decisions
necessary. The parties also agree on a cost-sharing formula. It is intended
that the Manpower Consultative Service will play only an advisory (and financial)
role, and that the two main parties will be able to negotiate a mutually satis
factory agreement. This is likely to be workable in that if either the worker
or the employer felt free to take unilateral action with respect to the proposed
change—that is action which would not bring about effective retaliation—
the two parties would never get so far as the Joint Consultative Agreement.

The current rationale quite rightly poses that it is better to take prevent-
ative retraining and relocation measures than to wait for lay-offs.^ The Con
sultative Service makes use of the training and mobility plans so that its own
budget is fairly small—about $237,000 in 1970-71.4 Because of the use made
of other programs it would be double-counting to add their expenditures
in this part. There may even be occasions to lament the shifting of training
places to workers involved in a plant closure from other unemployed workers
who might be equally deserving.

One successful application of this service, involving 550-850 "redundant"
stevedores at the ferry crossing in North Sydney, has been written up in con
siderable detail by Professor R. E. George, who was involved in the case.5
The study is enlightening in that it shows rather forcefully the "joint" or family

3 ".. .labor power is 'perishable',... The sellers of it are commonly poor and have no reserve
fund"; and "The time lost when the worker is thrown out of employment cannot be recovered...".
Alfred Marshall, Principles of Economics 8th ed.; London, Macmillan, 1920, reprinted 1964, pp.
471-2; any output loss is forfeited entirely.

Provided by Department of Manpower and Immigration.
3 Roy E. George, Technological Redundancy in a Small Isolated Society, Montreal, Industrial

Relations Center, McGill University, 1969. Some participants in the program feel that this case is
atypical in that several favorable factors were present.

64 ACTIVE MANPOWER PROGRAMS IN CANADA



nature of workers' decisions and the importance of non-pecuniary advantages.
In the main, it is a demonstration that the current Manpower Consultative
Service is workable, and that it may have been extremely useful. It is possible
to agree in part with the official internal judgment that "the program has
proved itself... in a number of particular cases . .

Shortcomings of Current Program

Despite its usefulness, the current Consultative Service has three shortcom
ings, none of which is due to poor administration in a straightforward sense.
The shortcomings have to do with

(i) coverage

(ii) methods of allocating costs and

(iii) the role of this program in the total incentive scheme.

(i) Coverage

As suggested above, a Joint Consultative Committee will be struck only
when management and labor both have an incentive to try to work out an
accommodation. In such circumstances the two parties might have worked
out some successful compromise without the Consultative Service. No doubt
this would often be the case, but experience thus far indicates that a neutral
party with labor market information (and retraining grants) can be of use.
However, if the workers feel that their bargaining strength is strong enough
to oppose the proposed change outright,"' they will do so and the service will
not be called upon for assistance. Likewise an employer in a strong position
can make the change he has in mind without negotiating with the employees
and without paying any costs for joint consultative committees and such like.8
As a result of some large surprises of this sort, many provinces have passed
or are in the process of passing laws requiring advance notice for any lay
off greater than a certain size; this is done on the grounds that this loss in
managerial discretion is small relative to the social cost of sudden large lay-offs.

6W. R. Dymond, Assistant Deputy Minister, Department of Manpower and Immigration,
"Manpower Policy—The Canadian Experience", in Industrial Relations Research Association.
Proceedings of the Annual Spring Meeting, May 8-9, Albany, N. Y., Edited by Gerald G. Somers,
Chicago, Commerce Clearing House, 1970, p. 16.

^ Perhaps the opposition to the use of pre-fabricated building material is an example, although
the "strength" in this case often depends on local by-laws.

8The most interesting, and perhaps the most conspicuous case lately, involved the sudden
closure of a rubber products plant in Toronto in 1970. It is probably a coincidence, but at the same
time that the Dunlop Rubber Company Limited finalized a merger-like market sharing agreement
with the Itahan-based giant Pirelli, Dunlop decided to withdraw from certain rubber products
markets. Their bargainingstrength in this casearosefrom the fact that the Canadian plant was to be
closed completely so that further dealing with those workers was unnecessary. This shutdown was
important in precipitating Ontario's law requiring advance notice for large lay-offs. It is curious in
that, according to TheFinancial Times 60 (9): 2, July 19, 1971,it left a monopoly in the U.S. market
for escalator handrails—a monopoly thwarted by the successful organization of a company by a
group of laid-offemployees. The logistics of the closure are detailed by Alexander Ross who reports
that the company did givegovernments three or four weeks notice. FinancialPost, March 28, 1970
p. 7.
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By working with the provinces, some arrangements are possible, but the
dismissal notice is not long, '̂ many lay-offs are not covered (below the critical
size, or in provinces without legislation), and the new rules have resulted in
"feinting" which diminishes the value of information received. The latter
happens because companies must insure themselves by giving notice of a
lay-off when there is even the slightest prospect of it.

In sum, it is clear that the success of consultative assistance as presently
conceived depends critically on these complementary laws.'"

(ii) Methods of Allocating Costs

Theactallows thefederal government to pay up to 50 percent ofany "agreed-
upon" costs for a joint consultative committee. In addition it pays for re
location and retraining under the Manpower Training Acts. In the Canadian
National Railways, Port Sydney case. Committee expenses proved to be about
$120,000 and total expenses about $275,000.11 Of the latter, the company
paid approximately 30 per cent, the union two per cent and the government
the rest. No precise cost-sharing formula is stipulated beyond the require
ment that the ceiling for the government's share of Committee expenses shall
be 50 per cent. The principles that seem to be operating are ability to pay and
ability to bargain. When the company or the union is small, its share of the
expenses are set at some agreed upon level within its financial capacity. A
semblance of poverty is an asset here.

As noted, some of the agreements would be reached by the two parties
without outside participationi^ so that presumably the financial participation
of the federal government is designed to make participation attractive enough
for some extra-marginal" cases to bring them under a joint consultative
agreement. Obviously, this is a tricky business and the cost-sharing method
even trickier, for negotiation should require the two private parties to reveal
(and to pay) the highest amount they would pay without government assist
ance, and for public money to cover only the difference between this total
and full cost.

The problem is more distressing because the economic structure is some
what different once the new money-distributing agent is introduced, and it
must be predicted that the ablest entrepreneurs will come forward with sound
reasons why the public should contribute to changes that would otherwise
be financed privately. Furthermore, some changes that would not occur will
be induced by the new opening in the public purse. Even worse, this money
can be used for up-grading and lay-offs associated with a shift to more capital

9Quebec had thefirst law andit requires that for dismissal of 10 to 100 employees, theemployer
must give two months advance notice; 100to 300, three months; and over 300, four mouths. Man
power, Vocational Training, and Qualification Act, section 45 and Order-in-Council 717, Quebec
Qfficial Gazette, March 7, 1970. Ontario's Act is lessdemanding.

'"As is often the case in Canada, the cost of conforming to these laws as well as the benefit
that can be derived from them, can be favorably affected by having laws that are uniform across
provinces.

11George, op. cit., p. 168.
acceptable example is provided by the oft-followed solution reached between

the Canadian Pacific Railroad and its firemen. Here the railroad was allowed to introduce diesel
engines but retained the redundant firemen.
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intensive techniques, a shift that might not occur without the subsidy. There
exists some suspicion in this respect, but is quite impossible to confirm it,
for who could ever distinguish an autonomous change from one induced
by the existence of the subsidy? Because of that difficulty it would be unfair
to fault those attempting to administer the expressed will of Parliament, but
it may be wise to modify the incentive structure.

One general approach would be a change in the rules so that the propor
tion of the cost paid as a subsidy for committees be lowered.i^ The documented
case should have proceeded at a zero subsidy because the railroad's private
benefits greatly exceeded its private costs,

(iii) Role of Consultative Services in the Total Incentive Scheme
In what appears to be an exemplary display of interdepartmental co-oper

ation, the Department of Regional Economic Expansion provides the De
partment of Manpower and Immigration with prompt notice whenever a
new plant is to be opened. Several aspects of the chain of events connected
with the plant opening are beneficial. For one thing, any re-inflation related
to direct spending on the project is likely to be in a region with excess capacity.
For another. Manpower's advance assistance in training suitable labor ob
viates the necessity for distinct wage signals to be followed by the usual long
lags (for perception of the signal then mobility or training). Possibly, this
may prevent an "excessive" signal from triggering increases in other wages
by a demonstration effect. On the inflation score sheet all this is acceptable.

Not so for employment. The first problem is that most incentive schemes
use accelerated depreciation which makes capital cheaper than it would be
otherwise.15 This is exacerbated by the reckless international and interprov-

incial competition in the give-away game,i® a game that is self-defeating. Or
dinarily the highly skilled manpower sometimes associated with capital-intensive
methods, might be expected to set a limit on how far this can proceed. Not
in Canada; Manpower will find or train such workers at public expense.

A related problem that will be of more importance in the future has to do
with multi-national corporations which can be expected to reshuffle produc
tion to areas where costs are lowest or where tax favors are highest. The Man
power Consultative Service and the notice of dismissal laws are an attempt
to lower the social cost of plant closures in this shuffle. Yet the requirements

13In general the scheme should rule out largesse. If an expenditure is intended to purchase the
right to undertake some counselling, etc., that the company would not undertake on its own, then
it should be cheaper to pay for the "extra" employee-directed services outright.

14The case is not ideal because the C.N.R. is not a "private" company. Professor George's
figures indicate that the private costs were much lower than the private benefits for the railroad.
He notes that the Committee's efforts "were largely responsible for the placement of most of the
200 men who had obtained alternative employment by the latter part of 1968...". The International
Longshoremen's collective bargaining agreement required severance pay of up to $3,500 to stevedores
who could not be placed. Conservatively this is $500,000 while the Committee expenses were $120,000
split between the company and government. All told, company expenses were $82,000 rather than
the $142,000 that they could have been. George, op. cit., pp. 168-171.

15 In the light of the substitution effect this is hardly the best strategy.
15 Manitoba advertises "Our records show a long list of companies who've established or

expanded here because we've lent them money. And there's more where that came from." Globe
and Mail, July 22, 1971, p. B 3.

ACTIVE MANPOWER POLICY FOR TECHNOLOGICAL CHANGE 67



are inadequate for, as pointed out, the costs of retraining and relocation of
workers are borne by the labor force and by the public through unemploy
ment, and tax-financed manpower programs. For an optimal welfare outcome
the total costs and returns of an action must enter into the calculus of the
person making the decision.

A market solution, therefore, requires a mechanism for charging the costs
of manpower readjustment to the corporation so that only those relocations
consistent with the market notion of welfare occur, i'' It is possible that if Canada
were the only country on full costing, the number of firms arriving might be
affected, but it seems unlikely that the sums involved are all that high. Any
single nation might try to go a step further by lowering arrival costs and rais
ing leaving costs to prevent even those moves which increase global welfare
(but harm that particular country). This policy might well affect arrivals.

Nevertheless, there is a case for a "manpower readjustment charge" of
some sort. One version is a percentage tax on the leaving company's total
profits for the last 10 years (assuming that this could be discerned from its
records). This has severe disadvantages but it would allow companies which
truly are having economic difficulty to close at little or no expense while acting
as a deterrent to profitable oligopolists seeking the latest tax haven. Full cost
ing would be superior.

No matter which method is used, there can be little doubt that the em
ployment picture, especially in lower wage regions, would be much brighter
if the incentive structure were not set up to reward precisely the wrong kind
of behavior.

Evaluation

Laws requiring advance notice for large lay-offs are relatively simple, clearly
understood and enforceable.i^ The public costs are expected to be low be
cause, with clarity and certain enforcement, few cases should go to court.
By comparison the Manpower Consultative Service (which tries to do some
what more) is mammoth in terms of expenditure. From 1965-1970 it affected
174,000 workers, and programs in progress in 1970 had a committed cost of
about $700,000 (see Table XVIII). This makes its allocative efficiency and its
employment benefits correspondingly more difficult to measure. The one
carefully documented case is helpful for an evaluation, but we cannot be cer
tain that the case is typical.

The Manpower Consultative Service is most likely to see action in those
cases where joint consultation would have taken place in any case.i^ In that
light its contribution should be measured by only the improvement in the settle
ment arrangements that results from its participation. The George Report

ir Strictly speaking, individuals must have poor bargaining power or poor perception or they
would protect themselves on their own.

18This would be much better if provinces would agree on a common set of provisions so that
fewer resources would be tied up in seeking out and complying with the specific version pertaining
to each province.

1' Under the new Canada Labor Relations Act the Department of Labor may be asked to
duplicate some of these consultative facilities on matters concerning technological change.
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Table XVIII

CANADA MANPOWER CONSULTATIVE SERVICE

Summary of Manpower Assessment Incentive Agreements showing Cost and
Workers Affected by Region and for Canada Since the Inception of the

Canada Manpower Adjustment Program to February, 1965

Region
No. of

Programs
Total

Cost

No. of

workers

affected

Completed Programs:

Atlantic

Quebec

Ontario

Prairie

Pacific

5

38

10

2

4

$157,635.00

340,089.93

62,109.58

10,590.24

25,289.64

2,400

42,130

8,966

1,250

1,570

Canada 59 595,714.39 56,316

Total

Committed

Cost

No. of
workers

affected

Programs in Progress:

Atlantic

Quebec

Ontario

Prairie

Pacific

Canada

2 $135,450.00 1,200

23 387,500.00 88,016

6 128,000.00 22,140

4 48,000.00 6,185

36 698,950.00 117,541

Source: Canada, Department of Manpower and Immigration Annual Report I969-I970, Ottawa
Information Canada 1971, p.l8.

did recognize that the Joint Consultative Committee was a substitute for
a more direct union-management committee and not a totally new body re
sponsible for a settlement that would not be reached otherwise.20 The same
report gives some statistics which indicate that because of the severance pay
arrangements already contained in the collective bargaining contract, the
company had a strong incentive to arrange all on its own a compromise much
like the one reached through the Consultative Service (see page 67).

A pre-vocational school seems to have been successful in the North Sydney
case, but since this would eventually be available under the Adult Occupational
Training Act in any case, "...The $114,000 expended on training should
be considered merely as expenditure brought forward, rather than as extra

20 George, op. cit., pp. 6-7.
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cost."21 Yet there remains an advantage to advance planning. On the George
assumption that 150 workers might otherwise have been unemployed for
two months of search time, the North Sydney planning saved the Unemploy
ment Insurance Fund $60,000.22 it is worth noting though, that this advance
notice is more certain under "dismissal notice" laws than under voluntary
consultation.

Two other claims were made for the Consultative Service in North Sydney.
Thefirst was better management-union relations. Thesecond was a counselling
program costing $10,000 which would not have taken place without the Man
power Consultative Service and which was certainly the most important con
tribution of the Service. Because of a high degree of psychological dependency
among these redundant workers (though hardly limited to these workers in
particular), it would be improper to make the usual assumption that indi
viduals make decisions in a manner predicted by even a benign economist.
A large part of the counselling consisted of helping the individual to learn
methods of evaluating choices, very likely a prerequisite for any skillat search
ing for a job, among other things. Suppose then that the $10,000 spent on
this special counselling was an expense that would not be borne privately
which yielded $10,000 of benefits.

The George Report makes one estimate of the "extra" cost to governments
of the Committee's activities—$100,000—an estimate stated to be on the
high side.23 The benefits, on my approximation, are $10,000 from special
counselling and $60,000 in savings on unemployment insurance.24 This yields
a benefit :cost ratio of .6 for activities of the Consultative Service alone. As
argued on page 66 above the company had an incentive to pay more of the
Committee's cost than it did. Specifically, this was $50,000 ($60,000 that
the government did pay, less $10,000 for special counselling that the com
pany would not have purchased on its own). As it turns out, the necessary
expenditure by government was $100,000 minus $50,000 or $50,000, and with
$70,000 in benefits as before, a benefit :cost ratio of 1.4 results. The upshot
of all this is that the participation of the Consultative Service can be vindic
ated in this case, but the subsidization cannot.

In general the present system encourages the transfer of public monies to
some firms. In North Sydney this was $50,000 or half the expenditure related
specifically to the Consultative Service. The total committed cost of agree
ments in progress is $900,00025 and there is no way to tell whether the ratio
of purchasing inefficiency to cost26 is any better or worse than in the docu
mented case.

Ibid, p. 169.
22/61V/, pp. 81-139.
23 Ibid, p. 169.
24 The George Report mentions a $40,000 benefit from "avoiding turning North Sydney into

a slum" (Ibid. p. 170). This ignores the fact that the alternative was not zero income but severance
pay which, for 150 workers, would have been over $250,000 on my estimate.

25 As at March 31, 1971. Canada, Department of Manpower and Immigration Annual Repon
I970-I97I, Ottawa, Information Canada, 1971, p. 25.

26 Euphemism for waste.
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An ideal program would satisfy the following three criteria:

(1) it would make efficient use of the program's financial resources,

(2) it would be allocatively neutral between imputs and,

(3) it would be welfare increasing.

In regard to (1) the present Manpower Consultative Service fails on two
counts: the program is called to action mostly in cases where an independent
solution is also possible, and present expenditures are a long way from effici
ency in any sense of the word. An attempt to move the full costing and a harder
line when negotiating Manpower Assessment Incentive Agreements seems
certain to give more results per dollar of expenditure.

Much of the claim that active manpower policies alleviate inflation rests
on their ability to induce allocative efficiency and this in turn pre-supposes
the second criterion above: neutrality between factors of production. Yet, as
the third section (iii) (page 67) indicates, the Consultative Service does not
succeed here either. Manpowerpolicy reinforces the regrettableand ill-conceived
mechanics of our regional policy which makes capital cheaper relative to labor.
The Department of Manpower and Immigration will finance a portion of the
cost of conversion to capital intensive techniques. This accomplishes the worst
of both worlds, the public pays once to set up the artificial prices and then
once again to maintain those who would have had jobs but do not as a result of
the modified incentive structure. In these circumstances, it would take the
skill of the Mona Lisa to keep a straight face while claiming allocativeefficiency
for consultative policies. Any remaining claim as an anti-inflation measure
must therefore rest on a demonstration that advance planning can lessen
some of the lags in labor market adjustments, a claim that appears to have
some validity although its importance has been over-estimated.

The potential remains for the Manpower Consultative Service to be welfare
increasing. With a closer approximation to full costing, projects will have
higher benefit :cost ratios and there will be fewer dislocations induced by the
existence of the service with a correspondingly better performance on the
employment objective.
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chapter eight

A BRIEF OVERVIEW

From the overall perspective it appears that Canada's active manpower policy
would better serve the national interest if it contained a good deal more in
formation useful to the participants, somewhat more mobility assistance,
and less of the type of training and consultative service that would be under
taken privately in any case.i

On information it is clear that in the short run participants need fewer ad
vertisements and more information on where the jobs or workers are^ In
the longer run, advance information on occupational prospects is vital to the
training program as well as to education in a more general sense. Events have
demonstrated that the reasons for foot-dragging on the provision of informa
tion are weak indeed. In 1964 the Economic Council of Canada made a clear
statement on the necessity of information on the demand for labor: "To for
mulate an active labor market policy without this fundamental knowledge
is impossible."^ Seven years and several active policies later, some data on
job vacancies has trickled out.

In 1965 and 1966 an O.E.C.D. team observed that "the general Canadian
attitude to possible future imbalances between manpower needs and the man-

1 See chapters four and six.
2The Unemployment Insurance Commission deserves praise for recent attempts to broaden

and improve job search techniques.
5Economic Council of Canada, First Annual Review, Economic Goals for Canada to 1970,

Ottawa, Queen's Printer, 1964, p. 177.
Labor market information is discussed in chapters three and four.
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power supply struck the examining team as being one of surprising lack of
concern."'* It is urgent that we undertake at once a major effort with man
power forecasting—including the provision of information on an occupational
basis so that it can be of use to workers, employers, and manpower counsellors,
as well as to training agencies, and others.

An initial look at the labor market signals that are available (in chapter
three) indicates that in the main the allocative mechanism operates in the direc
tions expected, whatever the adjustment speed. For a few occupations, income
changes signal scarcity but quantity changes indicate that adjustments are
being made on non-market grounds. Since there are largely licensed professions
which are labor-intensive, and since the allocative function is not being per
formed, an upper limit incomes policy may be a useful measure for doing
better on the inflation score. Some improvement can be expected if services
are included under a new competition act; it should then be possible to do
better on both inflation and employment.

Canada has made a large commitment to an active manpower policy—most
of it in retraining—but so far this active policy has not really been tested by
events. It is expected that the contribution of active manpower programs
to the reduction of unemployment and inflation will be made when the econ
omy is pressing capacity. Except perhaps for a time in 1968-69 this has not
generally been the case over the life of the active policies.

In Figure 10 allocative improvements (such as a reduction of vacancies
through training which increases the number of those with scarce skills), can
be shown by a shift of a point such as A on the curve, to C or D, a reduction
in the rate of inflation. To date, most of the expenditure has resulted only
in moves such as A to B by enrolling the unemployed in training. The train
ing program has received most of the money,5 and since it has been possible
to zero in on the occupations where shortages occur, it is unreasonable to
expect that the program has done much to alleviate inflation during the years
in question. To the extent that guesses by counsellors on training requirements
have been correct, some longer-run advantage will ensue.

*Organization for Economic Co-operation and Development, Training of and Demand for
High-Level Scientific and Technical Personnel in Canada: Paris, 1966, p. 121.

The "foot-dragging" occurred first, because Canadians had excessive faith in the escapevalues
provided by the import (export) of scarce (abundant) skills, as demonstrated in ibid., p. 121, and
secondly because of the large variance necessarily attached to estimates of future manpower needs
(ibid,, p. 122). Economists have been unhelpfully skeptical of linear projections made by scientists
who ignore wage elasticities, a point which has more validity if "superior" estimates are forth
coming. In a yet unpublished piece, Sewell has rightly argued that the cruder estimates can be of
some use. The O.E.C.D. group wasable—in 1966—to observe: "There is still a persistent shortage
of people with some of these skills, for example, in the social sciences and in the medical and other
health professions. Theonlyarea which might beconsidered to have a surplus of high-level personnel
was engineering," Later, "The fear, expressed by the examiners, that current and prospective plans
for expanding scientific and technological education may create an over-qualified segment of the
population and thus run the risk of producing economic misfits and arousing discontent was not
shared by Canadians." /bid., pp. 122-123. More recently, useful projections have been provided in
Frank Kelly,Prospects for Scientists and Engineers in Canada, Ottawa, Information Canada, 1971.
(Canada, Science Council, Special Study No. 20). The Department of Manpower and Immigration
made a worthy start with B. Ahamad, A Projection of Manpower Requirements by Occupation in
1975, Canada and its Regions, Ottawa, Queen's Printer, 1969.

5 See chapter two.
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The minimum impact of the active policies must include the unemployed
who are moved into the training programs.® In Figure 11, the adjusted unem
ployment rate shows what the unemployment rate would have been during
1970 if all persons receiving training had been unemployed. In that year, train-

s A discussion of these aspects of active manpower policies can be foundin: Malcolm S.Cohen'
"The Direct Effects of Federal Manpower Programs in Reducing Unemployment", Journal of
Human Resources, 4:491-507, FaU, 1969; and Gerald G. Somers, "Federal Manpower Policies",
in Canadian Labor in Transition edited by R. U. Miller and Fraser Isbester, Scarborough, Out.,
Prentice-Hall, 1971, esp. pp. 76-78.
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ing lowered the rate from 6.5 per cent to 5.9 per cent on this assumption. The
program partly counters the seasonality of unemployment as can be seen from
Figure 11.' With multipliers associated with training expenditures, and with
the small mobility program,8 one might speculate that these active policies
reduced the number who were unemployed in 1970 by 20 per cent. For that
year it is hard to claim anything for active manpower program against inflation.

Much promise remains in active manpower programs in Canada. Two
of the largest, and hopefully the next, steps must be,

(a) a reconsideration of programs against the test of the rule on non-du-
plication,' and

(b) the provision of an information system which will tell where the policies
should be active.

' In February 70,000 persons were receiving training, in July, 21,000.
8 See chapter five.
* Problems of this sort are discussed in chapters five and seven.
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Appendix I

Number, and Per Cent of All Employees Earning Less
than $1.30 per hour for Selected Industries

in Ontario, October, 1967

Employees earning less
than $1.30 per hour

Industry Number

As a percentage
of total

employees

Leather Industries 2,502

Cotton yam & cloth mills 315
Woollen MiUs 349

Knitting Mills 2,271
Qothing Industries 5,723
Wood Industries 1,260

RetaU Trade 60,481

Laundries, Cleaners & Pressers 7,030
Hotels, Restaurants & Taverns 49,818

Total 129,749

20.7

6.6

10.9

32.1

27.8

7.0

28.8

44.4

64.9

Source: Whittingham, Frank, Minimum Wages In Ontario, Analysis and Measurement Problems
Kingston, Ont., Industrial Relations Centre, Queen's University, 1970. (Research Series
No. 11), pp. 17-18.
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Appendix II

CHANGE IN EMPLOYMENT AND AFTER-TAX INCOME,

CANADA, 1959-196B
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I. Entertainers & Artists 12. Farmers

2. Wholesale Traders 13. Municipal Government
3. Investors 14. Employees of Businesses
4. Salesmen 15. Consulting Engineers & Architects
5. Public Utility Operators 16. Accountants

6. Manufacturers 17. Provincial Government

7. Proprietors of Construction 18. Federal Government

8. Retail Traders 19. Employees of Institutions
9. Other Professionals 20. Lawyers & Notaries

10. Forestry Operators 21. Teachers & Professors

11. Fishermen 22. Dentists

23. Medical Doctors & Surgeons
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Appendix III

Official Unemployment Rate and Unemployment
Rate After Adjusting the Labor Force
and Unemployment the Full Matching

Assumption, 1970

Number of Official Adjusted
Full-Time Unemployment Unemployment

Month Trainees Rate Rate

January 68,496 6.1 6.9

February. 70,040 6.5 7.4

March 68,951 6.7 7.5

April 52,180 6.6 7.2

May 44,932 6.1 6.6

June 27,370 6.1 6.4

July 21,268 5.9 6.1

August 24,926 5.1 5.4

September 43,965 4.7 5.2

October. 53,050 5.0 5.6

November. 69,451 5.7 6.4

December 57,837 6.5 7.1

Year 5.9 6.5

Note: The "full-matching" assumption used here posits that full-time trainees would otherwise
be unemployed. No account is taken of teaching manpower absorbed, nor of any employment
multiplier associated with Canada Manpower Training Program expenditures.

Source: Calculated from Canada Manpower Review (Second Quarter, 1971), pp. 31-38.
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PREFACE

La qualite de toute etude de ce type depend en grande partie des donnees sur
lesquelles elle s'appuie. J'ai beneficid, on le verra sans peine, de I'aide precieuse du
Ministere de la Main-d'ceuvre et de I'lmmigration, a Ottawa, comme de sesbureaux
ailleurs dans le pays. Je tiens a remercier tout particulierement laSection d'analyse
du programme pour sa cooperation, notamment enmatiere de statistiques.

L'etude a eterealisee dans son ensemble entre les mois de mai et septembre 1971.
Le Conseil economique du Canada, qui porte, comme il se doit, un vif interet a la
politique de main-d'ceuvre, a public dans sonExpose bon nombre de ses conclusions
en la matiere. J'ai essaye d'incorporer a monrapport la partie de ses recherches sur
la main-d'ceuvre quiest duressort de la Commission des prix et des revenus.

Je remercie toutesles personnes appartenant aux ministeres gouvernementaux, au
secteur prive et a la Commission des prix et des revenus quim'ont apporte leuraide.
Mile Patricia Joyce a ete particulierement efficace et utile en tant qu'assistante
de recherche, M. Wayne Thirsk m'a aide de ses precieux conseils et M. John Cragg a
bien voulu faire une revision critique de ce texte, ce qui m'a permis d'y apporter
de nombreuses ameliorations. II va sans dire qu'aucune des personnes qui ont
collabore a cette etude n'est responsable deslacunes qui peuvent y avoir subsiste.

R. R. Kerton
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chapitre un

INTRODUCTION

Quelques objectifs

La presente etude a pour objet de voir comment les programmes de main-d'oeuvre
du Canada peuvent influer sur les prix et les revenus. Le corps de lois qui a donne
naissance a ces programmes a ete cree dans un contexte particulier qui ressemble de
bien des famous a la situation actuelle engendree par I'inflation et le chomage, sans
toutefois leur etre entierement identique. Une politique de main-d'ceuvre pent avoir
divers objectifs: etablir une certaine justice distributive, vouloir stabiliser I'eco-
nomie ou contribuer, par une repartition pertinente, a la croissance economique du
pays. Elle peut s'attaquer a n'importe lequel de ces problemes separement, a
plusieurs d'entre eux ou a tous a la fois.

Quelle que soit la methode adoptee, le but de justice distributive de toute
politique de main-d'ceuvre est de venir en aide aux sans-travail, bien que les
programmes de formation, de mobilite et autres n'excluent pas ceux qui out deja un
emploi. Pour ce qui est de I'objectif de stabilisation, les programmes de
main-d'oeuvre sont un instrument passablement «emousse». L'importance des
depenses en matiere de main-d'ceuvre (environ 750 millions de dollars en 1972)
signifie que Ton peut adapter le programme de depenses aux besoins du moment en
I'appliquant de fafon anti-cyclique, mais, hormis cette possibilite, la stabilisation ne
semble pas etre un objectif de premier ordre'. La politique de main-d'ceuvre a

'Les responsables officiels ont etudie la possibilite d'accorder plus d'importance a cet
objectif. Voir Manpower Policy in Canada as a Selective Instrument of Economic Policy de W.
R. Dymond, rapport presente au Departement des sciences economiques, Universite du
Massachusetts, le 18 fevrier 1970 (polycopie).
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surtout vise a favoriser la croissance economique^ en attenuant I'insuffisance
de main-d'oeuvre qualifiee et les autres goulots d'etranglement, et en ameliorant
les processus de repartition sur le marche du travail, dans Tespoir d'augmenter
de la sorte le «potentiel» de reconomie canadienne, ainsi que son rende-
ment a moyen terme. C'est precisement de cette perspective de progres par la
diminution du chomage et le ralentissement de I'inflation que nous traiteronsdans
ce rapport^.

Nous verrons d'abord les principesqui regissent les programmes de main-d'ceuvre,
et ce qu'on peut raisonnablement en tirer (chapitre deux); nous ferons ensuite une
breve etude du marche du travail afm de voir comment il remplit ses fonctions
(chapitre trois) pour en venir, enfm, a un examendes divers domaines concernes et
evaluer les programmes, non seulement en fonction de leurs propres objectifs, mais
aussi des possibilites economiques en general, notamment du point de vue de
I'emploi, des prix et des revenus.

Les pages suivantes donnent un bref aper^u des recents changements tant sur le
plan theorique que pratique, en mettant enrelief les programmes de main-d'ceuvre.

Main-d'oeuvre, chomage et inflation

Les quelque douze dernieres annees ont vu naitre un grand nombre de relations
statistiques connues sous le nom de courbes de Phillips, chacune devant mesurer
«la» relation entre le chomage et I'inflation. La version originate de Phillips'*
exprimait le rapport qui existe entre le taux de variation des salaires et le taux de
chomage, montrant, reduite a sa plus simple expression, que lorsque le chomage
est eleve, il est plus facile aux employeurs d'engager du personnel sans surencherir
et, inversement, que lorsque le chomage est faible, il faut payer genereusement la
main-d'ceuvre en raison meme de sa rarete. Qr, les salaires forment une partie
integrante des prix de production et le cout de la vie influe sur les variations de
salaire, de sorte que les prix sont directement proportionnels aux salaires. Ce qui
nous permet de tracer le graphique suivant.

Une telle association entre lechomage et I'inflation aeteetablie pour le Canada',
bien que «la» courbe donne matiere a discussion. 11 y a un certain danger dans la
precision qu'implique un raisonnement economique de ce genre; dansce casprecis.

^Le Premier ministre I'a souligne en 1966 lorsque fut cree le nouveau Mlnistere de la
Main-d'oeuvre et de I'lmmlgratlon. Volr ibid, p. 6; et le Huitieme expose annuel, I'Etat et la
prise des decisions, du Consell economique du Canada, Ottawa, Information Canada, 1971, p.
96.

3Une etude optlmlste de la polltlque de main-d'oeuvre en ce sens est celle de Charles C. Holt
et all. The Unemployment-Inflation Dilemma: A Manpower Solution, Washington, The Urban
Institute, 1971.

^A.W. Phillips, «The Relation Between Unemployment and the Rate of Change In Money
Wage Rates In the United Kingdom, 1861-1957,» Economica 25: p. 283-299, novembre 1958.
James McCollum fait remarquer dans un communique prlve que la blbllographle passe
curleusement sous silence un travail anterleur de Irving Fisher Intitule «A Statistical Relation
between Unemployment and Price Changes)), International Labor Review 13 (6): p. 785-792,
juln 1926.

^S. F. Kallskl, «The Relation Between Unemployment and the Rate of Change In Money
Wages In Canada,)) International Economic Review, Janvier 1964, pp. 1-33. Volr aussl Ronald
O. Bodkin, Elizabeth P. Bond, Grant L. Reuber et T.R. Robinson, Price Stability and
High Employment: The options for Canadian Economic Policy, Consell economique du
Canada, Ottawa, Imprlmeur de la Relne, 1966.
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les technocrates pourraient enconclure qua le dilemma est inevitable, entout temps.
La ligne de conduite a suivre consisterait alors a choisir le «meilleur» point sur la
courbe de Phillips, c'est-a-dire le meilleur dosage du chomage at de I'inflation, at de
s'en tenir la. On pent montrer combien un tel raisonnement laisse a desirer en
faisant ressortir qua le dilemme change d'etendue ou bien qua la courbe est
influencee par des contingences politiques evoluant en dehors du schema de
reference de Phillips, ce qui a deja ete demontre lors d'une recherche faite il y a
quelque temps®. Cast ici qu'un programme actif de main-d'oeuvre entre en jeu;en
fait le professeur Lipsey avait indique depuis longtemps comment un tel programme
pouvait permettre de deplacer le dilemme at jugular quelque peu I'mflation et le
chomage^.

Taux annuel de

variation des

GRAPHIQUE I

Zone d'options
Chdmage et inflation

Pourcentage de chomeurs

Au Canada, le Ministere du Travail a mis sur pied, notamment entre 1960
et 1965, un certain nombre de programmes de main-d'ceuvre, negligeables,
il est vrai, si on les compare a I'envergure des programmes d'aujourd'hui.
Cast le dilemme Phillips, present sous une autre forme, a savoir la contro-
verse qui regnait au sujet du chomage stmcturel et les problemes decoulant
de taux de chomage exceptionnellement eleves entre les annees 1958 et 1962 qui
fut a leur origine. Si les structuralistes ne reussirent a faire accepter leur point de

®Le Conseil economique du Canada a rendu un grand service en introduisant cette notion
de zone d'option, ce qui a permis d'eviter le determinisme auquel on aboutit trop souvent dans
les courbes. Conseil economique du Canada, Troisieme expose annuel, Les prix la productivite
et I'emploi, Ottawa, Imprimeur de la Reine, 1966, pp. 140-146, surtout la p. 144. Leur «zone»
reconnaissait I'importance du secteur etranger.

^Richard G. Lipsey, «The Relation between Unemployment and the Rate of Change of
Money Wage Rates in the United Kingdom, 1862-19S7: A further Analysis)),fconom/ca 27, p.
1-31, fevrier 1960. II y demontre que si la repartition du chomage est plus egale entre les divers
marches du travail, il en resulte une macro relation favorable, ibid, pp. 15-19.
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vue ni au Canada, ni sur la scene Internationale*, ils purentneanmoins le faire valoir
davantage dans notre pays a cause, d'une part, de taux de chomage plus eleves et
plus varies' et, d'autre part, de difficultes evidentes dues aux disparites de revenu,
aux particularites culturelles et a une repartition geographique originale de la
population du pays.

Quoi qu'il en soit, on lan9a des programmes actifs de main-d'ceuvre. Ces derniers
furent assez bien regus par la plupart des economistes quipla^aient I'accroissement
de la demande globale au sommet de leurs preoccupations tout en reconnaissant
que le recyclage et la mobilite revenaient «moins cher» que le chomage et
I'inflation. On prepara le terrain politique et economique pour accroftre de fa9on
sensible les activites en matiere de main-d'ceuvre, bien au-dela de ce qui se faisait
aux Etats-Unis, par exemple. Les depenses se sont accrues, au cours des six
dernieres annees, a un taux compose de plus de 15 pour cent par an.

Au Canada, une politique active de main-d'ceuvre n'a ete appliquee surune grande
echelle que depuis la creation du Ministere de la Main-d'ceuvre et de I'lmmigration,
en 1966. Une des forces qui a precipite les mesures «actives» fut la decision prise
par le Conseil economique'" en 1964 de se rallier a la politique active de
main-d'ceuvre. Les opinions emises par I'Grganisation de cooperation et de
developpement economiques en avril et septembre 1965 sont probablement aussi
pour quelque chose''. En 1966, le gouvernement duCanada fusionnait les sections
des trois ministeres s'occupant de la formation et de la mobilite, de la
main-d'ceuvre, du chomage, de I'immigration et du placement pour creer le nouveau
Ministere de la Main-d'ceuvre et de I'lmmigration. Selon les dires d'un representant
officiel, «0n a enregistre depuis lors de grands progres dans I'elaboration et la mise
en ceuvre de nouveaux programmes; de plus, les ressources affectees a ce domaine
ontplus que double pendant ladite periode' .»

Le tableau 1 indique le developpement des divers programmes actifs de
main-d'ceuvre et montre que le gros des depenses est destine aux programmes de
formation. Viennent ensuite les fonctions des services de placement, suivies un peu
plus loin des programmes de mobilite, de recherche, de readaptation et d'adaptation
aux changements techniques.

®Les meilleurs commentaires sont ceux de S. F. Kaiiski, «Structural Unemployment a
New Stage in the Debate,» The CanadianBanker, 74(3): 72-77, automne 1967; et Sylvia Ostry,
«The Canadian Labor Market,)) Canadian Labor in Transition, edite par Richard U. Miller et
Eraser Isbester, Scarborough, Ontario, Prentice-Hall, 1971, pp. 47-48.

'll en est ainsi meme si la standardisation de ces taux a I'echelle internationale les a quelque
peu rapproches, comme retablissent certaines etudes faites pour la Commission des prix et des
revenus.

1"Conseil economique du Canada, Premier expose annuel, Objectifs economiques du
Canada pour 1970, Ottawa, Imprimeur de la Reine, 1964, pp. 181-183. La memequestion a ete
traitee dans d'autres Exposes. Voir par exemple le Troisiime expose annuel, op. cit. pp.
169-172, et pp. 196-197.

"L'O.C.D.E. s'est declaree tres tot et tres fermement en faveur d'une politique active, et a
probablement reussi a faire valoir son point de vue dans certains milieux avant 1965. Voir
Organisation de cooperation et de developpement economiques, Problemes et politique de
main-d'ceuvre au Canada, Paris, 1966. (Cahiers sur la main-d'oeuvre et la politique sociales, nO
'*)• I2c'est-a-dire de 1966 a 1970. W.R. Dymond, sous-ministre adjoint, Ministere de la
Main-d'oeuvre et de I'lmmigration, «Manpower Policy-The Canadian Experience)), dans
Industrial Relations Research Association, Proceeding of theAnnual Spring Meeting, May 8-9,
1970, Albany, N. F., edite par Gerald G. Somers, Chicago, Commerce Clearing House, 1970, p.
545.'
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Tableau I

Le cout, au niveau federal, des programmes
de main-d'oeuvre au Canada, 1966-1967 et 1970-1971

en milliers de dollars

Programme 1966-1967 1970-1971

Programmes de formation 71 461 289 577

Division de la main-d'oeuvre t (service de remploi) 37 030 58 529

Programme de mobilite 1 200 7 286

Service d'etablissement des programmesft 1 000 5 870

Readaptation professionnelle des handicapes 750 5 259

Service consultatif de la main-d'oeuvrettt 100 237

t Depenses sur le terrain seulement.
ttAnalyse, planification,evaluation et recherche concernant la main-d'oeuvre et sa formation.
tttM®sures d'adaptation dans les cas de fermeture d'usines et d'importantes mises a pied.
Sources: Les chiffres pour 1970-197 1 ont ete fournis par le Ministere de la Main-d'oeuvre et de

I'lmmigration (avril 1972); les chiffres de 1966-1967 sont tires de Gerald G. Somers,
«Federal Manpower Policies)), dans Canadian Labor in Transition, edite par Richard
U. Miller et Eraser Isberter, Scarborough, Ontario, Prentice-Hall, 1971, p. 58.

Avant d'evaluer les progres qui ont ete realises, nous examinerons au chapitre II
ce que pourrait etre la base d'une intervention «active».
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chapitre deux

RAISON D'ETRE D'UNE POLITIQUE ACTIVE
DE MAIN-D'CEUVRE

Qu'est-ce qu'unepolitique mctive»1

Au cours de la derniere decennie I'expression «active» a acquis un sens precis
lorsqu'elle est employee dans le contexte de la politique de main-d'ceuvre; elle
implique une intervention d'un mode particulier du gouvernement.

«En quoi une politique active de main-d'ceuvre se distingue-t-elle d'un
ensemble de services de main-d'ceuvre? »

«Une politique active de main-d'ceuvre ... comporte plus que I'existence
d'un ensemble de programmes partiels destines a faire face a des exigences
determinees et pressantes en des lieux et temps donnes, elle comporte un
programme de main-d'ceuvre total et unifie, a portee tant nationale
qu'internationale, et qui englobe I'eventail complet d'emplois et d'indus-
tries, les interets a longue portee des travailleurs, des employeurs et du
public, de meme que les problemes immediats'.»

Cette declaration d'un defenseur de longue date des mesures visant une politique
active de main-d'ceuvre revele la portee des politiques et de I'organisation exigee,
bien qu'elle n'indique pas le degre d'intervention voulu. Selon la conception
courante, une politique active de main-d'ceuvre est celle qui depasse les palliatifs,
tels que les prestations d'assurance chomage, pour intervenir plus directement par
une information ou une formation a longue portee et une aide a la mobilite, sans

' E. Wright Bakke, «Les implications economiques et sociales d'une politique active de
main-d'oeuvre,» Sdminaire syndical international sur une poiitique active de main-d'aeuvre,
Vienne, 1963, Rapport final, Paris, Organisation de cooperation et de developpement
economiques, 1964, p. S3.
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toutefois exercer aucune contrainte. Les programmes «actifs» sent consideres
comme etant des mesures propres a augmenter le nombre de possibilites offertes^.

Un programme actif de main-d'ceuvre comporte I'intervention systematique du
gouvernement sur le marche du travail, d'abord dans un role d'intermediaire, mais
davantage du cote de I'offre, afin de composer, de decouvrir et d'assortir les
aptitudes a la lumiere de la demande occupationnelle prevue. Les objectifs d'une
telle politique ne sont pas des plus modestes: plein emploi, croissance, stabilisation
des prix et augmentation de la productivite^. II n'est done pas surprenant que les
politiques actives, nanties de telles perspectives, aient fait I'objet de tant
d'attention; mais pourquoi au juste sont-elles necessaires?

Pourquoi une politique active
de main-d'oeuvre est-elle necessaire?

Tout argument en faveur de la participation du gouvernement au marche de la
main-d'ceuvre presuppose nettement que ce dernier ne remplit pas sa tache
efficacement. Le chapitre trois offre une vue d'ensemble de quelques donnees qui
temoignent du fonctionnement de ce marche; ici les arguments tires de la theorie
economique servent a appuyer la raison d'etre de la participation et, si la chose est
possible, a demontrer ce que les programmes actifs de main-d'ceuvre peuvent etre
appeles a accomplir.

Les motifs d'intervention sont fondes sur les trois themes generaux suivants: les
obstacles, le manque d'information et les exteriorites.

a) Les obstacles

Get argument peut se resumer ainsi: I'une des raisons pour lesquelles la societe
produit moins d'articles qu'elle ne le pourrait et gaspille ses ressources s'explique
par le fait qu'il existe sur le marche des obstacles qui empechent I'usage optimal de
celles-ci. On distingue quatre especes d'obstacles. L'obstacle peut se trouver
directement dans le marche de la main-d'ceuvre (obstacle direct), ou dans d'autres
marchesmais avec implications sur le marche de la main-d'ceuvre (obstacle indirect);
ces obstacles peuvent etre ou «naturels» ou «artificiels».

(i) Obstacles directs naturels

Les ameliorations majeures dans le domaine du bien-etre sont assujetties aux
elements dynamiques d'un systeme economique'*. Ces avantages sont juges par la
majorite d'une importance telle qu'ils I'emportent sur les rajustements inherents
aux marches de la main-d'ceuvre^. En ecartant quelques reserves sur certaines
merveilles de nature technologique, on peut admettre que les changements
reellement avantageux exigent le plus souvent des adaptations non realisables

^Voir Ibid., p. 61-62 pour une discussion de i'element «volontaire» dans les decisions.
^Cite dans i'ordre con^u par Bakke, comme ii apparait dans Ibid., p. 54. Nul doute que les

defenseurs de cette these au Canada y ajouteraient la reduction des inegaiites regionales.
''j. Schumpeter, Theorie de i'evolution economique, Paris,Dalioz, 1935, 591 pages (Trad.

Jean-Jacques Anstet)
^On serait rassure si le responsable qui presente la modification en supportait les frais.
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instantanement, et de la, convenir selon Targument conventionnel qu'un certain
taux de « ... chomage est considere comme un complement necessaire a la liberte
d'action et de decision des travailleurs et des employeurs. II represente, par
consequent, le minimum requis pour le bon fonctionnement d'une economie
industrielle dynamique^.» Momentanement, il porte souvent le nom de chomage
«frictionnel»; mais a longue echeance, il prend plutot celui de chomage «techno-
logique».

Les obstacles naturels du marche de la main-d'ceuvre sont censes engendrer le
«taux naturel de ch6mage», defini comme suit:

«Le «taux naturel de ch6mage» en d'autres mots, est le niveau qui ressort
des equations d'equilibre general du systeme Walrasien, pourvu que s'y
integrent les caracteristiques structurelles reelles des marches de la
main-d'ceuvre et des denres, y compris I'offre et la demande, le cout de
I'information relative a la disponibilite des emplois et du travail, le cout de
la mobilite, etc^.»

Le taux naturel est fonction du nombre et de la nature des obstacles sur le marche

et, bien qu'en regie generale ces derniers soient appeles a se modifier lentement,
<de» taux pour le Canada risque de ne jamais etre connu avec certitude. En 1964,
lorsque le Conseil economique du Canada a etabli un objectif de I'emploi, il
soutenait que «... un taux de chomage de 3 pour cent constituerait un objectif
realiste ... »". Pour d'aucuns, bien que nombre de pays europeens presentent des
taux inferieurs a celui-ci, il y a risque d'inflation a s'efforcer de s'en tenir a un taux
aussi bas'. Toutefois, le Conseil recommandait en termes explicites une politique
active de main-d'ceuvre a cette epoque deja, puisqu'il declarait: «... nous croyons
que ce degre d'emploi ne pourra etre atteint et maintenu que moyennant des
politiques du marche de la main-d'ceuvre de nature a stimuler une utilisation plus
complete et plus efficace des ressources humaines»'".

En tout etat de cause, selon les theoriciens du taux naturel, les efforts visant a

faire usage d'une politique macro-economique conventionnelle pour reduire le taux
de chomage en dega du niveau naturel n'aboutissent qu'a la frustration, puisque
I'inflation en est le resultat. Certains aspects d'une politique active de main-d'ceuvre
sont par consequent seduisants car ils font partie d'un nouvel instrument destine a
reduire le taux naturel lui-meme. Les chapitres quatre a sept traitent de cette
politique.

(ii) Obstacles naturels indirects

Ces obstacles existent dans d'autres marches mais leurs effets portent sur le
marche du travail. Citons en exemple wl'instinct animal» ou les variantes

®Abraham L. Giflow, Labor and Manpower Economics, 3® ed., Homewood, III., R.D. Irwin,
1971, p. 356.

"^Milton Freidman, «The Role of Monetary Policy», American Economic Review 58: 1-17,
mars 1968, p. 8.

'Conseil economique du Canada, Premier expose annuel, Objectifs economiques du Canada
pour 1970, Ottawa, Imprimeur de la reine, 1964, 223 pages.

'Le taux canadien n'a pas atteint un niveau aussi has depuis 1953. Voir Ibid., p. 10.
^^Ibid., p. 39. Voir aussi le long renvoi qui nous fait connattre leurs intentions.
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psychologiques qui affectent les entrepreneurs, ou le piege de la liquidite de
Keynes. On pent concevoir le cas ou remploi d'une politique active de main-
d'ceuvre (ou meme de bien-etre) se revelerait tres efficace; en regie generale,
cependant, mieux vaut faire face directement a ces obstacles la oil ils se presentent.
Un probleme de ralentissement d'exportations, de consommation ou d'investis-
sement devrait etre etudie la ou 11 existe et non sur le marche du travail. Cette

notion n'a pas ete saisie a fond, ainsi qu'en temoignent certaines tentatives recentes
pour soutenir la confiance generale par le biais des credits alloues a la
main-d'ceuvre''.

(iii) Obstacles artificiels directs

Deux siecles de values mises en garde d'un grand nombre d'economistes depuis
Adam Smith n'ont pas reussi a faire reconnaitre le fait que les protagonistes de
I'economie sont toujours tentes de modifier le marche a leur propre avantage.
Chacun des trois principaux protagonistes a la possibilite de le faire, et s'en sert. Les
employeurs out fait usage de politiques depuis les lois sur les cereales jusqu'aux
pensions non transferables, les travailleurs out essaye d'imposer des restrictions sur
I'embauche pour une gamme de mesures allant des regies de formation aux
ateliers fermes aux non-syndiques, et le gouvernement a fait I'essai de politiques
portant de la conscription jusqu'aux lois sur le salaire minimum.

En raison du pouvoir dont ils disposent de faire et d'appliquer les reglements, les
gouvernements interviennent a certains moments dans ce processus avec beaucoup
plus de force que les deux autres. La politique du salaire minimum, facteur essentiel
de I'emploi et de I'mflation, a contribue a I'augmentation du cout de la production
et du chomage. Dans plusieurs regions du pays, le salaire minimum a accuse une
augmentation de 50 p. 100 entre 1968 et 1971. Si dans I'ensemble du Canada,
200 000 travailleurs ont ete touches' ^ et si I'elasticite du prix de la demandeen
main-d'ceuvre atteint 0.6 (une sous-evaluation certaine)'', malgre lesintentions les

1971, le Ministere de la Main-d'oeuvre et de I'lmmigration a depense tout pres d'un
demi-million de dollars en annonces dans les journaux destinees, on peut le croire, a modifier les
previsions et a retablir la confiance: «Ce qui importe maintenant c'est de restaurer la confiance
qui poussera les gens a faire les depenses qu'ils renvoyaient a plus tard»; ou: «Leveritable
stimulant doit naitre de votre propre initiative et de la confiance personnelle dans les destinees
de votre pays.» Globe and Mail, le 24 juillet 1971, p. 11. 11 n'est pas indique si ces depenses
sont de nature a retablir ou a detruire la confiance.

l^Sans doute une sous-evaluation. Une etude faite en Ontario avant que le salaire horaire
minimum dans cette province ne soit porte de un dollar a un dollar trente a rwele que 130 000
travailleurs seraient touches par cette mesure (voir annexe 1). L'auteur a estime qu'a cause du
delai de 14 mois qui s'est ecoule entre I'etude et Tapplication du salaire minimum de un dollar
trente, «... on pourrait croire que Timpact direct en serait faible.» Frank Whittingham,
Minimum Wages in Ontario, Analysis and Measurement Problems, Kingston, Ontario, Centre
des relations industrielles, Universite Queen's 1970, (Research Series n® 11), p. 19, Les donnees
recueillies neuf mois apres I'augmentation de 30 pour cent revelent que plusieurs personnes
employees dans le commerce de detaU, les blanchisseries et I'hotellerie gagnaient le salaire
minimum, ce qui indique qu'il y avait contrainte et obligation. Ministere federal du Travail,
Taux de salaire, traitements et heures de travail, octobre 1969, Ottawa, Imprimeur de la reine,
1970, 432 pages. L'etude complementaire faite en Ontario est imparfaite en ce sens qu'elle
omet precisement les industries touchees (commerce de detail, hotellerie, blanchisserie, etc.);
voir annexe A. Toutefois, elle revele que 192 des 353 employes licencies entre novembre 1968
et janvier 1969 gagnaient moins de un dollar trente I'heure, Ministere ontarien du Travail,
Direction de la recherche, The Short-Run Impact of the Thirty Cent Revision in Ontario's
Minimum Wage on Five Industries, 1970, p. 36.

^^Lloyd G. Reynolds a trouve une elasticite d'environ -1.0 pour Porto Rico (-1.1 a -.9)
«Wages and Employment in a Labor-Surplus Economy», American Economic Review 55:19-39,
mars 1965, pp. 33-35.
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plus pures des technocrates 60 000 emplois ont ete abolis, soit environ un dixieme
du chomage total; a noter qua plusieurs de ceux qui occupaient des emplois pen
remuneres peuvent avoir quitte leur emploi et ne pas figurer dansles statistiques du
chomage. Des recherches r^centes confirment qua c'est I'emploi du travailleur
marginal dont le placement est difficile qui a ete elimine'''. II est egalement vrai
que ces lois de portee generate ne peuvent tenir compte de la condition locale des
marches de travail. En se fondant sur les preuves sommaires dont on dispose, les
gouvernements federal et provinciaux ont, semble-t-il, sous-estime le cout des lois
sur le salaire minimum au cours des dernieres anndes. II serait plus opportun d'em-
ployer cette politique de main-d'ceuvre avec plus de circonspection, et certaine-
ment pas en periode de chomage aigu.

Les autres obstaclesartificials sur le marche du travail sont nombreux et, salonles
previsions, ils peuvent se reveler des facteurs essentials en matiere de chomage et
d'inflation. II est done errone de ne pas envisager, salon la pratique courante, cette
categorie d'obstacles comma faisant partie d'une politique active de main-d'ceuvre.
Comma point de depart, onpourrait etudier les articles afin de determiner ceux qui
rapportent des benefices nets et ceux qui n'en rapportent aucun.

(iv) Obstacles artificials indirects

II existe des obstacles artificials qui touchent le marche du travail indirectement,
par exemple Tutilisation de methodes oligopolistes de fixation des prix des
produits, ce qui normalement signifie qu'au niveau de rentreprise, I'embauchage est
plus has que lorsqu'il existe un marche concurrentiel, et que les politiques fiscales et
monetaires doivent «travailler davantage» pour compenser cat etat de choses.
Citons, parmi d'autres artifices indirects, les tarifs, les contingentements, les
reglements de vente, et les permis. En general, lorsque la presence de ces derniers est
injustifiee, il vaut mieux attaquer I'obstacle sur le marche oil il existe; le champ
d'action d'une politique active de main-d'ceuvre est done restraint dans de tels cas.

b) La penurie d'information

La penurie d'information peut etre consideree, dans certains cas, comma un
obstacle de plus au marche du travail, et dans d'autres, comme un complement a un
argument d'exteriorite. Toutefois, la somme de travail consacree a son soutenement
theorique justifie I'examen distinct de ce facteur. Un economiste repute estime que
ce theme est fondamentalement different, puisqu'il rejette «... les prix diriges, les
monopoles, les lois sur le salaire minimum, les restrictions syndicales, et la rigidite
«naturelle» de I'echelle des prix et salaires.. . »" pour expliquer I'existence du
chomage en etat d'equilibre, preferant tenir pour responsable la cherte de
rinformation. Certaines recherches effectuees au debut des annees soixante ont
suscite un nouvel interet pour le cout de la recherche; on y a vu la raison pour
laquelle I'employeur et I'employe ne parviennent pas a se «trouver»: chacun limite

'"^Thomas Gale Moore, «The Effect of Minimum Wages on Teenage Unemployment
Rates,» Journal of Political Economy 79: 897-902, juillet-aout 1971.

^^Armen A. Alchian, «Information Costs, Pricing and Resource Unemployment)), tire de
Micro-economic Foundations of Employment and Inflation Theory. E.S. Phelps et autres ed..
New York, Norton, 1970, p. 27.
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les depenses de recherche au point d'equilibre entre les frais qu'il prend a sa charge
et le profit qu'il en retire'^. Dans la mesure ou la specialisation est rentable pour
I'industrie de la recherche, nous prevoyons la creation d'agences privees de
placement qui beneficieront de I'accroissement des rendements proportionnels
d'alors. C'est la une amelioration; il n'en demeure pas moins vrai que les depenses et
revenus prives peuvent entrainer un certain chomage. Le gouvernement devrait
consentir a assumer les frais de recherche jusqu'a concurrence du cout d'opportuni-
te du chomage, soit la valeur actuelle des transferts a chaque personne en chomage.

Jusqu'ici, le debat sur le cout de la recherche n'a pas admis qu'il est parfois utile
tant pour I'employeur que pour Tempioye de tenter de dissimuler Tinformation' ^;
ici aussi, la mancEuvre se poursuivra jusqu'au point ou le profit marginal que Ton
attend de la dissimulation rejoint le cout marginal prevu. L'equite et Tefficacite
imposent d'intervenir pour amener les interesses a divulguer les elements dont ils
disposent.

11 existe un autre argument qui justifie la participation generate des gouverne-
ments a la diffusion de Tinformation". Selon cette these, aucun technocrate ne
peut prevoir Tincidence sur Timpact collectif de Faction de legions d'autres
technocrates aux prises avec des choix identiques, ce qui est a la portee d'une
agence d'information centralisee. Un exemple: le decalage entre une penurie de
travailleurs specialises et la surabondance concentrique qui resulte parfois de la
periode de formation".

L'information relative aux marches de la main-d'ceuvre au Canada a fait Tobjet
d'une etude au chapitre quatre.

c) Les exteriorites

On pose ici en hypothese generate que les investissements dans la formation, la
mobilite, etc. rapportent au public des avantages largement superieurs a tout profit
retire par Tindividu^". Voici une liste connue de quelques economies externes
possibles de Teducation; les services de garderies d'enfants pour les families, le
perfectionnement des futurs parents comme educateurs^', Tinculcation desvaleurs

^^George J. Stigler, «The Economics of Information)), Journal of Political Economy, 69:
213-225, juin 1969, et «Information in the Labor Market)), Journal of Political Economy, 70
(5), partie 2: 94-105, octobre 1962.

^'^L'histoire des maladies industrielles en est un temoignage eloquent.
^®Voir Fernand Martin, «The Information Effect of Economic Planning)), Canadian Journal

of Economics and Political Science 30: 328-342, aout 1964.
preuve, la longue penurie d'enseignants au Canada, suivie d'un excedent au debut des

annees soixante-dix. Dans ce cas precis, le marche a ete le premier a signaler le probleme, mais
les donnees de la Direction de I'analyse de l'information sur la main-d'oeuvre en revelaient
I'ampleur. Voir A.W. Cowan, {(Perspectives d'emploi dans I'enseignement elementaire et
secondaire)), Revue canadienne de la main-d'ceuvre, vol. 4, n® 2, 1971.

2®Ozay Mehmet, dans «A Critical Appraisal of the Economic Rationale for Government —
Subsidized Manpower Training)), Relations Industrielles 2S: 568-580, aout 1970, envisage les
exteriorites et I'hypothese du marche du travail structurel comme etant une justification
potentielle de la formation de la main-d'ceuvre. (Un bref resume, intitule «La politique
economique a la base des programmes de formation de la main-d'oeuvre)), se trouve a la page
581 - n.d.l.r.)

^ ^11 n'est done pas etonnant que Marshall considere cette question comme tres importante:
«. . . Parmi elles (les circonstances dont depend I'habilete generale), I'influence principale, et de
beaucoup la plus puissante, c'est celle de la mere.)) Page 384, cf. aussi pp. 383-384. Alfred
Marshall, Principes d'economie politique, Paris, V. Giard et E. Briere, 1906-1909, 2 vol.
(Trad.F. Sauvaire Jourdain.)
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«sociales», la diminution du crime, regalisation des possibles, la recherche,
I'accroissement de la productivite des cotravailleurs, etc.^^.

Si tel est le cas, il est juste d'imputer a la societe la difference entre le niveau
d'education qu'une personne peut se payer et lemontant oil le cout social marginal
rejoint I'avantage social marginal. II est souvent tres difficile de mesurer la portee
des economies externes et cette imprecision caracteristique suffit a «justifier» toute
opinion. Signalons I'importance de la distinction entre la formation generate et une
formation determinee^^. La formation particuliere a une entreprise sera offerte par
celle-ci, et cela reviendrait a gaspiller que d'y consacrer les derniers publics.

Dans un systeme economique qui a accepte le principe selon lequel le chomeur a
droit a un certain niveau d'assistance publique, on peut justifier les depenses
consenties en vue d'augmenter le degre d'emploi des travailleurs pour autant que le
cout de I'assistance a la pauvrete reste inferieur. Bien que cela semble singulier, il a
ete demontre que «... nos objectifs sociaux envisagent non seulement Vimportance
du revenu individuel, mais aussi le mode d'obtention de ce revenui)^". Ceci exige
une meilleure formation, une plus grande mobilite, etc. que ne pourrait lejustifier
uniquement une repartition efficace.

Fonctions d'un programme actifde main-d'oeuvre

En bref, la theorie economique offre trois raisons possibles qui motivent
I'etablissement d'un programme actif de main-d'oeuvre: les obstacles, la penurie
d'information et les exteriorites. Bien que ces themes ne soient pas entierement
independants I'un de I'autre, chacun d'eux evoque un domaine qui necessite une
politique ou un ensemble de mesures visant la main-d'oeuvre. Par exemple, si
certains obstacles empechent des travailleurs d'acceder a de meilleurs emplois, on
etablira un programme de mobilite afin de mieux assortir le travailleur a I'emploi; si
I'information dont on a un grand besoin n'est pas disponible, un service de
consultation et d'information s'imposera; de meme, si les exteriorites sont
importantes - I'education generate en a fait la preuve — un programme de
formation deviendra indispensable.

II serait peut-etre temeraire, toutefois, d'accepter ces previsions economiques sans
jeter un regard sur le fonctionnement du marche du travail pour decouvrir ou se
trouvent les vrais problemes. C'est I'objet du chapitre III.

^^Burton A. Weisbrod, ((Education and Investment inHuman Capitals, Journal of Political
i'conomy 70 (5) partie 2: 106-123, octobre 1962, voir surtout les pages 115-120.

^^Gary S. Becker, Human Capital, A Theoretical and Empirical Analysis with Special
Reference to Education, New York, National Bureau of Economic Research, 1964, pp. 11-29.
Marshall souligne la distinction, quoique moins nettement, dans Principesd'economie politique,
op. cit., p. 384.

'̂'Burt(>n A. Weisbrod, ((Benefits of Manpower Programs: Theoretical and Methodological
Issues)), tire de North American Conference on Cost-Benefit Analysis of Manpower Policies,
Madison, Wis. 1969, Proceedings. G.G. Somers and D.W. Wood, ed., Kingston, Ont., Industrial
Relations Centre, 1969, p. 14.
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chapitre trois

LES INDICATIONS SUR

LE MARCHE DU travail

L'absence de donnees relatives aux professions a gene les etudes sur les marches du
travail au Canada. L'ouvrage du professeur Rosenbluth, «Wage Rates and the
Allocation of Labour))^, qui fait une tentative notable pour extraire des
renseignements professionnels des donnees relatives aux industries, en est un
excellent exemple. Malgre cette difflculte, son travail et celui qui a ete accompli
pour la Commission des prix et des revenus^ ont demontre que, d'une maniere
generate, les taux des salaires semblent bien remplir une function de repartition de
la main-d'oeuvre.

II est d'autre part evident que si des economistes professionnels reconnaissent
difficilement les indications sur le marche du travail, les personnesqui se preparent
a embrasser une carriere ou qui songent a changer de profession en auront d'autant
plus. Cette difficulte explique la variete des sources de donnees dans la pre-
sente tentative de mettre en lumiere les indications de base du marche du

travail. Jetons a ce propos un coup d'oeil sur les donnees relatives a quelques
agregats de I'enquete sur la main-d'ceuvre, et aux nouveaux arrivants et a quelques
groupes professionnels importants; ces deux derniers groupes de donnees pro-
viennent des releves du Ministere de la Main-d'ceuvre et de I'lmmigration et de
Statistique fiscale (Ministere du Revenu national).

Le tableau II et le graphique 2 portant sur I'emploi, dans des professions choisies,
de 1961 a 1971, donnent en gros les nombres relatifs de personnes dans chaque
groupe professionnel et les taux de changement d'emploi dans chaque groupe. II

KosGnbXuih, Canadian Journal of Economics, 1: 566-582, aout 1968.
^Etude preparee pour la Commission des prix et des revenus, Ottawa, B.L. Scarfe, {{Sectoral

Cost and Demand Functions for the Canadian Economy», document de recherche prepare pour
la Commission des prix et des revenus.
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appert que le groupe qui s'est accru le plus rapidement au cours de la decennie est
celui des professions liberales at des technicians, suivi du groupe das employes de
bureau. Le groupe le plus nombreux de ce schema de classification est celui des
artisans, ouvriers de metier at ouvriers a la production, dont le taux de croissance a
ete pratiquement constant durant la deuxieme moitie des annees 1960. Le
graphique 3, a I'aide des differences des donnees de base met en lumiere ces
changements d'emploi. La diminution du nombre de manoeuvres at d'ouvriers non
specialises dans la seconde partie de la decennie est particulierement significative. II
semble que, durant cette periode, c'est surtout le groupe des professions liberalesat
des technicians qui a pris de I'expansion. Nous avons done la un signe assezprecis
d'une penurie possible d'emplois parmi cette classe, ne s'accompagnant d'aucune
penurie evidente chez las manoeuvres at las ouvriersnon specialises.

Tableau 11

L'emploi dans certaines professions, de 1961 a 1970
(en milliers)

Travail-
Artisans,

_ ^ „ , Professions . ouvriers Manoeuvres
Toutes Personnel , , Employes leurs des ,

, . liberates j de metier et ouvriers
les de services

„ . j. et . . et ouvriers non
professions direction , . . bureau et activites . , , . ,techniciens recreatives specialises

production

1961 . . . 6 055 560 598 805 658 1 464 302

1962 . . . 6 225 581 659 830 676 1 536 295

1963 . . . 6 375 589 674 857 708 1 585 308

1964 . . . 6 609 609 702 884 772 1 628 327

1965 . . . 6 862 637 782 919 793 1 730 335

1966 . . . 7 152 669 876 1 007 813 1 864 345

1967 . . . 7 379 693 917 1 038 874 1 924 315

1968 . . . 7 537 714 980 1 100 908 1 910 312

1969 . . . 7 780 748 1 038 1 152 937 1 981 318

1970 . . . 7 879 786 1 070 1 168 967 1 954 319

Sources: Enquete sur la main-d'oeuvre, compilation speciale, Statistique Canada, 1971

Ces statistiques sur Temploi sont generalement considerees comme etant dignes de
foi et I'etape suivante serait logiquement d'etudier les donnees relatives aux salaires
en fonction des categories d'occupation. Puisque ces donnees n'ont pas ete
recueillies, les tendances les plus elementaires du marche du travail ne peuvent pas
etre facilement examinees et il s'avere necessaire de recourir a des methodes

indirectes et a des statistiques de qualite inferieure. De plus, vu I'incertitude
concernant la maniere dont se font les ajustements sur ce marche, les conclusions de
cette section sont sujettes a revision.

S'il existe une penurie inflationniste parmi les professions liberales et les
techniciens, on peut raisonnablement s'attendre a ce qu'elle se traduise par une
augmentation sensible et rapide des salaires initiaux offerts aux nouveaux arrivants.
Des donnees sur le salaire initial moyen offert aux membres de ce groupe sont
disponibles pour les diplomes en fonction de leur discipline, quoique les problemes
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Graphique 2

Emploi —Professions choisles, 1961—1971
(Echelle seml-logarithmique)
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Source: Enquete sur la main-d'oeuvre, compilation speciale
Statistique Canada.

1969 1970

que posent des echantillons restreints et changeants rendent les chiffres relatifs a
remploi beaucoup moins surs que les donnees sur les salaires. Le tableau III
presente des donnees relatives a treize groupes - dont sont malheureusement
exclues les sciences de la sante - et indique, de fafon generate, que tous les groupes
(a part celui de la geologie) se sont partage Taccroissement de la demande de 1960 a
1970. L'accroissement moyen non pondere du salaire initial etaitde 56.4 pour cent
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Graphique 3

Changements dans remploi —Professions choisles,
de 1961-1962 a 1969-1970
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pendant qua las salairas moyans da Tindustria manufacturiera canadianna ont
augmante da 68 pour cant au cours de la mama perioda^.

Si nous admattons qua la niveau da salaira en 1960 rafletait das differancas dans
las avantagas nets das differantas carrieras, nous pouvons an conclure qua la
changemant dans las salairas da 1960 a 1970 na traduisait qu'una cartaina penuria.
Neanmoins, vu las problemas da classification at da rassamblamant das donneas,
ainsi qua la granda similarite da la plupart das taux da changemant decannaux, on
aurait tort da vouloir etablir das distinctions plus precises qua na la parmattant las
donneas. II ast surpranant da constatar qua ca sont las arts at las sciences an general

^De nombreux observateurs attribueraient une grande partie de la difference aux
changements demograpbiques oecasionnes par I'entree de nouveaux arrivants sur le marche du
travail.
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qui ont le taux le plus eleve d'augmentation des salaires (suivis du genie
metallurgique et de la chimie industrielle). Soil dit en passant, les donnees semblent
indiquer que les chimistes ne peuvent pas remplacer les ingenieurs-chimistes.

Tableau III

Salaire initial moyen et changement du salaire initial moyen,
par discipline, de 1960 a 1970

(mensuellement)

Salaire initial

Discipline moyen Changement

1960 1970 1960-1970

(en dollars) (en pourcentage)

Arts et sciences (en general) 340 553 62.7
Commerce 358 573 60.1
Chimie 404 607 50.3

Mathemathiques 373 578 55.0
Geologie 436 602 38.1
Economie et sciences politiques 362 559 54.4
Chimie industrielle 405 654 61.5

Genie civil 420 658 56.7

Genie electrique 409 657 60.6
Genie mecanique 417 654 56.8
Genie metallurgique 415 670 61.5
Genie minier 448 710 58.5

Physique de I'ingenieur 409 645 57.7

MOYENNE 56.4

Sources: 1. Report on Starting Salaries for University Graduates 1960-196 7, Canada, Ministere
de la Main-d'oeuvre et de I'lmmigration, octobre 1968, p. 77.

2. Demande et salaires initiaux moyens, dipldmes d'universite, 1971. Canada,
Ministere de la Main-d'oeuvre et de I'lmmigration, 1971, tableaux III et V.

Si des penuries de personnel dans ces domaines ont eu des repercussions
inflationnistes, il devrait en resulter de brusques augmentations des salaires initiaux
durant la derniere partie de la decennie. Des donnees comparatives concernant 23
disciplines sont disponibles pour la periode allant de 1966 a 1970. Elles sont
fournies dans le tableau IV qui donne aussi une indication du taux d'inflation et du
niveau d'activite economique. Les modestes changements de salaires dans les cinq
disciplines scientifiques qu'il est possible de comparer est un tres faible indice qui
ne devrait pas avoir de consequences inflationnistes et qui peut etre explique par
I'augmentation apres 1958 du nombre de professeurs de disciplines scientifiques.
Des indications tres marquees apparaissent durant toute cette periode pour la
psychologie, les six disciplines de genie mentionnees et les neuf disciplines
professionnelles, particulierement celles relatives a la sante et a I'enseignement'*.
La force apparente de ces indications a une epoque de chomage eleve est d'une
certaine importance du point de vue de I'inflation.

^L'O.C.D.E. pouvait faire remarquer des 1965-1966: «Pour certaines d'entre elles —par
exemple dans le domaine des sciences sociales et dans les professions medicales et
para-medicales — il existe encore une penurie de main-d'oeuvre.» Enseignement superieur et
demande de personnel scientifique au Canada, O.C.D.E., 1966, p. 136.
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TABLEAU IV

Changement annuel des salaires initiaux des
diplomes d'universite, de 1966 a 1970, par

discipline, et indicateurs economiques choisis
(pourcentage)

DiscipUne 1966-1967 1967-1968 1968-1969 1969-1970

Arts

Economie 5.372 ~0.196 1.768 10.618
Psychologic 7,329 9.912 3.808 7.336
Sociologie -0.652 8.753 4.829 1.919

Biologic 8.159 -2.708 9.742 0.181
Chimic 6.589 -1.636 1.664 10.364
Inforniatiquc 9.195 -2.456 -5.935 13.193
Geologic 9.551 2.564 8.000 -7.099
Mathematiqucs 12.500 -4.938 4.082 3.030

Genie

Chimic industrielle 8.872 5.942 1.923 7.075
Genie civil 8.939 6.325 1.286 8.571
Genie electrique 7.792 5.680 2.280 7.962
Genie mecanique 9.294 5.102 1.456 10.367
Genie metallurgique 8.182 4.034 7.916 5.838
Genie minier 11.754 4.854 5.556 10.088

Disciplines professionnelles et autres
Agriculture 5.918 6.936 4.865 6.357
Exploitation forestiere 7.540 9.963 2.013 9.539
Economie domestique 11.442 6.982 6.334 10.830
Bibliotheconomie 7.595 9.804 2.321 14.485
Service social 4.440 8.502 8.955 9.247
Enseignement 17.960 5.075 -0.179 14.337
Education physique 14.865 4.118 12.429 5.528
Sciences infirmieres 6.311 14.384 16.567 5.308
Pharmacie 19.064 -10.480 9.594 12.315

Moyenne nonponderee 9.044 4.196 4.838 7.713

Mars a mars A IPG 2.90 4.59 3.88 4.63
Taux de chomage, 1®"^ trimestre 0.053 0.063 0.059 0.065
ATaux dechomage 0.072 0.190 "0.071 0.102

Ces indications sensibles relatives aux salaires apparaissent malgre racceptabilite
de principe de rhypothese «derniers embauches, premiers congedies»
voulant qu'en cas d'accroissement du chomage, I'impact de I'ajustement fait
par les firmes soit absorbe par les nouveaux arrivants sur le marche du travail'. Ce
phenomene se produit parce que toute diminution d'emploi se repercute de haut en

^Cette partie de Thypothese «derniers embauches, premiers congedies» est aussi connue
sous le nom de «paradigme de I'echelle d'emploi». Dans ce schema, les travailleurs sent engages
au has de rechelle et gravissent les echelons de qualification jusqu'au sommet; lorsque I'emploi
diminue, ce processus est inverse. Voir Melvin W. Reder, «Wage Structure and Structural
Unemployment)), Review of Economic Studies^ 31: pp. 309 a 322, octobre 1964.
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bas de I'echelle des qualifications, les personnes au has etant deplacees, de la meme
maniere que la supplantation se fait selon des accords syndicaux relatifs a
I'anciennete. Les travailleurs qui remplissent un emploi depuis longtemps en ont
retire une formation «specifique» et seront done jalousement gardes en temps de
basse production®.

Toutefois, la main-d'ceuvre est en meme temps fournie par la population ou par
les maisons d'enseignements selon un rythme independant. Aussi, lorsque les
employeurs diminuent I'embauchage, I'offre de main-d'oeuvre continue d'augmenter
comme avant et un certain nombre de nouveaux arrivants chomeront jusqu'a ce que
I'embauche augmente de nouveau et qu'ils soient absorbes par le marche du
travail^. Les salaires initiaux refleteront done ces conditions d'emploi.

Le tableau V montre a quel point les statistiques canadiennes confirment
I'hypothese «derniers embauches, premiers congedies». Une augmentation de 1
pour cent du taux global de chomage correspond a un accroissement de 2 pour cent
du taux de chomage chez tous les hommes de moins de 25 ans. Chez les femmes, le
rapport correspondant s'etale sur tous les groupes d'age, mais I'effet est moins
grave. En fonction de I'appui apparent que donnent au mecanisme d'ajustement les
donnees sur les groupes d'age, que deviennent les groupes des professions liberales
et des techniciens distingues precedemment?

TABLEAU V

Effet sur les taux de chomage des differents groupes d'age
(selon le sexe) d'un changement de

1 pour cent du taux de chomage global.

Ages Femmes

Pourcentage
Hommes

Pourcentage

14 a 19 ans . . . . 0.5 2.1

20 a 24 ans . . . . 0.3 2.0

25 a 34 ans . . . . 0.2 1.3

35 a 44 ans . . . . 0.2 1.0

45 a 54 ans . . . . 0.2 1.1

55 a 64 ans . . . . 0.2 1.1

65 ans et plus 0.1 0.8

Source: Calcule a partir de donnees mensuelles recuelllies par Statistique Canada pour la
periode allant de 1953 a 1969.

Les donnees indiquent que les changements dans les salaires initiaux moyens des
groupes que nous avons etudies dependent en gros de I'accroissement ou de la
diminution du chomage. C'est ce que montre le rapport entre les colonnes (4) et (5)
du tableau VI. Le niveau absolu de chomage du premier trimestre peut jouer un
role, mais il semble etre de moindre importance (colonnes (1) et (4) du tableau).
L'ajustement aux valeurs reelles, au moyen de I'indice des prix a la consummation.

®Cette partie de I'hypothese de Reder est affirmee dans ['article bien connu de Walter Oi,
«Labor as a Quasi-Fixed Factor)), Journal of Political Economy, 70: pp. 538 a 555, decembre
1962.

^Reder, op. cit.
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ne semble pas ameliorer le rapport (colonnes (2) et (4) ou (2) et (5)). Pour le genie
et les sciences de la sante, en particulier (voir tableau IV), le rapport existe toujours,
mais il est plus faible; et les variations dans les salaires initiaux sont encore positives
et assez elevees —conclusion que les donnees ne portent pas en soi.

TABLEAU VI

Changement annuel moyen exprime et reel des salaires initiaux
des diplomes d'universite et taux de chomage choisis, de 1966 a 1970

(1) (2) (3) (4) (5)
Changement Changement Chomage

dans les reel dans les du premier Changement
salaires salaires trimestre annuel du

initiaux Changement initiaux au moment chomage du
moyens non de I'IPC de moyens non des offres premier

ponderes mars a mars ponderes de salaires trimestre

(en pourcentage)

1966-1967 . . 9.044 2.90 6.144 5.29 7.16

1967-1968 . . 4.196 4.59 -0.394 6.30 18.97

1968-1969 . . 4.838 3.88 0.958 5.86 -7.12

1969-1970 . . 7.713 4.63 3.083 6.45 10.20

Sources: Canada, Bureau federal de la statistique, Prix et indices de prix, n° de cat. 62-002.
(Mensuel) Canada, Bureau federal de la statistique. La main-d'oeuvre, n° de cat.
71-001. (Mensuel) Canada, Ministere de la Main-d'oeuvre et de I'lmmigration,
Demande et salaires initiaux moyens, diplomes d'universite. (Annuel)

En resume, en combinant ces donnees assez discutables sur les salaires initiaux
avec celles, plus sures, relatives a I'emploi, que donne le tableau 11, on peut conclure
que durant la periode d'inflation allant de 1966 a 1970 (et peut-etre avant), les
donnees indiquent une certaine penurie a I'interieur du groupe des professions
liberales et des techniciens. 11 est par consequent possible qu'une politique active de
main-d'oeuvre puisse jouer un role de formation dans certaines de ces professions.
Une etude plus approfondie de celles-ci pourrait reveler si le marche du travail reagit
de fafon adequate.

Les donnees relatives aux groupes des travailleurs intellectuels et des techniciens
au Canada ne sont pas recueillies lors des enquetes statistiques habituelles, malgre
leur importance evidente. Si Ton emploie avec discernement les donnees relatives a
I'impot, il est possible d'avoir un aperfu des indications de base necessaires. Deux
problemes se posent quant a cette source de renseignements. Le premier est que le
systeme «d'autoclassification» permet a chacun de se classer dans la profession de
son chorx. Cela peut cependant constituer un avantage du point de vue du present
objectif et ne peut de toute fa^on etre un inconvenient tant que des groupes
nombreux de personnes ne falsifient pas systematiquement leur classification.

Le second probleme concerne le revenu qui doit etre declare a des fins d'impot,
notamment si la nature du revenu declare (ou non) change au cours de la periode
d'enquete. On sait, par exemple, que ceux qui touchent des honoraires ont plus de
possibilites que les salaries de declarer comme frais professionnels les articles a la
fois de production et de consommation. Etant donne que ce sont les changements
relatifs qui constituent la matiere sur laquelle nous travaillons ici, il nous faut
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Tableau VII

Augmentation du revenu et du nombre de personnes par profession,
d'apresles donnees fiscales, de 1959 a 1968

Canada

Revenu moyen ,
avant Taux annuel Taux d'aug- ^

imposition moyen de mentation croissement
Professions 1968 changement du revenu, „ nomwe

(routes de revenu de personnes,
declarations) 1959 a 1968 1959 a 1968

(Milliers) 1959 a 1968

1. Artistes, athletes, etc 4.652 -1.4 -12.5 186.4
2. Prop, d'entreprises, commerce de

gros 6.374 1.2 10.2 19.4
3. Vendeurs 5.302 2.3 20.3 48.2
4. Portefeuillistes 5.958 2.4 22.4 -60.6
5. Prop, d'entreprises, serv. d'utilite

pub 4.002 2.8 27.7 33.6
6. Fabricants 5.575 3.0 28.9 -37.7
7. Prop, d'entreprises, construction . . 5.309 3.2 31.7 28.6
8. Detaillants 5.587 3.3 33.2 14.1
9. Autres professions 7.386 3.7 34.9 53.6

10. Prop, d'entreprises, exploitation
forest 4.364 3.7 37.6 -20.1

+ Retraites 2.823 3.8 39.5 378.3
11. Pecheurs 3.990 5.2 41.3 79.6
12. Cultivateurs 3.244 4.1 41.4 41.8
13. Employes municipaux 5.352 4.2 44.9 102.4
14. E'mployes d'entreprises 4.979 4.6 50.0 32.0
15. Ingenieurs et architectes-

conseils 21.211 4.9 51.1 11.3
16. Comptables 16.139 5.1 53.4 29.4
17. Employes provinciaux 5.462 5.7 64.4 81.2
18. Employes fcderaux 5.867 5.9 66.7 28.1
19. Employes d'institutions 3.810 6.0 68.7 170.8
20. Avocats et notaires 23.040 6.3 71.5 21.8
21. Instituteurs et professeurs 6.512 6.6 77.0 79.2
22. Dentistes 19.521 6.8 80.4 16.9
23. Medecins et chirurgiens 28.934 7.3 88.9 34.4

+Omis parce que le revenu ne peut exercer sur les «nouveaux arrivants)) un attrait slgnificatif.
Source; Canada, Ministere du Revenu national, Statistique fiscale, editions de 1960 a 1970.

supposer que la possibilite de le faire ne changera pas d'une fa9on sensible avec le
temps. En outre, pour I'objectif que nous poursuivons, le fait qu'on utilise le revenu
avant ou apres I'imposition, ne change guere, semble-t-il la classification pro-
fessionnelle. Nous avons done utilise le revenu declare avant imposition pour tous
ceux qui se sont classes eux-memes dans ce groupe (tableau VII), les donnees
«apres-imposition» etant fournies aux annexes B et C®. Deux groupes pro-
fessionnels ont ete laisses de cote parce qu'ils etaient trop heterogenes pour etre
utiles, ainsi que le groupe des «retraites», etant donne que rien ne permet d'affirmer
que le revenu determine les nouveaux arrivants dans ce groupe.

*Les personnes qui ont une connaissance parfaite de I'impot devraient decider de leur
carriere d'apres le revenu apres imposition.
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Le point d'origine du graphique 4 se situe au point correspondant a la variation
mediane du revenu et a celle du nombre d'emplois. Ce graphique reflete un concept
de mobilite d'emploi qui veut que I'augmentation de revenu, pour un emploi donne,
doit etre plus que proportionnelle a la variation generate de revenu pour indiquer
I'arrivee de nouveaux employes sur le marche du travail. Dans ce graphique, les
professions inscrites dans les quadrants I et 111, trespres de I'ordonnee, font preuve
d'une grande mobilite en fonction des augmentations de revenu.

Graphique 4
Variation dans remploi et revenu avant imposition,

au Canada, de 1959 a 1968
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Liste de professions

1. Artistes, athletes, etc.

2. Prop, d'entreprises, commerce de gros
3. Vendeurs

4. Portefeuillistes

5. Prop, d'entreprises, serv. d'utilite pub.
6. Fabricants

7. Prop, d'entreprises, construction
8. Detaillants

9. Autres professions
10. Prop, d'entreprises, exploitation forest.

+ Retraites

11. Pecheurs

12. Cultivateurs

13. Employes municipaux
14. Employes d'entreprises
15. Ingenieurs et architectes-conseils
16. Comptables
17. Employes provinciaux
18. Employes federaux
19. Employes d'institutions
20. Avocats et notaires

21. Instituteurs et professeurs
22. Dentistes

23. Medecins et chirurgiens
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Le cas des fonctionnaires municipaux (13) constitue un bon exemple: une
augmentation de revenu de 45 pour cent a entraine un accroissement de 100 pour
cent du nombre d'employes.

Les professions situees le plus loin de I'ordonnee, dans le sens des aiguilles d'une
montre, indiquent des marches oil I'augmentation est moindre, et, si Ton observe les
quadrants IV et II, on observe que, selon ce critere, les variations de revenu ne
remplissent aucune fonction de repartition. 11 n'est peut-etre pas etonnant qu'il
s'agisse de professions regies par un ordre: dentistes (22), medecins et chirurgiens
(23), avocats et notaires (20), ainsi qu'architectes et ingenieurs-conseils (15). Les
employes federaux (17) forment un autre groupe peu sensible a la repartition, suivi
du groupe des instituteurs et professeurs (21). Dans tous ces cas, I'economie montre
une penurie evidente d'employes dans ces professions, mais des ajustements de
recrutement sont decides en fonction d'autres considerations.

En gardant a I'esprit la fragilite de certaines hypotheses enoncees ci-dessus,
la variabilite des sources statistiques et le fait que I'argument contre les directivesen
matiere de salaires depend largement de la capacite distributive du marche, il est
difficile de generaliser cet argument pour les professions mentionnees. Des
directives relatives a ces groupes entraineraient une certaine perte de rendement si
les membres sentaient que ce qui parait tres clairementetre un profit de monopole
est en fait un «Juste prix» (et certains persistent a le croire). 11s pourraient alors
reduire leur rythme de travail, ce qui serait grave dans la mesure oil il y a
precisement une penurie de personnel qualifie dans ces domaines. Une politique
visant a enlever tout obstacle qui empeche les ajustements de main-d'ceuvre serait
plus judicieuse du point de vue de I'inflation et du chomage.

Deux etudes exterieures presentent sous un angle different la meme question
generate. Une etude detaillee de I'OCDE sur la repartition de la main-d'ceuvre
parmi les industries n'a pas reussi a recueillir des donnees a I'appui de la notion
fondamentale voulant que I'emploi varie selon les changements de salaires®. En
refaisant I'analyse a partir de donnees canadiennes fondees sur la meme base
industrielle, Rosenbluth a decouvert une certaine correspondance entre les
tendances des revenus et de I'emploi' °, qu'on peut interpreter ainsi; des indications
persistantes en matiere de salaires provoquent «habituellement» une reaction
correspondante dans I'emploi. Cela permet I'instauration d'une politique de
main-d'ceuvre visant soit a reduire le temps de reaction soit a regler les problemes
difficiles lorsqu'ils peuvent etre identifies.

Conclusions

Dans la mesure oil Ton peut en juger d'apres le peu de donnees dont on dispose, le
marche du travail remplit sa fonction de repartition, mais il semble le faire de fa9on

^L'etude comprenait des donnees sur le Canada et, comme nous I'avons mentionne,
employait des statistiques classees par industrie (a cause de leur disponibilite) plutot que par
profession. Organisation pour la cooperation et le developpement economique, Les salaires et la
mobilite de la main-d'oeuvre, Paris, 1965.

'"G. Rosenbluth, op. cit, pp. 579-580. En omettant deux cas ambigus, il a decouvert des
donnees a I'appui de la theorie des prix dans 10 industries sur 15. Si des donnees relatives aux
professions etaient disponibles, on pourrait s'attendre a un appui encore plus net.
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plutot mediocre. Dans certains cas, ce degre d'efficacite pent etre suffisant, mais un
marche du travail qui fonctionne mal nuit de fa9on immediate et grave au bien-etre
de la nation.

On pent tirer de cette enquete au moins une conclusion en matiere de politique
de main-d'ceuvre: il existe un besoin d'ensembles coherents de donnees relatives aux

professions. II en est ainsi parce que les indications les plus simples et les plus
fondamentales sont difficiles a percevoir au Canada et qu'un etat detaille des
professions est la seule base qui puisse reellement aider ceux qui se trouvent sur le
marche du travail''. D'une fafon plutotdirecte, cela renforce le «theme depenurie
d'information» etudie plus avant.

1IQu aux conseillers en orientation ou en main-d'oeuvre dans ce domaine.
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chapitre quatre

L'INFORMATION ET LE
MARCHfi CANADIEN DU TRAVAIL

Le cout de la rechercheet lescanaux d'embauchage

Au chapitre deux, dans la section 2; b), il est dit que les gens ne s'interessent aux
possibilites d'emploi que dans la mesure oil ils estiment qu'ils peuvent en tirer
quelque avantage, et qu'il en est de meme pour I'employeur. Comme le chomage
comporte certaines depenses, il est tout a fait vraisemblable que la structure
d'incitation personnelle donnerait lieu a la cessation hative de la recherche, a un
moment ou les avantages sociaux marginaux de la recherche depassent encore les
couts sociaux marginaux. De meme, I'information sur le marche du travail peut
ressembler a un bien pubhc: son utilisation par les unsn'empeche pasles autres de
s'en servir. Quoi qu'il en soit, il est normal qu'une pohtique active de main-d'ceuvre
foumisse des renseignements sur I'etat actuel et futur de I'emploi, les heures de
travail, les gains, les postes vacants, et le reste.

Dans la diffusion de ces renseignements, il importe de suivre la regie qui, faute de
mieux, peut etre appelee «le principe G de Keynes» sur la participation du
gouvernement. Keynes soutenait que le but du gouvemement n'est pas de faire ce
que des particuhers font deja et de le faire un pen mieux ou un pen plusmal, mais
de faire ce qui n'est pas fait du tout a I'heure actuelle'. Le principe G vise donea
prevenir le gaspillage qui resulte du double emploi.

Pour suivre cette regie, il faut d'abord voir quels renseignements seraient
disponibles sans une politique active d'information, grace surtout aux efforts de
travailleurs et d'employeurs eventuels, et grace a des agences de placement privees.
Des etudes recentes ont montre que la gamme des canaux d'information officiels et

Ijohn Maynard Keynes, Essais de persuasion, NRF, Paris, 1933, 208 pages.

L'INFORMATION ET LE MARCHE CANADIEN DUTRAVAIL 27



officieux du marche du travail etait en effet tres vaste. Ces canaux comprennent les
services de placement du gouvernement, les agences privees, les recommandations
des employes, les annonces dans les journaux, les dossiers de credit, les casiers
judiciaires, les autres employeurs, les agences de placement des ecoles, les bureaux
d'embauche des syndicats et les renseignements transmis de bouche a oreUle^.

Les services de placement du gouvernement ne sontpas le principal instrument de
recherche, du moins ence qui a trait aux «mariages» bien assortis^. lineetude faite
aux Etats-Unis par I'Organisation de cooperation et de developpement econo-
miques'* et une importante etude en cours au Conseil economique du Canada®
servent de base a la comparaison du tableau VIII.

TABLEAU VIIl

Repartition procentuelledes emploistrouves, selpnles
differentes methode de recherche, au Canada et aux Etats-Unis.

Methode

Embauchage direct par Temployeur . . .
Parents, amis, employes
Service de placement du gouvernement
Journaux

Agences privees de placement
Autres (envoi de lettres, syndicats, etc.)

' Pourcentage

Canada") Etats-Unis6)
1968 1963

39 36

26 23

16 16

9 11

3 4

7 10

Sources: a) Conseil economique du Canada, Huitieme expose annuel, L'Etat et la prise des
decisions, Ottawa, Information Canada, 1971, p. 206.

b) Organisation de cooperation et de developpement economiques, Politique et
programmes de main-d'oeuvre aux Etats-Unis, Paris, 1964, 228 pages.

II est quelque peu etonnant de trouver un tel degre de similarite entre les deux
pays, bien qu'il soit rassurant de constater un accord sur le message general de la
predominance des canaux «prives». Le plus important des changements recents s'est
produit dans ces canaux. Lenombre reel des emplois trouves par les agences privees
en 1972 est probablement deux fois plus elev6 que celui qui est indique au tableau
VIII; toutes les sources s'accordent a reconnaitre la croissance phenomenale des

^Albert Rees, ((Information Networks in Labor Markets®, American Economic Review,
Supplement 56: 559-566, mai 1966.

^Le succes depend de la profession consideree. Une etude menee dans la region de Chicago
sur diverses professions revele que ... les emplois trouves par I'intermediaire des services de
placement de I'fetat ne representent jamais plus de quatre pour cent du total. Ibid., p. 564.

^Politique et programmes de main-d'oeuvre aux Etats-Unis, OCDE, Paris, 1964, 228 pages.
^Conseil economique du Canada, Huitieme expose annuel, L'^itat et la prise des decisions,

Ottawa, Information Canada, 1971, Chap. VIII, base sur un travail a parattre par Dennis R.
Maki, Recherches et experiences en matiere de comportement des personnes cherchant un
emploi, Conseil economique du Canada, Ltude speciale no 21.
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services prives pendant la derniere decennie^. Quant a moi, je crois que leur part
represente actuellement 10pour cent de tous lesemplois permanents'.

Si Ton en croit I'experience du passe, il est a craindre que I'exigence que le
rendement des services de placement du gouvemement soit porte a laconnaissance
du public en vue d'une evaluation des activites du Centre de main-d'ceuvre' du
Canada et la decouverte de son role relativement minime n'amenent le gouveme
ment a tenter d'augmenter sa «part du marche». Une reaction aussi radicale serait
regrettable puisque, a la lumiere des recherches actuelles, 11 n'est peut-etre pas
souhaitable de remplacer les renseignements de bouche a oreille, par exemple, par
les canaux publics. Les renseignements de bouche a oreille sont probablement
efficaces et bon marche, tandis que le service public de placement pent fort bien
couter plus cher.

La reaction laplus utile consisterait autiliser les recherches publiees et aparaltre'
pour determiner quels secteurs sont mal desservis par les institutions actuelles. Le
groupe le plus evidemment mal servi est celui des chomeurs, quibeneficieraient sans
doute d'une etude plus poussee des problemes d'information.

Le taux excessivement eleve de mobilite dans I'economie canadienne est
egalement une source de problemes. Les agences privees et publiques tentent de
distinguer les placements «permanents» des «temporaires», mais il semble que
quatre millions d'emplois «permanents» sont trouves chaque annee - dans une
population active qui s'eleve a environ huitmillions de membres. L'organisation de
I'industrie est certainement responsable d'une grande part de cette mobilite, mais il
se pent que les «mariages» heureux soient rares sur certains marches du travail.

Cet aspect des activites du Centre de main-d'ceuvre du Canada donne lieu a la
confiance et a I'optimisme. Si Ton peut resister a la tentation d'atteindre un «taux
de placement)) global maximum, on gagnera a relever les problemes mis a jour par
des enquetes sur les canaux d'information du marche du travail.

Agences de placement gouvemementales et privees:
la question du double emploi.

Trois facteurs indiquent que le double emploi n'est pas pratique courante.
D'abord, le volume d'affaires des agences privees qui trouvent des emplois

''L'OCDE note qu'aux Ltats-Unis la part des services prives sur le marche du placement
augmente beaucoup plus vite que celle des services publics. Politique et programmes de
main-d'oeuvre aux Etats-Unis, op. cit. Le Conseil economique du Canada constate une
augmentation de 13 pour cent des recettes brutes de 1961 a 1966, bien que les donnees
relatives a «l'emploi temporaire»; soient comprises dans ce chiffre. Huitieme expose annuel, op.
cit, p. 213.

D une comparaison des donnees obtenues par Meltz de conseillers du gouvemement et de
celles que j'ai obtenues au cours d'interviews avec des agences privees de placement en juillet
1971. Plusieurs personnes m'ont apporte une aide precieuse. Voir Noah M. Meltz, Etude des
systemes d'information sur le marche du travail: Rapport final, Ottawa, Ministere de la
Main-d'ceuvre et de I'lmmigration, le 21 juin 1968, 259 pages.

*«. . . il faudrait recueillir et publier en temps opportun les renseignements et les donnees
connexes sur I'activite des Centres en matiere de placement, de fa9on a permettre au public
d'en surveiller le fonctionnement.» Conseil economique du Canada, Huitieme expose annuel,
op. cit, p. 222; voir egalement pp. 218-219. Une telle publication doit etre accompagnee
d explications suffisantes pour empecher qu'une mesure particuliere ne prenne une importance
exageree.

'Maki, entre autres, op. cit.
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«permanents)> a augmente tres rapidement au cours de la demiere decennie —il a
probablement triple, bien que I'estimation faite par ce secteur lui-meme soit
beaucoup plus elevee. De plus, il appert quelevolume d'affaires des agences privees
depende beaucoup plus duniveau de Tactivite economique que de I'existence ou de
rabsence des Centres de main-d'oeuvre du Canada'".

Ensuite, les sources publiques et privees s'accordent a reconnaltre que la
transformation des services de placement du gouvernement —d'un role passifsous
la Commission de I'assurance-chomage, ou Ton considerait le placement, a tort ou a
raison, comme une function policiere qui consistait a depister lesmecreants accuses
de ne pasvouloir travailler et de s'enrichir de leurs prestations, a un role actifapres
1965 — fut une transformation rdelle qui augmenta effectivement le nombre
d'emplois permanents trouves par les canaux officiels. Les donnees des Centres de
main-d'oeuvre du Canada infirment cette unanimity. Le nombre d'emplois «per-
manents» trouvds par les Centres de main-d'oeuvre est passe de 960 000 en
1965-1966 a 650 000 en 1970-1971, bien que d'autres facteurs aient pu influencer
ces resultats. Ces donnees indiquent que I'ancien Service national de placement
faisait bien son possible.

L'implantation de Centres de main-d'oeuvre dans les centres de moindre
importance, a la fin des annees 1960, expliquerait peut-etre I'augmentation des
placements par les agences officielles dans des regions non desservies par les agences
privees, tandis que ces demieres augmentaient leur volume d'affaires dans les villes.

Le troisieme facteur dementant I'existence du double emploi resulte de la
restriction volontaire qui fait que les agences privees canadiennes se font payerpar
I'employeur plutot que par I'employe. Or, il est facile de concevoir des cas ou le
versement des honoraires par I'employe augmenterait I'embauche, ce qui aurait
autant pour effet d'ameliorer le sort des employes additionnels, des employeurs et
des agences de placement. Les defavorises seraient les employes intra-marginaux
recrutes actuellement par lesagences, car la modification auraitpour effet d'enlever
au producteur le surplus d'employes actuellement recrutes par les agences. 11 est
courant dans d'autres pays d'exiger des honoraires de la personne en quete de
travail, mais les agences privees croient sans doute que, dans la conjuncture
canadienne, cette pratique engendrerait une hostilite telle que le cout serait plus
eleve que les avantages eventuels.

Etant donne cette restriction volontaire portant sur la source de remuneration, il
appert que les agences privees doivent concentrer leurs efforts a servir d'abord
I'employeur. Cela signifie egalement qu'un centre gouvernemental de main-d'oeuvre
se proposant de servir avant tout les interets du travailleur (offrant un service de
consultation, etc.) est beaucoup moins susceptible de faire double emploi avec les
services deja disponibles.

C'est le domaine de I'emploi temporaire qui a connu la croissance la plus rapide.
Or, les agences privees en ont pratiquement le monopole dans les villes (a
I'exception de certaines professions agricoles et de certains emplois non techniques
dans I'industrie). Le Canadian Institute of Temporary Help n'ignore pas que leur

^^Opinion exprimee dans des interviews en juillet 1971. Cette question devrait etre en
grande partie resolue par L. Fric dans sa these de doctorat a I'Universite de Toronto, qui
portera sur les agences privees de placement au Canada.
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croissance resulte principalement de raugmentation generale desdispositions et des
clauses relatives a la securite sociale, a la comptabilit6 et a la cessation d'emploi,
parce que ces dispositions accroissent les frais de recherche et decessation d'emploi
dans la plupart des societes. II est done possible que les lois complexes qui
protegent les travailleurs provoquent une augmentation du cout de la main-d'ceuvre
et que les agences representent une «division du travail)) et une specialisation
destinee a satisfaire aux reglements. Dans lamesure oil ilenest ainsi, a) le chomage
du aux reglements diminue et b) il y a du vrai dans les affirmations des agences
privees qui se disent des prolongements des services de recrutement de personnel, ce
qui est assez significatif.

Lorsque VAssociation of Professional Placement Agencies and Consultants se
formalise des activites des Centres de main-d'ceuvre du Canada, ses griefs portent
6videmment sur les offres qu'ils font aux employeurs et non aux employes''. II
serait absurde que le service public de placement ne tienne pas compte des
employeurs. II semble toutefois que les Centres ne se soient pas preoccupes
suffisamment des relations complexes qui peuventexisteret existent de fait dansce
domaine. Ils considerent generalement les agences privees comme des concurrents
plutot que comme des suppleants dans certains domaines'̂ ; c'est pourquoi aucune
tentative n'est faite pour combler les postes vacants inscrits dans les agences privees
par des travailleurs inscrits dans les centres de main-d'ceuvre officiels. Pour de
meilleurs resultats, il faudrait que ceux-ci considerent lesagences privees comme des
extensions des services du personnel des societes qui embauchent' ^.

Les renseignements sur les postes vacants sont precieux et aucune agence privee
de placement ne voudrait les devoiler au public gratuitement. Cette «thesaurisation
des renseignements)) n'a pas cours dansles services publics'^.

Dans la conjuncture actuelle, il convient d'appuyer la suggestion du Conseil
economique du Canada d'obliger les agences privees a faire rapport des postes
vacants - sans devoiler le nom de I'employeur - au Centre de main-d'ceuvre du
Canada'' qui a son tour devra transmettre ces renseignements aux personnes en
quete d'emploi, de preference par un systeme de dossiers ouverts. L'amelioration
des «mariages)) aura un effet sur le chomage et diminuera sans doute I'inflation, en
aidant a la prise desdecisions. Le bien du publicexige cette modification.

"Surtout en ce qui a trait aux frais qu'entratne la publicite a I'intention des employeurs.
The Association of Professional Placement Agencies and Consultants, Memoire a I'honorable
Otto Lang, ministre de la Main-d'oeuvre et de I'lmmigration, le 15 octobre 1970. (Polycopie).

'^Lettre de I'honorable Otto Lang, ministre de la Main-d'ceuvre et de I'lmmigration, a
I'Association of Professional Placement Agencies and Consultants, le 13 novembre 1970.

faudrait ici en venir a un accord, bien que, pour des raisons cycliques, celui-ci peut etre
moins precieux qu'il ne le parait a premiere vue. Dans le domaine du placement, les services
publics jouent peut-etre un role «anti-ch6mage», tandis que les agences privees sont plutot
«anti-inflationnistes». Les agences privees sont beaucoup plus occupees lorsque les marches du
travail sont restreints, tandis que les services publics, par suite du desir du gouvernement de
remedier au chomage, ont pour tache d'augmenter les placements justement lorsqu'il n'y a pas
d'embauche.

•^Du moins, il ne devrait pas avoir cours. Un conseiller du Centre de main-d'ceuvre qui
s'interesse personnellement a sa liste de personnes en quete d'emploi voudra peut-etre reserver
des postes vacants a ses propres clients (meme si aucun ne convient parfaitement), plutot que
d'avertir des conseillers d'autres regions. On a pris des mesures visant a prevenir de telles
pratiques, mais il n'existe pas encore de banque de donnees sur les emplois disponibles.

''Conseil economique du Canada, Huitieme expose annuel, op. cit p. 222.
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D'apres une evaluation sommaire, basee sur des donnees du Ministere de la
Main-d'ceuvre et de I'lmmigration et de I'industrie privee du placement, le cout
moyen du placement d'un travaUleur s'eleve a 47 dollars dans les Centres de
main-d'ceuvre' ®et a environ 8 dollars dans les agences privees'''. Enmeme temps,
il faut reconnaltre que les centres de main-d'ceuvre gouvemementaux s'occupent
deliberement de cas difficiles, entre autres.

Somme toute, il semble juste de conclure que la plupart des activites du Ministere
de la Main-d'ceuvre et de I'lmmigration, mais pas toutes, dans le domaine de
I'information sur le marche du travail, ne font pas double emploi avecles activites
qui existeraient sans la participation gouvernementale. II convient egalement
d'admettre que, lorsqu'il y a double emploi, on ne peut qu'exprimer son
admiration, meme de mauvaise grace, pour une industrie qui peut prosperer en
vendant, moyennant des honoraires substantiels, un service que le gouvernement
foumit gratuitement'

Donnees sur la disponibilite de I'information
selon la categorie professionnelle.

D'apres les donnees disponibles pour les Etats-Unis'' il semble que les travailleurs
qui ont une formation plus poussee ont aussi acces a de medleures sources de
renseignements, ou font preuve de plus d'habilete dans leur recherche d'emploi.
S'il en est ainsi, il devrait exister une plus grande dispersion dans les salaires des
personnes qui disposent de moins de renseignements^". Les donnees statistiques
canadiermes sur lesprofessions divisent les travailleurs en cinq categories, classees au
tableau IX de plus haut au plus bas niveau de revenu.

En general, les donnees confirment la theorie selon laquelle les travailleurs les
mieux payes ont acces a une medleure information surle marche du travail. L'ecart
type des rapports entre les salaires est de 12 (pour les cadres) a 18 (pour les
manceuvres). Cependant, a moins que les employes de bureau ne soient plus
homogenes qualitativement, il est difficile d'expliquer la faible dispersion entre les
salaires dans cette categorie.

En tant que test, les donnees sur la dispersion des salaires laissent beaucoup a
desirer, bien que I'un des principaux problemes que pose le test semble en meme
temps le renforcer. Ce probleme se pose en particulier dans la fa^on dont les
categories professionnelles ont ete delimitees, car le degre d'homogeneite a

l^Extrait de donnees du Ministere de la Main-d'oeuvre et de rimmigration sur les depenses
de la Division de la main-d'oeuvre. Ce chiffre peut etre diminue d'environ IS pour cent dans
I'hypothese de frais moindres de placement de travailleurs temporaires.

'''Cette donnee statistique devrait prevoir une marge importante d'erreur. J'ai tente
d'etablir une estimation qui exclut les impots, puisque les couts sociaux sont requis pour la
comparaison. L'industrie a fourni des donnees relatives au «cout» pour 1970, auxquelles on a
ajoute une estimation purement conjecturale de profit net. D'apres ces donnees, le cout moyen
maximum du placement prive est de 16 dollars et le cout minimum du placement public est de
40 dollars. Rappelons que les placements prives se font surtout dans les regions urbaines et
concernent souvent la main-d'oeuvre sp&ialisee.

' ®Rees, op. cit
•'H. F. Zeman, «Regional Pay Differentials in White-Collar Occupations*. Monthly Labour

Review, 94 (1): 53-56, janvier 1971. Zeman ne hasarde pas d'explication de ses donnees.
^OCorame le soutenait George J. Stigler dans ((Information in the Labor Market*, Journal

ofPolitical Economy, 70 (5) deuxieme partie: 98, octobre 1962.
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Tinterieur d'une categoric peut differer d'une categorie a I'autre. A priori, on
s'attend a une plus grande homogeneite dans les categories a formation moins
poussee, et a une grande heterogeneite parmi les travailleurs specialises. Un autre
probleme, dont les effets restent a determiner, se pose du fait que le salaire
comprend des proportions differentes d'«avantages nets» pour les diverses
professions^'.

TABLEAU X

Rapports des salaires, cadres et manoeuvres,
par province et par Industrie, Canada, 1961

Base par
profes
sion et

province

Fabrica

tion

Cons

truction

Trans

ports

Adminis

tration

locale

Commerce
Ecart

type

Nouvelle-Ecosse

Cadres 100 117 116 112 80 91 17

Manoeuvres 100 124 84 82 107 69 22

Nouveau-Brunswick

Cadres 100 122 104 109 78 94 17

Manoeuvres 100 119 80 93 120 83 20

Ile-du-Prince-Edouard

Cadres 100 104 - 106 - 96 5

Manoeuvres 100 104 93 119 107 91 11

Terre-Neuve

Cadres 100 126 118 115 79 90 20

Manoeuvres 100 126 79 98 84 81 20

Quebec
17Cadres 100 119 107 110 79 88

Manoeuvres 100 113 91 103 94 90 10

Ontario

Cadres 100 120 103 102 71 90 18

Manoeuvres 100 121 82 117 111 74 21

Manitoba

Cadres 100 115 109 111 79 99 14

Manoeuvres 100 113 90 120 97 74 19

Saskatchewan

Cadres 100 121 121 112 89 94 15

Manoeuvres 100 119 89 130 103 77 22

Alberta

Cadres 100 116 114 104 81 93 15

Manoeuvres 100 114 88 118 109 82 16

Colombie-Britannique
12Cadres 100 120 111 112 90 95

Manoeuvres 100 108 85 117 116 67 22

Source: Calcule a partie de Bureau federal de la statistique,
serie 3.3.

Recensement du Canada 1961:

II est possible d'etablir un test parprovince dans cinq industries pourles cadres et
les manoeuvres. Le tableau X confirmeque, a I'exception interessante du Quebec, la
dispersion des salaires est plus forte dans les categories a formation moinspoussee.

^'Afin d'obtenir la dispersion reelle, Adam Smith compterait les gains de capital en tant
que recompense des administrateurs. Adam Smith, Textes choisis et preface par G. H.
Bousquet, Paris, Dalloz, 1950, 303 pages. II devrait exister une grande difference entre les
avantages sociaux des manoeuvres et peu entre ceux des employes de bureau.
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Soit dit en passant, si la dispersion dans chaque categorie pent etre consideree
comme un gabarit, rinformation ne contredit pas d'autres donnees apparemment
improbables selon lesquelles la main-d'ceuvre est repartie plus efficacement par
region que par industrie^^.

Donnees sur le chomage

C'est dans I'intention de reduire le chomage que Ton met a la disposition du
public les renseignements qu'on possede. Les efforts foumis jusqu'ici n'ont pasete
negligeables. Voici ce qu'en dit un fonctionnaire superieur au courant de ces
questions: «Nous aVons mis beaucoup de ressources au service d'un systeme de
renseignements sur le marche du travail qui, a mon avis, est le plus complet et le
plus modeme qui soit au monde»^^.

Chdmage
(Pourcentage)

7.00

G.OO

5-00

4.00

3.00

1961 1963

Graphlque 5

Taux de chdmage au Canada,

1961-1971

1965 1967 1969 1971

Mais si Ton se contente de consulter les statistiques ayant trait au chomage afin
d'y trouver la marque de cet effort enorme, on ne manque pasd'etre trouble. Dans
la periode qui a precede la politique «active», lechomage est tombe de 7 pourcent
en 1961 a 3.6en 1966. Au debut des annees 1970, apres la mise en ceuvre energique
de plusieurs programmes actifs de main-d'ceuvre, le taux de chomage a depasse 6
pour cent. On pent pardonner aux chomeurs le manque d'enthousiasme dont ils ont
temoigne a I'egard des centresde main-d'ceuvre (presde 400) qui ont surgi a travers
le pays. L'utilite premiere de ces bureaux, selon les interesses, reside dans le fait

^^Mahmood A. Zaidi, The Labor Market and the Intrafactor Allocation Mechanism in
Canada, Ottawa, Conseil economique du Canada, 1967. Les rapports etablis dans les deux
tableaux dependent beaucoup de la methode de groupement.

^^W.R. Dymond, sous-ministre adjoint, Ministere de la Main-d'ceuvre et de I'lmmigration,
((Manpower Policy - The Canadian Experience)), tire des Proceedings of the Annual Spring
Meeting de I'Industrial Relations Research Association, May 8-9, 1970, Albany, N.Y. idite par
G. Somers, Chicago Commerce Clearing House, 1970, p. 19.
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qu'ils n'ont pas a aller aussi loin pour decouvrir qu'aucun travail n'est disponible.
Les avantages que presentent ces centres n'ont jamais ete apprecies a leur juste
valeur^". On pent neanmoins tirer de ces faits une le9on importante, a savoir
qu'une politique active de main-d'ceuvre n'est qu'un palliatif tres insuffisant en
I'absence d'une vraie politique macro-economique. Cette experience ne constitue
pas un requisitoire contre les programmes de main-d'ceuvre, mais elle revele a coup
stir que ceux-ci doivent etre completes par d'autres politiques macro-economiques.

Information sur le marche du travailau Canada

Bien que ce ne soit pas encore une certitude etablie, il semble, d'apres les chiffres,
que les travailleurs dont le revenu est eleve obtiennent de meilleurs renseignements
que ceux dont les competences sont moins negociables sur lemarche, et qu'il serait
utile d'assurer une meilleure diffusion des donnees interessant ces demiers. Nous
avons constate precedemment (au chapitre trois)que I'information previsionnelle en
en matiere de metiers tres demandes n'etait pas satisfaisante. Le Ministere de la
Main-d'ceuvre et de I'lmmigration a pris un excellent depart acetegard '̂. Jusqu'a
maintenant, la plupartdes projections ont ete, par necessite, plusque rudimentaires
puisqu'elles n'ont pas fait place a des ajustements importants en fonction des
variations de salaires ou a des previsions economiques normales en ce qui conceme
les substitutions de facteurs de production.

D'autres etudes, ayant trait aux obstacles limitant I'entree sur lemarche dutravail
et aux problemes de fonctionnement des Centres de main-d'ceuvre du Canada
pourront dventuellement contribuer fortement a la lutte contre le chomage et
I'inflation, et rendre le marche du travail plus efficace. Les raisons qu'on aurait
d'inclure dans ces etudes les problemes touchant a la recherche d'emploi et aux
obstacles s'opposant a I'entree des travailleurs sur le marche du travail ont ete
exposees dans les deuxieme et troisieme chapitres. II semble, bien que cette
hypothese n'ait pas encore ete verifiee, que la competence des Centres de
main-d'ceuvre en matiere d'orientation de la main-d'ceuvre varie sensiblement selon
les cas. Des discussions tenues avec des fonctionnaires locaux paraissent le
confirmer et, s'il en est bienainsi, il s'agirait alorsde decouvrir si cesvariations sont
liees a des questions d'administration ou a des problemes de situation economique
fondamentale, tel celui de I'importance du recrutement fait parI'intermediaire des
agences publiques^®. Dans les cas oil les causes seraient d'ordre administratif, il
serait bon d'amener les centres moins efficaces a utiliser les meilleures methodes
possibles.

Sur un plan beaucoup plus general, enparticulier celui de I'obtention des donnees
concernant le marche du travail, nous signalons deux exposes utiles et recents, a

^^Nous adressons nos excuses a Samuel Clemens qui trouve aussi avantageux d aller pecher
dans la riviere Niagara.

2Sb. Ahamad, Projections des besoms en main-d'ceuvrepar profession en 1975: le Canada
et ses regions, Canada, Ministere de la Main-d'oeuvre et de I'lmmigration. Ottawa, Imprimeur
de la reine, 1969.

26Dans les petites villes, le nombre d'employeurs recrutant des travailleurs par
I'intermediaire des centres de main-d'ceuvre est plus eleve qu'ailleurs. II se peut aussi que dans
certaines regions, les differences s'expliquent par la presence d'entreprises plus petites que dans
I'ensemble du pays. II reste que I'activitedes centres en matiere d'orientation, de tests, etc. varie
fortement ce qui, vraisemblablement, influe sur leur utilite.
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savoir celui de Sylvia Ostry et Donald Bailey^ et celui de Noah Meltz^'. Tons
deux signalent des lacunas importantes dans rinformation la plus elementaire. Las
sources auxquallas on a racours sont actuallamant tres disparates at, sa referant a
callas-ci, on sa haurta aux difficultes lieas aux generalisations tanteas a partir de
bribes da documentation tireas d'echantillons differants salon das principas
aux-memas differants. Temoin las difficultes mantionneas dans la chapitra trois a
propos das efforts foumis an vua da decouvrir at d'intarpretar las indices da base du
marche du travail.

Politique pour la divulgation des donnees
concernant le marche du travail

On paut sa damandar a juste titra Jusqu'oii doit allar la marge da la racharcha
d'amploi, c'ast-a-dira qual benefice on paut ascomptar da chaqua dollar depanse. Du
point da vua social, la cout marginal da catta racharcha augmanta tres certainamant
a masura qua Ton area da nouvallas unites, at il sambla par aillaurs qu'on na paut
procedar sans cassa a das innovations administrativas en vua d'attenuar provisoira-
mant las affats da la loi du randamant decroissant. II samblarait aussi qua saulas las
parsonnas ayant ra9u una formation poussea soiant vraimant a mama da decouvrir
at d'utilisar das sources d'information qui, indeniablamant importantes, n'an sont
pas moins confuses surla plan technique^ '. Deplus, dans una structure basea surla
randamant, il ast parfois profitable da tanir certains rensaignamants caches, at,
lorsqua catta pratique reussit, alia sa traduit par una augmentation du prix da
raviant da I'information^".

L'axperianca (un ouvriar qui accapta un travail offart) ast parfois la moyan le plus
economiqua d'obtanir das donneas sur la marge intensive, c'ast-a-dira das
rensaignamants supplemantairas sur un travaillaur ou un amploi a pourvoir. Avant
I'angagamant, las parties interesseas auront soin da dissimular las faits qui randant la
racharcha d'amploi coutausa. Sur la terrain on s'aparcavra tres vita, la cas echeant,
qua I'amploye ast un ampote ou qua la chef ast un ronchonnaur. II na fait pas da
douta qu'una perioda da stage ast un bon moyan d'acquerir cas rensaignamants
supplemantairas.

La problema da la non-divulgation das donneas relatives au marche du travail sa
comphqua du secret axcassif qui antoura callas qua Ton a deja obtenues. Rian na
parmat da supposar qua ca probl^a ast particuhar au domaina da la main-

^''Sylvia Ostry et Donald Bailey: «Statistique de la main-d'oeuvre canadienne,» Revue
statistique du Canada, vol. 42, n" 3, 1967.

^*Noah M. Meltz: «Labor Market Information and Analysis in Canada^, tire de: The
Canadian Labor Market; Readings in Manpower Economics, edite par Arthur Kruger and Noah
M. Meltz. Toronto. Centre for Industrial Relations, Universite de Toronto, 1968, pp. 221-242.

^'Citons en exemple les statistiques relatives a la mortalite et a la morbidite, selon les
regions et les professions.

3®Le travailleur qui, en quSte d'un emploi, a reussi a trouver un travail qui le satisfait
pleinement, ne saura meme pas qu'il avait interet a s'informer a ce sujet. Les caisses
d'indemnisation des travailleurs accidentes tentent de fournir des renseignements concernant les
risques professionnels. Ceux-ci, toutefois, ne donnent pas satisfaction a deux egards:
premierement, ils s'appuient sur des donnees passees alors qu'il faudrait faire des previsions;
deuxiemement, les indemnites versees par les caisses aux travailleurs accidentes, au lieu de les
dedommager reellement, ne leur permettent que de subsiter, politique qui reduit artificielle-
ment le cout des reclamations eu egard aux mesures preventives.
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d'oeuvre^', mais il choque davantage dans un secteur qui a pour tache explicite
d'informer^ ^. Tout ceciappelle des reformes salutaires.

Vient ensuite I'habituel probleme de la statistique de I'information viciee par
I'imperfection meme de la donnee. C'est ce qui se produit danslescasou, pour des
raisons budgetaires ou autres, Ton fait des etudes de salaires initiaux a partir d'un
faisceau etroit d'echantillons flottants, ce qui donne des resultats d'une surete
douteuse. Statistique Canada ayant pour role, entre autres, de s'occuper des
methodes d'echantillonnage, on gagnerait beaucoup a lui confier toutes ces
donnees.

II semble bien que les technocrates canadiens se sont rendu compte qu'en matiere
d'information du public, la marge extensive offre plus de possibilites (on pourrait
par exemple reconnaitre plus d'emplois vacants ou de personnes en quete de travail)
que la marge intensive,qui concerne les renseignements supplementaires obtenus au
sujet de travaiUeurs ou d'emplois dont on a deja connaissance^ ^. Jusqu'a
maintenant cependant, on a attache plus d'importance, dans cette politique active
d'information, aux efforts theoriques qu'aux efforts pratiques foumis pour
developper cette marge extensive. On deplore vivement qu'a I'exception d'ex-
pdriences tentees dans deux centres pilotes de main-d'ceuvre, on n'ait pas tire parti
de la rapidite avec laquelle I'ordinateur peut effectuer des recherches. La mise en
ceuvre de cette methode devrait beaucoup ameliorer la situation.

Ses succes—tant qu'il y en ait—s'expliquent du fait que le Ministere de la
Main-d'ceuvre et de I'lmmigration consent a evaluer de fagon realiste ses
programmes et agit en consequence (il semble que ce genre de therapeutique ne
passe pas pour avoir la faveur des ministeres). Meltz a fait en 1967-1968 une etude
des systemes d'information^'' qui a revele que les efforts fournis par lesconseillers
en vue de detecter les indications sur le marche du travail avaient ete insuffisants ou

^^L'enquete sur les previsions de remploi effectuee par le Ministere de Travail a egalement
ete critiquee pour son caractere «confidentiel» (voir Meltz, Study of Labor Market
Information Systems: The final Report, 1968, op, cit., p. 234). Quant a Tenquete du Conseil
du tresor, elle se limite aux employeurs qui y ont participe. Ce genre d'information ne tient pas
compte de I'interet du public dans son ensemble et ne sert que des interets particuliers, ce qui a
pour consequence la repartition des travaiUeurs entre les seuls employeurs ayant participe a
I'enquete.

Keith Acheson et John F. Chant ont fait une excellente etude du secret protecteur de
I'entreprise dans leur expose: «The Bank of Canada: A Study in Bureaucracy)) presente au
congres annuel de I'Association canadienne d'economie, tenu en juin 1970 a Winnipeg.
L'absence de communication de I'information augmente sensiblement son prix pour I'usager
eventuel, en particulier dans le cas ou celui-ci n'a meme pas connaissance de I'existence de cette
information; les employeurs et les travaiUeurs sont ainsi amenes a prendre des decisions basees
sur une connaissance imparfaite des donnees, et les analystes a perdre leur temps en refaisant
des etudes deja effectuees.

^^Malgr^ des depenses annuelles s'elevant a trois millions de dollars, la Direction de
I'analyse du marche du travail (Ministere de la Main-d'ceuvre et de I'lmmigration) constate
qu'elle «ne dispose d'aucune liste des publications ministerielles)) (note de service du 20 aout
1971). Tel est le cas de la bibliotheque du Ministere.

Stigler discute ces marges dans son ouvrage: «The Economics of Information)),
Journal of Political Economy, 69: 213-225, juin 1961. Arnold R. Weber expose pour sa part
I'argument selon lequel un service de placement gouvernemental est plus efficace dans les cas ou
le marche du travail requiert avant tout une information de type extensif: «The Role and
Limits of National Manpower Policies)), Industrial Relations Research Association Proceedings,
18: 32-50, decembre 1965, Meltz cite ce meme argument dans: Study of Labor Market
Information Systems; The Final Report, 1968 op. cit.

34Meltz, Ibid.
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nuls^', et Ton s'est efforce par la suite de remedier a cette situation. On a decide
notamment de tirer des editions regionales de la publication bimensuelle Revue de
la main-d'ceuvre qui donne, sous forme de resumes, une information claire et
precise sur le marche du travail, et Ton a confie a trente economistes la tache de
rassembler la documentation ayant trait au marche du travail canadien et d'aider les
conseillers a en tirer profit^^.

Bien qu'on y travaille depuis cinq ans, il est difficile d'obtenir I'information
fondamentale en matiere de demande en main-d'ceuvre. Dans son Premier expose
annuel, le Conseil economique declarait: «En realite, ce manque d'information
complete au sujet de la demande de travailleurs constitue une des grandes lacunes
de nos renseignements fondamentaux ausujet de I'economie ... Enconsequence, il
ressort que les renseignements economiques sur le marche du travail sont nettement
insuffisants. Sans cette connaissance fondamentale, il estmanifestement impossible
d'etablir une politique active du marche du travail''.»

Le premier rapport sur les emplois vacants n'a paru qu'a la fin de 1971 et n'etait
pas aussi complet que certains I'avaient espere. Tout d'abord, les rapports
communiquant les listes d'emplois vacants mentionnaient en moyenne environ
40 000 emplois par trimestre, alors que les centres de main-d'ceuvre a eux seuls en
avaient enregistre 890 000 permanents au cours de I'armee'*. Lorsqu'on y auramis
de I'ordre, ces listes permettront decombler une lacune importante. Contrairement
a la plupart des donnees canadiennes, elles s'appuieront sur une classification par
profession plutot que par industrie, ce qui aura pour effet d'accroitre sensiblement
leurutilite: elles figureront parallelement au marche du travail correspondant.

11 importera ensuite de fournir, egalement par profession, les donnees relatives au
nombre d'emplois vacants et aux salaires. 11 est essentiel de connaltre ces indices si
Ton veut que le marche du travail fonctionne bien et si Ton veut remedier aux
penuries qui s'annoncent dans certains secteurs professionnels en formant une
main-d'ceuvre specialisee. Depuis que le Ministere du Travail est en mesure de
foumir certaines donnees ayant trait aux taux des salaires, il est extremement
difficile, au Canada, d'obtenir des donnees concemant I'emploi dans les diverses
professions''. La fa9on la moins couteuse de se procurer ces donnees consisterait
sans doute a recourir aux etudes qu'on a faites sur lesemploisvacants,etant donne
que Ton dispose deja d'un systeme de rassemblement des donnees.

La prochaine etape, par ordre d'importance, consiste a ameUorer les donnees sur
les salaires, classees par profession. Ces donnees qui, actuellement, ne tiennentpas
compte d'entreprises employant moins de vingt personnes, revelent des lacunes

^'ibid., p. 43.
est evident qu'on a progresse dans cette voie, encore que personne n'ose dire

ouvertement que bien des conseillers acceptent d'emblee la competence economique des
economistes.

^^Premier expose annuel des objectifs economiques du Canada pour 1970: Ottawa.
Imprimeur de la reine, 1964, 223 pages. En 1970-1971 le ministre de la Main-d'ceuvre et de
I'lmmigration a depense 290 millions de dollars pour la formation professionnelle des adultes,
alors qu'on ne possedait pas de renseignements precis au sujet des demandes en main-d'ceuvre
dans les divers secteurs professionnels.

^^D'avril 1970 a mars 1971. Canada, Ministere de la Main-d'ceuvre et de I'lmmigration,
Rapport annuel 1970-1971. Ottawa, Information Canada.

^'Canada, Ministere du Travail, Taux de salaire, traitements et heures de travail, Ottawa,
Imprimeur de la reine. (Annuel.)
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importantes: certaines professions ont ete omises, en particulier les professions
liberales. La methode la moins onereuse permettant de remedier a cette situation
consisterait a faire appel auMinistere du Revenu national qui a deja reuni une riche
documentation ace sujet, mais qui n'en divulgue qu'une partie insignifiante^ ".

Une fois que Ton aura acces a ces donnees, certains ne manqueront pas alors de
faire valoir que Tona accorde a la marge extensive toute I'importance qu'elle devait
avoir. En arriver la est fondamental. En effet, il ne s'agit pas seulement de donner
aux analystes cette «connaissance fondamentale» dont parle le Conseil economique,
ou de communiquer des renseignements essentiels aux conseillers des Centres de
main-d'ceuvre et aux etablissements de formation, mais de foumir aux employeurs
et aux travailleurs les indices de base d'importance capitale qui leur permettront de
faire un veritable choix.

par exemple, Statistique fiscale, 1970.
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chapitre cinq

RECYCLAGE DE LA MAIN-D'CEUVRE

La justification d'une politique active

Les arguments qui militant en faveur de la participation du gouvernement au
recyclage des adultes sent a peu pres les memes que ceux qui Tent amene a
s'occuper de I'mstruction en general. Comme nous I'indiquions dans le deuxieme
chapitre, Marshall a montre qu'il existe des obstacles naturals qui ont un effet
negatif sur les investissements en ressources humaines'. Un tout autre raisonnement
veut qu'il y ait d'importantes contingencesexternes qui se rattachent a la formation
at que ces dernieres profitent au pubhc en plus d'avantager la personne concernee.
II existe done une longue liste de consequences externes possibles^, dont il est fait
mention au chapitre deux, dans la section 2: c).

11 est important de faire la distinction etablie par Marshall at Becker entre la
formation generale at la formation speciflque^. La formation specifique n'accroit
que la productivite de la societe interessee. Cast done celle-ci qui devrait s'en
charger at il est inutile d'y consacrer des fonds pubhcs. Par contra. Ton ne peut
demander a I'employeur de fournir a ses employes une formation generale, dont il
ne tirerait aucun profit en raison de la mobilite de la main-d'ceuvre. Cast ici qu'il
incombe au gouvernement d'intervenir.

L'utilite sociale de la formation regue pour un emploi particulier peut s'evaluer
dans une certaine mesure au moyen de la technique avantages-couts. Le rapport

'Alfred Marshall, Principes d'economie politique, Paris, V. Giard et E. Briere, 1906-1909,2
volumes, pp. 342-352.

^Burton A. Weisbrod, «Education and Investment in Human Capital)), Journal of Political
Economy, 70 (5) (deuxieme partie): 106-123, octobre 1962.

^A. Marshall op. cit, Gary S. Becker, ((Investment in Human Capital: A Theoretical
Analysis)), Journal of Political Economy 70 (5) deuxieme partie: 9-49, octobre 1962, surtout
pp. 12-25 et sqq. 14, p. 20.
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avantages-couts que voici indique quelques-unes des variables dont on doit tenir
comptelorsqu'onveut etudier les possibilites d'un emploi:

t=l (l+i)^

n Tt + PtQt

t=l (l+i)t

Au numdrateur, on mesure les avantages dtires sur toute la vie (k) de I'interesse; Pt
represente la probabilite que celui-ci survive a chacune desperiodes; e represente la
probabilite qu'il trouve un emploi apres la formation; W, le salaire refu apres la
formation pour chaque periode; m est la probabilite queI'interess^ reste al'emploi
de la meme firme, R est le salaire gagne avant la formation"*. Nmesure les avantages
psychologiques ou les possibilites accrues de consommationapres la formation^; X
est un indice des economies exogenes^, et i represente le taux social d'escompte.
Les couts couvrent des periodes de formation n et comprennent T, le cout de la
formation et Q ou les frais supplementaires de voyage et de subsistance pendant la
periode de formation, entre autres choses'.

Quelques ordres de grandeur

Comme nous I'avons deja dit dans le deuxieme chapitre, la politique active de
main-d'ceuvre constitue un poste important du budget canadien. La depense
globale, per capita, a ete en 1971, a pen presle double de celle des6tats-Unis®. Ce
que Ton sait moins, par contre, c'est que le gros des depenses se fait dans le

''La presente version du rapport avantages-couts a repris I'erreur souvent commise d'inclure
la production des stagiaires avant leur formation dans lenumerateur (m^R^). C'est au contraire
un cout reel et devrait done faire partie du denominateur. C'est pour simplifier certains calculs
sur la formation la ou les stagiaires n'etaient pas encore entres sur le marche du travail,
que I'idee a ete mise de I'avant a I'origine. Lorsqu'il est question de recyclage, le calcul du
rapport «avantages nets-couts partiels)) est, pour le moins, tres confus. Si 20 soudeurs re^oivent
une formation de poseurs de tuyaux, leur manque a produire (en raison de leur nouvelle
formation) represente un cout dans le rapport avantages-couts.

'Pour plus de details, voir Theodore W. Schultze, ((Reflections on Investment in Man»,
Journal of Political Economy 70 (5) deuxieme partie: 1-18, octobre 1962, pp. 7-8.

'Comme dans la liste de Weisbrod, op. cit. Parmi celles-ci, on peut citer les recompenses
psychologiques afferentes a la communaute qui n'aura pas a deplorer de «cadeaux» sous forme
d'allocations sociales (bien que cela ne comprenne pas I'allocation elle-meme qui, du point de
vue de la societe, ne constitue qu'un transfert).

''On peut trouver une liste plus detaillee dans le communique interessant de Ian
Drummond, ((Labor Markets and Educational Planning)), dans le Canadian Labor Market, publie
sous la direction de A.M. Kruger et N. Meltz, Toronto, Industrial relations centre, Universite de
Toronto, 1968, pp. 243-295, surtout les pp. 252 a 269. Un autre bref rapport fort bien fait
concernant les programmes federaux de formation est celui de Gerald G. Somers, ((Federal
Manpower Policies)) dans Canadian Labor in Transition, publie sous la direction de Richard U.
Miller et Eraser Isbester, Scarborough, Ont., Prentice-Hall, 1971, surtout les pp. 71 a 78.

®Calcul truffe de pieges, concernant entre autres, la classification. Base sur les chiffres
budgetaires du Departmentof Labor des fetats-Unis, tels que cites par Charles C. Holt et al.. The
Unemployment — Inflation Dilemma: A Manpower Solution, Washington, Urban Institute,
1971, pp. 69-70. Les depenses en matiere de main-d'oeuvre aux fetats-Unis s'elevent a 2.8
milliards de dollars, et celles du Canada, a environ 600 millions.
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domaine de la formation professionnelle' et que la plupart de ces depenses qui sont
faites en matiere de formation depuis 1967, le sont en vertu de la Loi sur la
formation professionnelle des adultes. Celle-ci permet a toute personne ayant
depasse depuis au moins un an I'age de fin de scolarite, ne frequentant depuis un an
aucun etablissement scolaire et ayant des personnes a charge, de parfaire sa
formation. L'interesse qui n'a pas de personnes a charge n'a pas droit a cette aide
s'il n'a pas travaille ou cherche du travail pendant au moins trois ans.

Le gouvernement federal a porte ses depenses globales dans le domaine de la
formation de 1.5 millions de dollars en 1960-1961 a quelque 323 millions en
1971-1972. En d'autres mots, les depenses per capita (de la population active) sont
passees de 0.23 dollar a quelque 37.37 dollars(voir le tableau XI).

TABLEAU XI

Cout de la formation professionnelle des adultes
et depenses per capita (population active)

1960-1961 a 1971-1972

Depenses globales du gouvernement
federal pour les programmes de

formation professionnelle Depenses per capita
Annees des adultes (population active)

(en milliers de dollars) (en dollars)

1960-1961 1 461 .23
1961-1962 10 018 1.54
1962-1963 17 073 2.58
1963-1964 21 914 3.25
1964-1965 29 676 4.28
1965-1966 41 331 5.79
1966-1967 64 285 8.66
1967-1968 105 066 13.66
1968-1969 189 966 24.06
1969-1970 245 040 30.02
1970-1971* 289 960 33.93
1971-1972* 322 800 37.37

Source: Ministere de la Main-d'oeuvre et de ITmmigration, Section d'analyse du programme,
Ottawa, 1967, etibid., 1971.

*Previsions

Le Programme de formation de la main-d'ceuvre du Canada se distingue en
particulier par I'importance des allocations accordees a la formation de nature tres
«generale». En 1970, 42 pour cent des stagiaires participaient au cours de
perfectionnement, 37 pour cent, a la formation professionnelle, 10 pour cent
suivaient des cours de langue et 11 pour cent, des cours d'apprentissage.

Les divers programmes de formation attenuent les inegalites de revenu entre les
regions au moyen du recyclage de la main-d'oeuvre et de la prise en charge d'une

'II est difficile d'etablir les chiffres pour les fetats-Unis mais la formation donnee par les
ecoles et celle acquise au travail representent 43 pour cent des 2.8 milliards cites comme total
dans ibid. p. 70. Au Canada, les frais de formation representent au moins 53 pour cent des
depenses totales en main-d'ceuvre.
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partie des frais de formation, quels que soient les multiplicateurs en jeu. L'impact
de ces programmes, qui se fait de plus en plus sentir au niveau des regions, tient
peut-etre a la preference qui est donnee aux sans-travail et a ceuxqui sont lesplus
susceptibles de beneficier de la formation. II se peut aussi qu'il resulte du principe
d'equite que Ton essaie d'appliquer'°.

Quoi qu'il en soit, comme nous le montre le tableau XII, les provinces de
I'Atlantique ont beneficie beaucoup plusde la formation pour adultes que lesautres
regions du Canada, que Ton mesure I'aide re9ue en depenses par tete (population
active) ou par chomeur. II est egalement manifeste que la region du Paciflque est
celle qui en a le moinsprofite, tandisque le classement desautres provinces varie en
fonction des criteres choisis au depart.

TABLEAU XII

Cout du programme de formation de la main-d'oeuvre du Canada
depenses per capita (population active) et par chomeur, pour

tout le Canada et par region, (en dollars).

Atlantique Quebec Ontario Prairies Paciflque Canada

Depenses per capita (popula
tion active)

1967-1968 19.72 11.28 16.00 12.72 8.26 13.66
1968-1969 39.92 29.92 21.14 20.98 10.62 24.06
1969-1970 57.45 39.58 22.20 25.27 18.42 30.02
1970-1971* 69.07 41.08 26.11 28.97 24.33 33.93
1971-1972* 37.37

Depenses par chomeur
1967-1968 298 214 510 556 161 334
1968-1969 550 457 594 705 181 497
1969-1970 767 574 708 875 376 641
1970-1971* 928 522 610 677 319 577
1971-1972* 648

♦Previsions

Source: Canada, Ministere de la Main-d'oeuvre et de I'lmmigration, Division du programme,
Ottawa, 1971.

Les programmes de formation remettent en question non seulement les disparites
de revenu entre les regions, mais aussi, jusqu'aun certain point, le principe meme de
I'equite, bien que ce dernier argument repose sur de tres faibles bases. C'est ainsi
que la relation entre I'age du travailleur et la periode de rentabilite est telle que sans
I'intervention du gouvernement, le «marche» ne choisirait que des jeunes
travaUleurs pour les cours de formations. Si le gouvernement ne cherchait a
atteindre que des objectifs d'efficacite, le Ministere de laMain-d'oeuvre en ferait de
meme et suivrait la logique de I'approche avantages-couts, ce qui I'amenerait a
choisir les jeunes qui ont le moins besoin de formation. Somers a recemment exa
mine la structure d'age des stagiaires et a trouve qu'«il y avait peu de faits pour

'"En effet, depuis la redaction du present rapport, le Conseil economique a fait savoir qu'il
faudrait encourager la formation des economiquement faibles, autrement dit, qu'il faudrait
favoriser I'equite au detriment de I'efficacite.
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confirmer qu'un effort etait fait en vue de compenser I'obstacle que represente
I'age sur le march^ du travail»''.

D'autre part, une bonne proportion desstagiaires n'ont fait que tres pen d'etudes
— 42.5 pour cent avaient huit ans ou moins de scolarite au moment de leur
selection (voir le tableau XIII). C'est pourquoi les programmescanadiens s'efforcent
de donner une ((formation generate en meme temps qu'une formation profession-
nelle». Le tableau XIV donne un aperfu des salaires des stagiaires avant leur
formation et indique qu'il y a parmi eux surrepresentation des categories salariales
les plus defavorisees' ^.

TABLEAU XIII

Programme de formation de la main-d'oeuvre du Canada*
Age et instruction des stagiaires a temps plein, 1968-1969

Repartition des stagiaires des deux sexes selon
Page (en pourcentage)

Groupes d'age
Annee de Tous les
scolarite 20-24 35-44 55-64 ages

0-6 ans 6.7 21.8 35.7 13.2
7-8 ans 23.7 35.1 32.0 29.3
9-11 ans 53.5 35.0 24.1 44.8

12-13 ans 15.5 6.1 6.4 10.9
14 ans et plus 0.6 2.0 1.8 1.8

total 100.0 100.0 100.0 100.0

•Comprend les stagiaires formes en vertu des Accords sur I'achat de cours generaux et
d'apprentissage.
Source: Minlstere de la Main-d'oeuvre et de ITmmigration, Section d'analyse du programme

(Ottawa, 1971).

Le Conseil economique pronait dans son Expose de 1971 une plus grande
utilisation de I'apprentissage comme moyen de formation. L'argument semble
assez convaincant, mais pose une serie de problemes, dont le risque de payer
les societes pour faire ce qu'elles feraient de toute fagon sans subvention'
Un programme de formation au travail de vingt millions de dollars, que les
industriels ont naturellement accueUli avec beaucoup d'enthousiasme, est en
cours depuis le mois de novembre 1971. Ce dont on est moins certain, cepen-
dant, c'est si les administrateurs se sont donne beaucoup de mal pour dis-
tinguer les ((avantages reels» du programme des cas ou les societes auraient
pris des stagiaires a leur charge de toute fa^on, mais ont saisi I'occasion de
se les faire payer par le gouvernement'". En vertu du plan actuel, I'employeur

'' Somers, op. cit., p. 66.
'^Le salaire hebdomadaire moyen en 1969 etait de 117.64 dollars (94.51 dollars en

Nouvelle-Ecosse et 129.5 dollars en Colombie-Britannique); Revue statistique du Canada, 46
(11): 50, novembre 1971. Information Canada 11-003.

'^Le Conseil defend sa position dans le Huitieme expose annuel, VEtat et la prise des
decisions, Ottawa, Information Canada, 1971, surtout les pp. 104 a 109.

1411 se pent qu'il soil impossible d'etablir cette distinction, ou que le cout de verification
soit trop eleve pour les resultats qu'il permettrait d'obtenir. 11 semblerait, toutefois, que le
ministere est conscient de ce gaspillage; voir The Financial Post, ler avril 1972, p. 16.
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TABLEAU XIV

Programme de formation de la main-d'oeuvre du Canada*
Salaires des stagiaires a plein temps avant leur formation, 1968-1969

Province et Region

Repartition des stagiaires (en
pourcentage), d'apres le salaire

hebdomadaite a leur dernier Colombie-

emploi avant leur formation Atlantique Quebec Ontario Prairies Britannique Canada

0** 5.7 8.5 10.2 8.3 4.8 8.5

1-24 dollars 2.5 4.7 3.5 1.4 2.6 3.5
25-49 dollars 14.0 15.2 11.7 6.9 8.3 12.4

50-74 dollars 33.9 26.0 23.4 22.4 18.4 25.3
75-99 dollars 22.1 19.4 25.5 27.1 14.3 22.8

100-124 dollars 13.2 14.2 16.5 20.4 19.7 16.0
125-149 dollars 4.2 5.8 5.2 6.7 12.9 5.8

150-174 dollars 2.7 3.5 2.5 3.8 11.1 3.3

175 + dollars et plus 1.7 2.7 1.5 3.0 7.9 2.4

TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

'Comprend les stagiaires formes dans les institutions publiques en vertu des Accords sur
I'achat de cours generaux et d'apprentissage.

••Comprend les stagiaires qui n'ont pas indiquc leur salaire avant leur formation.
Source: Ministere de la Main-d'oeuvre et de I'Immigration, Section d'analyse du programme

(Ottawa, 1971).

louche soil 75 pour cent du salaire convenu pour ledit emploi, soil un abbate-
ment d'impot de 160 pour cent de la valeur du salaire. 11 serait certes rassurant
de savoir que c'est dans les domaines ou U y a un manque manifeste de main-
d'oeuvre que sont formes les stagiaires. Une verification est peut-etre possible.

Les succes remportes par le gros des efforts prodigues en matiere de for
mation et portant notamment sur la formation generate specialisee sont sur-
prenants. En effet, plus de deux tiers des stagiaires non-apprentis ont trouve
des emplois (voir le tableau XV)''. Les autres sont restes sans emploi (19.9
pour cent) ou ne faisaient simplement pas partie du marche du travail (12.1
pour cent). 11 est remarquable et significatif qu'un programme qui offre une
formation tres generate ait connu un tel succes. 11 est possible que les
employeurs engagent ceux qui ont termine des cours de formation parce qu'ils
estiment que ce groupe a fait preuve de determination ou de quelque autre
caracteristique qui le rend plus fiable. Toujours est-il que certains faits (tires du
meme tableau) n'infirment pas cette interpretation: parmi ceux qui ont termine
leur formation et obtenu un emploi, 38 pour cent ont trouve un travail dans
des domaines autres que celui de leur formation''. Si les employeurs se

30 a 40 pour cent de ceux-ci etaient employes avant de recevoir leur formation. Les
stagiaires apprentis avaient un peu plus de possibilites d'obtenir des emplois que ceux qui
recevaient une ((formation generale»: 17 pour cent des premiers etaient sans travail apres avoir
suivi les cours, tandis que le pourcentage pour le second groupe etait de 26.

^^Cette statistique a elle seule nest guere convaincante. La Section d'analyse du
programme pourrait peut-6tre faire une etude plus detaillee pour voir si les employeurs
recrutent reellement sur cette base.
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TABLEAU XV

Situation des stagiaires qui ont termine des cours
a plein temps de formation du PFMC autres que des couis d'apprentissage

Janvier a decembre 1969
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Stagiaires employes (en pourcen-
tage du nombre total
interroge)

Dans le domaine de leur

formation ou un domaine
connexe 3Z5 34.6 33.5 38.3 52.6 35.5

Dans le domaine de leur

vocation ou un domaine
connexe . 7.1 7.5 6.0 4.9 4.6 6.7

Domaine different

Salaires plus eleves 12.5 10.2 12.3 11.8 8.9 11.1
Autres 16.3 15.0 12.9 15.9 12.4 14.7

Nombre de stagiaires non
employes (en pourcentage
du nombre total interroge)
Enchomage 22.0 21.4 19.1 14.1 14.8 19.9
Ne faisant pas partie
du marche du travail 9.6 11.3 16.2 15.0 6.7 12.1

TOTAL DES STAGIAIRES " ~
INTERROGES 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Source: Ministere de la Main-d'oeuvre et de I'lmmigration, Section d'analyse du programme
(Ottawa, 1971).

fondent effectivement sur cette regie simple (et apparemment efficace), alors
nous sommes moins justifies dans notre optimisme quant au succes global de la
formation des adultes. Car le programme de formation touche celui qui est
chomeur mais ne reduit pas necessairement le nombre de chomeurs.

Dire que la formation fait bien plus que cela, c'est supposer qu'apres avoir
regu une formation, un travailleur est pret a assumer des functions que lui seul
est capable de remplir. II peut en resulter un effet de vide et, par consequent,
une hausse de I'embauche. Toutefois, I'argument voulant que la formation re9ue
permette de «trouver a chaque trou une cheville» n'est guere convaincant
lorsque les cours de formation sont tres generaux, et encore moins lorsqu'un
grand nombre de stagiaires trouvent des emplois qui n'ont rien a voir avec la
formation refue. Comme nous le montre le tableau XV, seuls 35.5 pour cent
des stagiaires engages dans les programmes principaux ont obtenu des emplois
afferents a leur domaine d'etudes.

Ces problemes ont beau etre desastreux pour tous ceux qui essaient d'etablir
un rapport valable avantages-couts en matiere de recyclage des travailleurs, il en
existe bien d'autres encore. Car en fait, nous ne savons rien de ce qui se
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passerait s'il n'existait pas de cours de formation, ni de I'eventuelle partialite
dans le choix des stagiaires, ni des effets de la politique macroeconomique, ni
des avantages de placement des stagiaires, ni meme du probleme habituel que
pose le choix du taux d'interet et la periode de rentabilite. On trouvera une
excellente etude de ces questions dans le chapitre deux de I'ouvrage de
Sewell'

Dans de telles circonstances, on pent attribuer la signification que Ton veut
au rapport avantages-couts; il suffit de choisir quelques hypotheses plausibles
au depart. Et c'est tout a I'honneur du Ministere de la Main-d'ceuvre du
Canada d'avoir exerce la plus grande prudence dans ses analyses; il a men-
tionne un rapport de plus de 2.0 en se basant sur plusieurs indices des plus
faibles' ®.

En depit de ce qui semble etre une position assez equivoque, on pent en
deduire deux conclusions importantes pour toute ligne de conduite future. II
s'agit d'abord de reconnaitre qu'il existe tres peu de donnees qui permettent
au ministere de prevoir quelles sont les professions qui connaitront une penurie
de main-d'ceuvre''; en d'autres termes, on choisit des domaines de formation
sans etre vraiment au courant des besoins de I'economie. Autrement dit, la
selection se fait de la seule fagon possible etant donne les circonstances, a la
va comme Je te pousse. La premiere recommandation qui s'impose est done
d'obtenir aussi rapidement que possible les renseignements necessaires a la
continuation de ce programme.

La seconde recommandation repose sur les conclusions auxquelles aboutirait
le Ministere de la Main-d'ceuvre et de I'lmmigration en se penchant sur les
penuries dans le domaine de I'emploi^" — en supposant que, toutefois, ses
constations confirmeraient celles du chapitre trois de notre etude. Dans ce cas,
le Ministere s'efforcerait moins de former des soudeurs et autres gens de metier
pour le secteur secondaire, qui est deja pratiquement sature, que d'appro-
visionner en main-d'ceuvre les services de sante et de fournir des cadres a la

nation. Voila une nouvelle direction importante vers laquelle pent tendre le
Ministere de la Main-d'ceuvre federal, ce qui ne se fera pas sans heurt puisque
ce domaine releve principalement de la competence provinciate^'. Or, c'est

'^D.O. Sewell, Trainning the Poor; A Benefit-Cost Analysis of Manpower Programs in the
U.S. Anti-Poverty Program; Kingston, Ontario, Centre des relations industrielles, Universite
Queen*s, (Research Series no 12), pp. 20-52.

^®Par exemple, W.R. Dymond, sous-ministre adjoint, Ministere de la Main-d*oeuvre et de
rimmigration, «Manpower Policy in Canada as a Selective Instrument of Economic Policy»,
propos tenu au Departement d'economique de I'universite du Massachusetts, le 18 fevrier 1970,
p. 10 (transcrit au stencil).

^^Voir chapitre quatre.
^^Le choix des cours de formation se fonde sur des conjectures de la part des economistes et

des conseillers des centres regionaux de main-d'oeuvre. Un des facteurs qui entrent en ligne de
compte est precisement la liste des «penuries dans le domaine de l'emploi». La liste peut etre
utile, mais son utilite est limitee par le fait que la «penurie» n'a pas de dimension economique
(elle n'est pas liee a un salaire). Les «penuries» apparaissent done dans les domaines au bas de
I'echelle salariale; il y a penurie par exemple, dans la categorie des employes de maison ou des
vendeurs faisant du porte a porte et qui doivent vivre de commissions souvent basses ou
incertaines.

2iUn probleme qui n'est pas nouveau pour le ministere puisque Tinstruction releve, elle
aussi, des provinces.
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precisement parce que les provinces ont completement neglige leurs respon-
sabilites dans ce domaine que le gouvernement federal doit maintenant faire
front a ces problemes.

II n'y a aucun doute qu'un changement s'impose; naturellement on pent le
mener a bien de maintes fagons et il y a place pour les idees nouvelles. On
fait beaucoup plus pour le travailleur lorsqu'on le forme a un metier pour
lequel il existe des debouches. Tout argument d'une repartition efficace appelle
un tel changement, de meme que toute contribution a juguler Tinflation; le
principe d'equite mdite lui aussi en faveur d'un tel changement.

Effets du fimncement

En 1967 s'est produit un changement fondamental dans le financement des
programmes de formation professionnelle. Assure jusque-la conjointement par les
gouvernements federal et provincial, il a ete entierement pris en charge par le
gouvernement federal, du moins pour ce qui est des adultes qui possedent les
quaUtes requises. On s'attendrait a ce qu'un tel changement ait comme premier
resultat d'influer sur les prix, mais, etant donne que ce sont les agents federaux qui
choisissent les candidats a la formation (dans les Centres de main-d'ceuvre du
Canada), les provinces ne se livrent pas a une consommation aussi excessive que s'il
en etait autrement.

Dans le passe, il etait avantageux pour une province de negocier un contrat de
formation d'un prix donne, pour soumettre ensuite une facture finale beaucoup
plus elevee. Alors que ce probleme de depenses supplementaires est en train de se
resoudre, un certain montant de ressources comptables est necessaire pour mettre
en ceuvre des mesures de controle —ce qui est peut-etre un cout inherent au type
particulier de systeme federal du Canada^ ^.

En general, il n'est sans doute pas souhaitable qu'un palier de gouvernement
fournisse gratuitement un bien ou un service a un autre palier de gouvernement, car
les biens ou services gratuits sont rarement apprecies a leur juste valeur.

Cout du recrutement et allocations de formation

Le montant de I'allocation de formation a des repercussions economique qui sont
difficiles a evaluer. Car si ce sont les imperfections du marche des capitaux qui
constituent I'obstacle primordial^ ^, ce n'est pas une subvention qui est alors
requise, mais un pret remboursable. Si, par I'entremise des Centres de main-d'oeuvre

supplement de depenses est commun a plusieurs programmes gouvernementaux
Canadians. On fait preuve d'une ingeniosite remarquable pour decouvrir des moyens de depenser
I'argent d'un autre palier de gouvernement, ce qui entralne des depenses supplementaires de
surveillance pour ce dernier. Aux yeux du public, la majeure partie de cette activite ne
represente que des transferts; malheureusement, cette ingeniosite a mauvais escient absorbe des
ressources supplementaires.

^^Marshall, op. cit, p. 466. Adapte au contexte Canadian parH. G.Johnson, The Canadian
Quandry; Economic Problems and Policies; Toronto, McGraw-Hill, 1963, p. 62. Un programme
de recyclage pent etre semblable a la formation generate de I'enseignement elementaire qui
profite a la plupart des gens et coute moins char au public que toute autre methode detaillee
d'analyse des couts.
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du Canada, le public est convaincu que la formation d'un individu A est rentable
pour la societe, mais que A lui-meme, aux prises avec son systeme courant de
transferts prives et publics et les aleas d'une nouvelle formation, n'est pas convaincu
que le pret est payant, c'est le public qui y gagnera encore, meme dans le cas d'une
subvention au lieu d'un pret. La subvention maximale dans un monde ou les frais
administratifs seraient nuls serait fonction de revaluation par I'individu de ses
propres possibilites. Mais les frais administratifs enframes par la verification de ces
renseignements etant tres eleves, une regie «pratique» est beaucoup plus efficace, et
le systeme actuel constitue justement une tentative d'elaboration de cette regie.

La regie utilisee determine le niveau de I'aide accordee en fonction d'une notion
indeterminee de subsistance, et on I'ajuste annuellement d'un montant n'excedant
pas I'augmentation annuelle des salaires dans le secteur manufacturier.

Quelques exemples de niveaux d'aide sont enumeres au tableau XVI. A
Terre-Neuve, par exemple, un stagiaire celibataire vivant chez lui refoit 43 dollars
par semaine; s'il a une personne a charge, il re9oit 57 dollars et il peut recevoir
jusqu'a 77 dollars s'il a quatre personnes a charge ou plus. Les personnes qui
doivent vivre en dehors de leur foyer pour des raisons de formation re9oivent une
aide supplementaire de 23 dollars. En general, une fois I'aide votee par le Parlement,
les responsables du programme font un effort louable pour ajuster les allocations au
cout de la vie dans chaque province — on peut meme dire que certaines des

TABLEAU XVI

Echantillonnage d'allocations* de soutien accordees aux personnes
beneficiant du Programme de formation de la main-d'oeuvre du

Canada pour I'annee 1971-1972
(dollars par semaine)

Habitant le foyer au Habitant hors du foyer
cours de la formation lors de la formation

Aucune Deux Deux Quatre
personne personnes personnes

acharge acharge acharge pj

Colombie-Britannique 43 72 95 111
Alberta 43 71 94 110

Saskatchewan 43 67 90 104
Manitoba 43 69 92 107

Ontario 43 72 95 111
Quebec: Region 4** 43 57 80 92
Nouveau-Brunswick 43 62 85 99

Nouvelle-Ecosse 43 63 86 100

Ue-du-Prince-Edouard 43 61 84 98
Terre-Neuve 43 63 86 100
Yukon 43 72 95 111

Tenitoires du Nord-Ouest 43 72 95 111

♦Les allocations diffCTent selon qu'il s'agit de personnes n'ayant pas ou ayant 1, 2, 3 ou 4
(et plus) personnes a charge. L'ajustement pour une personne qui doit vivre hors de son foyer
est un montant net de $23 par semaine.

♦♦Le Quebec accorde des montants differents dans chacune des dix regions; la region 4
correspond a Trois-Rivieres.
Source: Canada, Ministere de la Main-d'ceuvre et de I'Immigration.
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distinctions les plus subtiles qu'ils font ne sont pas necessaires. Toutefois, il est
egalement vrai que pratiquement toutes les personnes concernees conviennent que
pour certaines professions (ex.: emplois de services) des tranches inferieures de
revenu, le montant d'aide est plus eleve que le salaire que pourrait gagner au travail
le stagiaire qui acheverait avec succes le programme de formation^"*. Par exemple,
en 1970, dans le secteur des services, le salaire hebdomadaire moyen pour
I'ensemble du Canada etait (avant les retenues) de 90.65 dollars^ ®.

Formation generate et specialisee

Un autre probleme reside dans le refus ou I'impossibilite de distinguer entre la
formation «generale» et la formation «specialisee». Comme nous I'indiquions plus
avant, la formation speciaUsee eleve la productivite d'un travailleur dans une
compagnie plus qu'elle ne le ferait dans d'autres; la formation generate eleve son
rendement independamment de I'entreprise qui I'emploie. Cela est important dans
la mesure oil une entreprise a toujours interet a payer pour une formation qui lui
est specifique et que le travailleur ne pourra pas faire valoir pour obtenir un autre
emploi. Les entreprises assumeront moins volontiers les frais d'une formation
generate parce qu'elles ne peuvent pas obtenir I'exclusivite des benefices; aussi y
a-t-il place pourla participation deI'Etat a I'octroid'une formation generate.

II appert que les administrateurs des Centres de main-d'ceuvre du Canada sont
conscients de cette distinction, mais qu'ilsne reussissent pas toujoursa la faire dans
la pratique. Toute entreprise dirigee de maniere competente fera valoir son droit
d'etre dechargee par le public des frais que suppose la formation de son personnel.

11 est possible qu'en des circonstances tresspeciales le public y gagne a assumer le
cout de la formation specialisee. D'apres le graphique 6, parexemple, la compagnie
trouve que si jamais elle avait besoin de plus de OL heures de main-d'ceuvre de
rendement normal, elle devrait former ou recycler quelques-unes des personnes qui
postulent un emploi et que ces frais de formation entraineraient la discontinuite de
la fonction de recrutement VWXY. La compagnie emploiera OL heures de
main-d'ceuvre qu'elle peut obtenir pour un prix OP. Dans ce cas precis, la
compagnie trouve que le cout de formation n'est pas rentable. Le graphique 7
represente une etude moins approfondie du marche du travail, d'apres laquelle NQ
travailleurs sont prets a accepter de I'emploi au salaire courant.

Des considerations du cout reel des alternatives (prestations de bien-etre, impot
futur etc.) peuvent amener I'Etat a couvrir les frais de recyclage. La societe aurait
alors, comme au graphique 6, une fonction de recrutement VWZ ou une autre qui
serait equivalente a I'analyse. Une politique visant I'interet public peut done
augmenter I'emploi dans la societe de LMheures de main-d'ceuvre, dans ce cas.

Nouvelle-fecosse, j'ai pris connaissance d'un cas ou un travailleur s'etait inscrit au
programme de formation pour I'aide financiere et non pour la formation qu'il en retirerait. Un
cas semblable a ete signale a Saskatoon lors d'entrevues menees par G. Johnson pour le compte
de la Commission des prix et des revenus. Des allocations legerement inferieures seraient plus
efficaces que des verifications administratives pour prevenir une mauvaise utilisation du
programme.

'^^Revue statistique du Canada, 46 (12): 49, decembre 1971. Information Canada 11-003.
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Toutefois, la societe qui se tfouve dans la situation decrite dans le graphique 8
(peut-etre en raison d'un changement recent de la demande) pent demander que le
recyclage soit finance par des fends publics, demande que les administrateurs
trouveront admissibles.

Tant pour elles-memes que pour I'industrie en general, les entreprises ont
d'excellentes raisons de former leurs travailleurs aux frais de I'Etat. Le graphique 9
illustre une entreprise qui re9oit une formation «gratuite» pour Oa travailleurs, ce
qui augmente leur productivite marginale, de sorte qu'ils ne peuvent plus etre
consideres comme complementaires aux travailleurs qui ne re90ivent pas de
formation supplementaire ni suhstituables a ceux-ci^ ®. La production totale passe
de FGbO a EHGbO et malgre une formation hautement specialisee, le salaire reste
OW, de sorte que la compagnie y gagne par EHF.

Un programme de formation industrielle specialisee ne pent que profiler a
I'industrie en accroissant I'elasticite du prix de I'offre de la main-d'ceuvre.

L'erreur la plus flagrante en matiere de formation, celle qui consiste a
suggerer aux societes de convertir leurs depenses privees en depenses pu-
bhques^^, est, semble-t-il, maintenant sous controle, meme s'il est evident que
le probleme general demeure. An juger, une redistribution de la sorte est
probablement beaucoup plus inefficace et injuste que la formation speciahsee
dispensee dans les colleges provinciaux et communautaires oil une tentative

^^11 est normal de craindre que les travailleurs ncuvellement formes qui travaillent avec la
meme quantite d'autres intrants puissent remplacer un certain nombre d'autres travailleurs, de
maniere que I'embauchage total soit inferieur a Ob (la courbe MPP tournant dans le sens des
aiguilles d'une montre autour d'un point tel que H en raison des conditions techniques de
production). Cela pourrait etre compense par la substitution de main-d'ceuvre aux autres
intrants car, du point de vue de la societe, le cout de la main-d'oeuvre formee a baisse par
rapport au prix des autres intrants.

^^«Les ecoles en expansion risqueraient d'assumer des fonctions de formation quirelevent
des employeurs. Nous avons note des traces de cette evolution au cours de nos entretiens avec
les dirigeants. Un representant des employeurs nous a dit, par exemple, que les autorites de
I'enseignement avaient offert d'entreprendre, pour sa societe, un plan de formation dont elle
aurait normalement du s'acquitter elle-meme.» Problemes et politique de main-d'oAivre au
Canaday O.C.D.E., Paris, 1966, p. 118.
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deliberee est souvent faite pour donner une formation qui puisse etre utile a
certaines des societes situees pres du college; c'est sans doute la une tentative
meritoire^ ®.

II est tres inquietant de voir les approches repetees qui sont faites par la
Main-d'ceuvre du Canada et qui semble etre des offres de ((formation gratuite»
aux entreprises^®. En outre, il n'est pas impossible de trouver des exemples de
cours de recyclage pour adultes finances par le gouvernement federal, qui
semblent etre etrangement specialises. Un de ces cours concernait des
tuyauteurs qu'on formait a construire une raffinerie, formation assez specialisee
pour necessiter I'aide de surveillants de la compagnie. Dans tout le probleme, il
n'est pas clair quel est le role joue par:

a) la difficulte de definir le terme ((specialise)) dans chaque cas particulier;
b) les difficultes inherentes a I'octroi de formation sans savoir pratiquement

quelles sont les ouvertures prevues, et ainsi de suite^";
c) le fait que chaque province (pour laquelle la formation est gratuite)

((s'occupe)) de ses propres compagnies;
d) les problemes auxquels font face les conseillers qui doivent choisir les

professions dans lesquelles les personnes qui re9oivent la formation ont le
plus de probabilites d'obtenir un emploi apres le programme'

2®Cette tentative a beaucoup de merite dans la mesure ou la distinction Marshall-Becker est
clairement comprise. Meme si les depenses federales (1970-1971) de 4.8 millions pour la
formation dans I'industrie et de 27.7 millions pour I'apprentissage (regulier) sont loin d'etre
insignifiantes, il y a une plus grande perspective de redistribution des depenses provinciates
(enseignement) que des depenses federales (recyclage des adultes). La recherche qui eclaircirait
cette question n'a pas encore ete faite.

^'((.. . en vertu du Programme de formation de la Main-d'oeuvre du Canada (P.F.M.C.), le
MinistCTe peut former ou recycler des travailleurs afin de satisfaire aux besoins particuliers des
employeurs.)) Canada, Ministere de la Main-d'oeuvre et de I'lmmigration, Manpower Profile,
Cornwall Area, Ottawa, 1971, p. 9.

30voir chapitre quatre.
31Un defaut de selection de ce genre est beaucoup plus ((apparent)) que les erreurs

commises en dispensant une formation specialisee et sont, par consequent, a eviter encore
davantage. En outre, des conseillers bien intentionnes peuvent croire qu'ils ont ((cree)) de
nouveaux emplois lorsque des personnes qui re^oivent une formation plutot specialisee sont
embauchees apr& la periode des cours.
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Principales conclusions

L'existence d'une politique active de formation change I'attitude des entre
preneurs en les encourageant a convertir les depenses privees en depenses
publiques. II serait bon qu'une tentative soit faite pour trouver de nouveaux
moyens pour restructurer le systeme d'encouragement afm:

a) de faire disparaitre la tentation de convertir les depenses privees en
depenses publiques;

b) de supprimer les subventions «discretionnaires»; et
c) de diminuer la necessite d'une surveillance administrative.
La necessite d'un changement dans la politique de formation qui la ferait

passer du domaine de la production, oil il y avait penurie de main-d'ceuvre
qualifiee dans les annees 1950 et au debut des annees 1960, aux parties du
secteur des services qui souffrira d'un manque de main-d'ceuvre dans les annees
1970, ressort de donnees qui ne sont pas assez precises

a) pour qu'on puisse en tirer un calcul convaincant du rapport avantages-
cout, ou

b) pour qu'on puisse identifier clairement les professions qui souffriront
d'une penurie de main-d'ceuvre^^.

Si ces professions ne sont pas identifiees, il y a un risque serieux que ceux
qui trouveront un emploi apres leur formation ne feront que deplacer d'autres
travailleurs qui auraient occupe ces emplois. 11 est done urgent d'augmenter la
part des ressources a la formation consacree a la recherche de donnees con-
cernant les professions dans lesquelles il y aura a I'avenir penurie de
main-d'ceuvre.

32Le MinistCTe de la Main-d'oeuvre et de I'lmmigration doit etre charge de recueillir des
donnees qui donnent un debut de reponse a certaines de ces questions difficiles.
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chapitre six

PROGRAMMES DE MOBILITfe

Modele de base

Le processus normal du fonctionnement de la mobilite pent se resumer ainsi:
un travailleur desire se deplacer de I'emploi ou de la region B vers A chaque
fois que la valeur actuelle de ses gains eventuels prevus dans A excede la
valeur actuelle de ses gains eventuels prevus dans B de plus que le cout du
deplacement de B a Ai.

Dans ce schema le rapport avantages-cout particulier est le suivant:

I ^
t=0 (1 +i)^

k yf
S r +c

1=0 (i+iy

(1)

oui represente le taux d'interet preferentiel du temps personnel d'un individu, k le

nombre d'annees de travail qu'il lui reste a donner avant sa retraite, le
revenu apres deduction d'impot per^u en A, et C le cout personnel de
deplacement de B a A.

Pour obtenir le rapport avantages-cout social il suffit d'ajouter au denomina-
teur le cout social et au numerateur I'avantage social, telles I'augmentation des

^Larry A. Sjaastad traite avec concision de la migration comme etant une decision
d'investissement dans «Costs and Returns of Human Migrations, Journal of PoliticalEconomv
70 (5) partie 2: 80-93, octobre 1962.

PROGRAMMES DE MOBILITE 55



paiements d'impot ou la diminution des versements d'assistance social. II n'est
pas toujours reconnu de fa9on explicite que cette technique etablit des com-
paraisons interpersonnelles et ne tient pas compte de la loi de I'utilite mar-
ginale decroissante.

Dans cette formule avantages-cout, le modele souffre d'une deficience grave
— un surcroit de simplification qui ne pent etre verifie. Non seulement
I'individu en question s'interesse a I'argent, mais il s'interesse uniquement a
I'argent: aucune part n'est laissee aux considerations non financieres. La re
gression de la mobilite sur les salaires est un procede plus juste puisqu'il donne
une mesure de I'importance des variables omises^. Avec la technique avanta
ges-cout, on pouvait simplement mesurer les facteurs economiques non
financiers.

Le rapport avantages-cout exact s'exprime ainsi;

k yA k
S —-f+ 2 -—K

t=o (1+ir t=o (1+ir

k yP k mP p p
2 ^ >+ S L -t + ^NF
t=0 (l +if t=0 (1+0

(2)

oil represente la valeur en dollars du bien-etre en periode t quand il est en A,

m^ la valeur correspondante pour B, et Cp et Cj,^p representent le cout financier et
non financier du deplacement de B a A. Chaque individu incarne un certain degre
de capital humain perdu qui lui permet de veiller a ses gouts a un cout
financierement et psychologiquement peu eleve en B mais pasnecessairement en A,

de sorte que la valeur prevue pour M® sera plus grande que ceUe de , et Cj,^p ne
sera pas negligeable.

Chaque fois qu'il se fait un placement en capital humain propre a une region
(la langue en est un exemple approprie au Canada)^, I'ecart d'indemnisation
entre les salaires doit etre substantiel. Les termes M sont particulierement
essentiels a la mobilite geographique parce qu'il est souvent impossible de
travailler en A tout en habitant en B. La theorie marginale ne s'applique pas a
certains de ces cas. Par exemple, on ne peut habiter Linacre, en Saskatchewan,
et avoir deux cinquiemes des avantages de Vancouver et trois de ceux de

^Bien que, comme I'a note Lowell F. Galloway, le cout d'un deplacement s'exprime
habituellement par la distance entre emplacements, et que ceci serve inconsciemment de mesure
a I'inconvenient psychique et de substitut au cout de I'information. Manpower Economics,
Homewood, 111., R.D. Irwin, 1971.

3Pour citer un autre exemple, reconnaissons les ecarts des accords de partage entre les
regions rurales et les regions urbaines. Ceux qui ont participe au partage en tant que donateurs
dans la region B ont investi dans un plan d'assurance qui n*aaucune valeur dans la region A.
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Winnipeg. A tout prendre, toutefois, le rapport avantages-cout conventionnel
pent nous reveler beaucoup plus sur

k - M? (3)
S —^etCNF

t=0 (l+i)t

que sur la totalite des couts et avantages.

Ceci entraine une triple consequence: en premier lieu, un scepticisme sain
touchant certains rapports avantages-cout extremement eleves qui ont ete
signales (8:1 dans un ouvrage anterieur du Ministere de la Main-d'ceuvre et de
rimmigration); deuxiemement, certaines disparites interregionales du revenu qui
peuvent etre des ecarts d'equdibre car, comme nous le savons depuis long-
temps, I'avantage net a autant d'importance que le niveau des salaires; et
troisiemement, si la societe desire que des personnes se deplacent de B a A,
alors un versement substantiel de mobilite s'imposera pour indemniser le (3)
precite et le Cj^p.

Raisons de subventionner la mobilite

Trois conditions generates peuvent exiger une intervention, bien qu'une

certaine omniscience soit indispensable relativement a et M®, ce sont:

a) les obstacles sur le marche des capitaux;
b) I'ignorance,
c) les exteriorites et les couts d'opportunite sur le plan social'*.
a) Les obstacles sur le marche des capitaux
Comme nous I'avons dit precedemment, I'incapacite d'emprunter sur le

capital humain gene I'investissement dans la formation, et I'argument s'applique
aussi bien a la mobilite. Si la perception est juste, seul le pret est necessaire,
non la subvention, car si cette imperfection constitue le seul probleme, I'in-
dividu se rendra compte qu'un investissement dans la formation remboursera
les depenses d'emprunt.

11 est difficile de connaitre la portee de cette theorie au Canada. Le
Programme de mobilite de la main-d'ceuvre etait a I'origine un plan de pret; au
bout d'un an, cependant, il s'est transforme en systeme de subventions. (II a
au moins I'avantage de realiser une economie sur le cout du recouvrement des
remboursements de prets. Aussi bien, les subventions sont destinees a des
chomeurs «a long terme» —des personnes qui choment quatre mois sur six —
de sorte que les prestations vont aux personnes qui ont une utilite marginale
elevee de revenu.) Feu de demandes ont ete revues lorsque cet obstacle a
disparu; la disponibilite des subventions et des prets avait ete un secret bien
garde, explique-t-on officieusement.

^Ceci decoule du schema general du chapltre deux. Vanderkamp emploie quatre conditions
en divisant c) precite en exteriorites, et en ((existence d'autres subsides)). John Vanderkamp
((Toward a Theory of Labor Mobility)), Vancouver, Departement d'economie politique,
Universite de la Colombie-Britannique, 1970. (Communication n" 47, pp. 29-31.)
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b) L'ignorance ou la penurie d'information
Certains de ceux qui defendent un cas «d'ignorance» le font parce que

Tappreciation qu'ils donnent de la situation est superieure a celle qu'en ferait
la personne presumee tirer avantage d'un deplacement. Lui est comparable
toute discussion qu'entraine le fait de ne pas tenir compte de I'element M
precite. Ces deux versions sont nettement imparfaites.

Dans une voie quelque peu differente: «Selon une proposition tres connue en
theorie du bien-etre, la surestimation des risques reels que comporte une prise de
decision individuelle donne des resultats sous-optimaux»®. La subvention, il est
vrai, corrigera la situation. Toutefois, bien que I'affirmation soit vraie, il n'est pas
dit que son contenu soit empirique puisque cet argument pent etre employe a
rebours®; des personnes peuvent sous-estimer les chances d'insucces. Les donnees
canadiennes sont peu convaincantes d'une fa^on ou de I'autre. Par exemple, la
categorie «artistes et athletes», qui offre peu de chances de grand succes, a eu le
plus has taux d'augmentation de revenu au cours de la decennie 1959-1968
(-12.5%) pour les 25 emplois etudies, mais le taux d'augmentation le plus eleve du
nombre de personnes qui occupent I'emploi (-H86%)'. Le cas, en effet, est peu
convaincant dans un sens comme dans I'autre.

En 1954, un rapport traitant de la recherche sur la mobilite a revele que la
penurie d'information etait a tel point aigue qu'elle rendait incompatible le modele
du marche «rationnel» ®. 11 a ete demontre, toutefois, qu'il n'est pasnecessaire que
tous les participants du marche du travail possedent I'information exacte; il suffit
qu'un certain nombre de personnes soient bien informees, de fagon que I'adaptation
puisse se faire a la marge'. Dans un contexte dynamique, nous traitons avec des
taux de variation ou des taux d'ajustement; il faut alors savoir si la penurie
d'information ralentit le processus d'ajustement a un taux inferieur a celui de la
force du desequilibre.

On peut aussi faire valoir que I'individu ne peut prevoir si ses penchants se
modifieront s'il va habiter une nouvelle region, et s'il en sera plus heureux qu'avec
ses preferences actueUes. Dependant, etant donne que I'individu est pousse a faire le
choix qui I'avantage le plus, il est difficile de comprendre pourquoi il commettrait
des erreurs seulement dans un sens. 11 y a peu de chances qu'un jeune homme de 20
ans qui quitte une region puisse evaluer correctement les probabilites de morbidite
et de mortalite. Ici encore le raisonnement n'est guere convaincant.

Slbid, p. 29.
^Adam Smith I'a employe. II croyait qu'une personne qui s'enrolait dans I'armee voyait

mille occasions d'atteindre la valeur, qui ne viennent jamais, et i! parlait de «... Topinion
exageree, que la plupart des hommes se forment de leurs propres talents . .. chacun s'exagere
plus ou moins la chance du gain.» Adam Smith, Textes choisis et preface par G. H. Bousqueft
Paris, Dalioz, 1950, p. 125,

'Extrait des donnees relevees au chapitre deux, a partir de Statistique fiscale, Ministere du
Revenu national, Canada.

^Herbert S. Parnes, Research on Labor Mobility: An Appraisal ofResearch Findings in the
United States, New York, Social Science Research Council, 1954. (Bulletin nO 65.)

^Simon Rottenberg, «On Choice in Labor Markets)), Industrial and Labor Relations
Review, 9: 183-199, janvier 1956; Reply 9: 636-643, juillet 1956 et Reply 11: 102-103,
octobre 1957.
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c) Les exteriorites et les couts d'opportunite sur leplan social.
Le taux inferieur d'inflation qui est cense faire suite a 1'amelioration de la

repartition du marche du travail represente, parmi les effets exterieurs, celui qui
nous interesse le plus. On n'a pas encore etabli la signification empirique de ces
exteriorites —nous ignorons si cette difficulte decoule de la nature ephemere du
concept mgme ou de la portee minime de I'effet exterieur. L'efficacite de la
repartition, sans aucun doute, depend dans une grande mesure de la mobi
lity, mais surtout de la mobilite non subventionnee. C'est pourquoi I'adminis-
trateur eprouve des difficultes enormes a diriger une subvention determinee versun
groupe marginal qui ne pourrait agir sans subvention, mais quipeut aller deI'avant
grace a elle. Ence qui concerne la mobilite «conseillee», lapobtique d'immigration,
semble-t-il, a joue un role plus important dans l'efficacite de la repartition que la
mobilite intra-canadienne dirigee par les conseillers de la main-d'ceuvre. Les
aptitudes des migrants en jeu, aussi que les depenses de la Division de I'immigration,
qui sont trois fois plus elevees que celles du Programme de mobilite.

Un deuxieme effet exterieur concerne le multipUcateur des depenses d'un
individu dans la region A et dans la region B. Un officier estime que le
multiplicateur d'emplois dans une region a revenu eleve ou est transfere un individu
est plus grand que la diminution du multipUcateur dans la region d'origine'".
Toutefois, meme si cela est vrai, le facteur bien-etre qui entre en cause devient
ambigu lorsque I'utilite marginale du reveiiu decroit. En outre, les previsions
alarmantes de Vanderkamp sur les multiplicateurs d'emplois revelent que «pour 5
chomeurs qui quittent les Maritimes, 2 personnes precedemment employees perdent
leur emploi»'Par consequent, pour cinq personnes qui se deplacent, le gain net
reel est detroiset I'adaptation s'avere d'autant plus difficile.

En certaines circonstances, I'individu peut decouvrir qu'il se porte mieux en
touchant une prestation pubUque ou en se Uvrant a des activites criminelles que s'il
prenait le risque de se deplacer vers une nouvelle region ou il pourrait trouver du
travail. Ici, un transfert immediat ou un subside de mobilite pourrait etre la solution
la moins couteuse.

En outre, on a I'impression que le Programme de mobilite vise plus a I'equite qu'a
l'efficacite et que I'autre force de motivation represente une tentative d'ameliorer la
repartition regionale du revenu. Le deplacement volontaire est, sans contredit, une
force qui opere dans le sens de I'egalite du revenu, une force cependant «trop
faible» aux yeux de la majorite des Canadiens. Si telle est la verite et que les
implications soient parfaitement comprises, alors les transferts sous forme de
subventions de mobilite sont doublement justifies.

10a. N. Polianski, «Manpower Mobility Program - A Pilot Project in the Method of
Evaluation of Government Programs)), tire de la North American Conference on Labor
Statistics, 25th, Toronto 1967. Proceedings. 12-16 juin 1967, Washington, D.C., U.S.
Government Printing Office, 1968, pp. 175-201.

llCeci est cause par I'arret des depenses fondees sur les paiements de transfert. John
Vanderkamp, «The Effect of Out-Migration on Regional Employment)), Canadian Journal of
Economics 3: 541-549, novembre 1970, p. 546. Dans une perspective nationale, ies paiements
d'assistance sociale sont des prestations dont ne devraient pas tenir compte ceux qui defendant
la notion de la Constance de I'utilite marginale du revenu.
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Etant donne le but a atteindre, la politique tout indlquee consiste a accorder un
montant global aux personnes qui autrement ne pourraient se deplacer. II s'agit de
connaitre le montant optimal du subside et de s'assurer que les subventions sont
accordees, pour la plupart, aux personnes qui ne se deplaceraient pas autrement. Si,
d'une fa9on generale, (pour des motifs d'ordre non financier) certaines personnes
refusent de se deplacer, les attraits economiques doivent etre tels qu'ils puissent
largement compenser les autres avantages.

Application de la mobilite au Canada

Les recherches sur la mobilite au Canada ont revele cinq faits certains et plusieurs
autres marques d'incertitude. Relevons, en premier lieu, I'importance substantielle
des variables economiques; le revenu joue un role majeur dans les decisions de
mobilite'^. Deuxiemement, les recherches faites par Stone, Courchene,
Vanderkamp et d'autres economistes ont etabU la portee des couts et benefices non
financiers de toute nature. Troisiemement, la distance est un facteur majeur bien
que son role exact ne soit pas entierement compris. Quatriemement, a quelques
exceptions pres,les recherches dansleur ensemble revMent le role positif que joue la
mobilite, soit du point de vue de I'efficacite du marche du travail, soit du point de
vue du bien-etre plus directement. Toutefois, cet accord ne fait pas runanimite'
Enfm, les recherches de Vanderkamp, Courchene, Stone et d'autres economistes
appuient les previsions de la theorie de I'investissement fondees sur la notion en
vertu de laquelle la periode de rentabihte pour I'investissement en capital humain
est plus longue pour les personnes d'un groupe d'age plus jeune.

Void d'autres facteurs dont il faut tenir compte mais sur lesquels les avis sont
partages: le role de I'information, dont I'importance a ete confirmee recemment'̂ ;
le travail de Courchene indique que les transferts vers des regions a revenu modeste
operes par le gouvernement agissent contre la mobilite comme le prevoit la theorie
economique^ ®; des recherches sur des «reseaux» famUiaux indiquent que
I'assistance economique est accordee par I'entremise de ces «reseaux», meme dans
les centres urbains; par consequent I'existence de la famdle dans la region receptrice
a aussi son importance^®; enfm, le revenu obtenu dans la region expeditrice entre
enjeu, semble-t-il, et entoute probabihte il englobera le cout du transport'

^^John Vanderkamp, «Inter-regionai Mobility in Canada: A Study of the time Pattern of
Migration)), Canadian Journal ofEconomics^ 1: 595-608, aout 1968.
Thomas J. Courchene, <(Iiiterprovincial Migration and Economic Adjustment» Canadian Journal
of Economics 3: 550-576, novembre 1970.
Leroy Stone, Migration in Canada; Some Regional Aspects, Ottawa, Imprimeur de la reine,
1969. (Monographic du recensement de 1961.)
Marvin Mclnnis, ((Provincial Migration and Differential Economic Opportunity^ chap. 5, dans
/hid., pp. 131-202.

^^Un expose fait peu confiance aux changements d'equilibre du revenu qui peuvent resulter
de I'accroissement des migrations: «La migration en masse de la population n'est avantageuse ni
du point de vue social ni du point de vue economique et nous rejetons cette possibUite».
Rapport final du Comite special du Senat sur la main-d'ceuvre et I'emploi, 4e session de la 24©
legislature, le mercredi 14 juin 1961, p. 7.

mon avis, I'auteur ne tire pas cette conclusion. Voir M. Mclnnis, op. cit, pp. 179-183.
^^Courchene, op. cit, pp. 565-567 et p. 571.
l^Michael Young et P. Willmott, «Family and Kinships in East London)), Londres,

Routledge, Kegan Paul; Universite du Michigan, Detroit Area Study, A Social Profile of
Detroit, 1955, A Report. Ann Arbor, Michigan, 1956.

^''Courchene, op. cit, pp. 561-562, 573.
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Les recherches que font rOrganisation de cooperation at de developpement
economiques^ ®at Stone" ont demontre qua, salon lasnormas intarnationalas, las
taux da mobilite an Canada sont elaves.

Les genres d'assistance a la mobilite

L'evolution da I'assistanca a la mobilite a connu trois phases. Avant 1965, un
modasta programme fonctionnait par rintarmediaira du Service national da
placement. En vartu da ca programme, das subventions etaiant accordeas aux
travaillaurs qui quittaiant das regions precises, caracteriseas par un surplus da
main-d'ceuvra, pourd'autras regions, at lasfrais da deplacamant dala famille etaiant
assures. Catta assistance n'etait accordea qu'aux travaillaurs qui na pouvaiant
assumar ces frais eux-memas at necessitait la verification da laurs moyans
d'axistanca.

En 1965, on etablissait la Programme da mobilite da la main-d'ceuvra. Ca
programme abandonnait laverification das moyans d'axistanca at offrait das prats a
6 pour cantd'interet at das subventions aux travaillaurs sans amploi quatra mois sur
six. Sur Una perioda da 18 mois, moins da 3 000 parsonnas sa sont prevaluas da ca
plan.

En 1967, la Programme da mobilite sa transformait nattamant an un systema da
subventions at ecartaitla reglamant an vartu duqual la misa an ceuvra etait rastrainta
aux regions designeas. II axista maintanant trois genres da subventions: las
subventions da voyage dastagiaira, las subventions da prospaction at las subventions
da deplacamant.

(i) Subventions de voyage de stagiaire
Las stagiairas adultas engages an vartu da la Loi sur la formation profassionnalla

das adultas pauvant pretandra aux allocations da voyage s'ils doivant quitter laur
communaute pour faira un stage da formation.

(ii) Subventions de prospection
Las parsonnas sans amploi qui eprouvant qualqua difficulte a trouvar du travail

dans laur propra region pauvant etra autoriseas par la consailler an main-d'ceuvra a
racavoir una subvention da prospaction qui laur parmat da charchar du travail dans
las regions voisines. Laurs families pauvant racavoir una allocation de subsistance
variant da 12 a 40 dollars par samaina salon la nombra d'enfants, pour una perioda
da 4 samainas au plus. L'allocation da voyage ast calculea an fonction das moyans
da transport las plus economiquas qui conduisant a la region oil s'affactuara la
racharcha du travail.

'̂ Organisation de cooperation et de developpement economiques, Problemes et politique
de main-d'oeuvre au Canada^ Paris, 1966, p. 69 (Ltudes des politiques sociales et de la
main-d'oeuvre, no 4.)

"stone, op. cit, pp. 61-63. 11 a constate que sur la periode quinquennale de 1956a 1961,
la proportion des deplaces par rapport a la population entiere s'etablissait a .44.
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(iii) Subventions de deplacement
Si le travailleur trouve un emploi, il peut obtenir une subvention de deplacement

qui couvre entierement ses depenses de voyage et de demenagement, une
subvention d'etablissement variant de 100 a 1 000 dollars selon le nombre

d'enfants, ainsi qu'une allocation de logement de 1 500 dollarssi I'interessevend sa
maison et s'en achete une autre dans son nouveau lieu de residence.

Quelques faits saillants

L'assistance a la mobilite au Canada, par rapport a celle des Etats-Unis, supporte
avantageusement la comparaison. Chaque pays verse environ 7 millions de dollars,
de sorte que l'assistance par habitant au Canada est dix fois plus elevee qu'aux
6tats-Unis^°. La cause peut en etre attribuee a I'etendue «lineaire» de la repartition
de la population canadienne et aux depenses de mobilite plus elevees qu'entraine
I'heterogeneite des langues et des cultures. II faut tenir compte, en outre, du fait
que les programmes aux Etats-Unis se rapprochent davantage du projet pilote que
de I'effort concerte.

II importe de reconnaitre, en vue d'une meilleure perspective, que le taux de
mobilite au Canada a ete et est encore tres eleve, meme sans soutien federal^'.
L'Organisation de cooperation et de developpement economiques a reconnu ce
fait^^ et les chiffres de Leroy Stone relevent qu'au cours de la periode 1956-1961
plus d'un million de personnes par an se sont deplacees^ '. Les 7 400 personnes qui
ont re9u des subventions de deplacement au cours de I'annee 1969-1970 ne
representent qu'une faible partie des personnes deplacees, moins de 2 pour cent de
toutes les families qui ont demenage. En outre, les personnes qui ont beneficie de
ces subventions forment a peine 1 pour cent de I'ensemble des chomeurs '̂*.

II est egalement vrai que sur le plan de la poUtique «active» de main-d'ceuvre, le
programme de mobilite n'assume qu'une part assez minime. Les depenses de
formation, entre autres, depassent de plus de 50 fois celles de la mobilite et le
Programme de mobilite n'entame que d'un pour cent le budget de la main-d'ceuvre.

Le tableau XVII indique le nombre de personnes touchees depuis I'etablissement
du programme de subventions en 1967-1968.

la conference de TUniversite Queen's, R.A. Jenness a propose le rapport de 12 a 1.
R.A. Jenness, ((Manpower Objectives, Market Information and Mobility Incentives®, rencontre
des economistes canadiens du travail, 25-27 fevrier 1971, Universite Queen's, Kingston.

L'assistance accordee par les employeurs est egalement importante et utile a retenir. Son
rapport avec les modeles de mobilite est incertain; toutefois, on peut affirmer avec certitude
qu'au total, les paiements de mobilite d'assistance privee sont superieurs aux paiements de
mobilite d'assistance publique.

22
OCDE Problemes et politique de main-d'ceuvre au Canada, 1966, op. cit., p. 69.

^^Leroy O. Stone, op. cit., pp. 61-63. La proportion dela totalitedes personnes deplacees
par rapport a la population au cours d'un intervalle de cinq ans a ete de .437 pour I'ensemble du
Canada. Environ 60 pour cent de ces personnes ont demenage a I'interieur des villes.

^''schnitzer indique 4 pour cent, mais c'est sans doute une erreur. Martin Schnitzer,
Regional Unemployment and the Relocation of Workers, The Experience of Western Europe,
Canada and the United States, New York, Praeger, 1970, p. 93.
Le Conseil economique du Canada donne 1 pour cent; Conseil economique du Canada,
Huitieme expose annuel, I'ttat et la prise des decisions, Ottawa, Information Canada, 1971, p.
147.
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TABLEAU XVII

Nombre de personnes, cout total et subvention moyenne
pour las trois genres de subventions de mobiMte, de

1967-1968 a I969-I970

Cout total

Nombre de (en milliers
personnes de dollars)

Subventions de voyage de stagiaire
1967-I968 18 277 352
1968-I969 31 727 562
1969-1970 34 595 786

Subventions de prospection
1967-1968 4 676 119
1968-1969 6 351 211
1969-1970.. . 7 784 356

Subventions de deplacement
1967-1968 6 200 2 589
1968-1969 6 591 3 329
1969-1970 7 400 4 772

Source: Ministere de la Main-d'cEuvre et de I'lmmigration du Canada.

Subvention

moyenne

(en dollars)

19.26

17.71

22.73

25.45

33.22

45.75

420.00

505.00

640.00

En 1969-1970, 35 000 personnes environ ont regu des subventions de voyage de
stagiaire d'une valeur moyenne de 23 dollars. Le rapport entre les subventions de
voyage de stagiaire et la mobUite est complexe et n'a pas encore ete precise. Pres de
8 000 personnes ont touche des subventions de prospection d'une valeur moyenne
d'environ 46 dollars, indice revelant que la prospection se fait dans les environs et
non dans une autre region economique; 16 pour cent de ces personnes ont franchi
les frontieres regionales et re9u I'assistance adequate^®. Les subventions de
deplacement representent le plus gros des depenses, mais seulement 7 500
personnes ont beneficie de cette aide. Ceci etant, les subventions de mobilite ne
constituent qu'une fraction de la politique active de la main-d'ceuvre.

Application du programme

Les subventions de voyage de stagiaire sont etroitement controlees et ne sont
accordees qu'aux personnes qui doivent voyager pour faire leurstage de formation.
Les subventions de prospection sont plus susceptibles d'abus; il semble toutefois
peu avantageux pour quiconque de se risquer a tromper un conseiller et a s'exposer
«aux frais de la discussion» pour 45 dollars. De la meme fafon, environ 50 pour
cent des beneficiaires de subventions de prospection reussissent a trouver du travail,
prouvant ainsi que les subventions ont ete employees comme il convient. Quant aux
subventions de deplacement (variant normalement de 200 a 1 000 dollars, en
moyenne 640 dollars), plus seduisantes sans aucun doute, elles sont peu souvent
distribuees. En realite le programme de mobilite n'est qu'une fraction de I'ensemble
des projets, et la somme de 6 millions de dollars depensee en 1969-1970 represente

Conseil economique du Canada,/Wd., p. 151.
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ce qu'une entreprise peut recevoir a elle seule en vertu du Programme d'expansion
economique regionale.

II importe, en outre, de signaler I'effort sincere de se conformer a la regie selon
laquelle il faut eviter tout double emploi^®. Le programme tente explicitement
d'identifier et d'assister ces personnes qui peuvent tirer avantage de la mobilite mais
qui ne se deplaceraient pas de leur propre initiative. Le programme de mobilite,
dans son application, atteint un niveau plus eleve que le programme de formation
de stagiaire, parce qu'il doit rencontrer une norme plus exigeante.

Programmes de mobilite, chdmage et inflation

Dansle large eventail d'activites du gouvernement canadien, aucun programmen'a
ete I'objet d'une appreciation aussiconsciencieuse que le Programme de mobilite de
la main-d'ceuvre. Cette minutie a sans doute contribue a ralentir la marche de ce

projet plus que de tout autre non sounds a un examen aussi attentif. A.N.
Polianski^^ a fait une analyse de rentabilite pourl'annee 1967, et R.A. Jenness^® a
presente un modele plus perfectionne de mobilite de la main-d'ceuvre qui a prouve
son utilite dans des cas determines mais ne peut servir a choisir I'echelle de
fonctionnement optimale.

Deux contributions sont a mettre a I'actif de ce modele:

a) une evaluation de la duree pendant laquelle un travailleur gardera son nouvel
emploi; et

b) une evaluation de la mobilite qui se serait produite sans I'assistance du
gouvernement,

Elles constituent toutes deux un louable effort pour atteindre a la contribution
nette de I'assistance federate en matiere de mobilite. Get exercice a permis de
reperer les candidats a la mobilite qui sont les plus susceptibles de reussir dans un
nouvel emplacement et les moins susceptibles de se deplacer sans assistance '̂. La
principale faiblesse de ce travail et d'un ouvrage plus ancien de Polianskiconsiste a
ne pas mentionner les couts et les revenus non financiers indiques plus avant comme
suit®":

k M? - m}* _
t=0 0 - i)^ "

®®Voir chapitre quatre, section 1.
®''a.N. Polianski, op. cit., 25^, pp. 17S-201.
®®Robert A. Jenness, ((Manpower Mobility Programs)), tiredeNorth American Conference

on Cost-Benefit Analysis of Manpower Policies, Madison, Wis., 1969. Proceedings. G.G. Somers
et W.D. Wood, ed., Kingston, Ontario, Centre des relations industrielles, Universite Queen's,
1969, pp. 184-220.

29 / ^
11s'agit ici de travailleurs maries d age mur.

^^L*importance de cette omission a ete soulignee diversement par les deux critiques du
modele a la conference de Wisconsin; Jenness egalement Ta mentionnee. Voir la North
American Conference on Cost-Benefit Analysis of Manpower Programs, op. cit., pp. 194-195,
H.S. Parnes, Ibid., pp. 221-244 et G. McKechnie,/i)id., pp. 224-229.
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En etudiant la premiere version du Programme de mobilite, Polianski fixa a 8:1 le
rapport entre I'avantage et le cout, en excluant les couts non financiers et les
depenses du gouvernement en administration (et donna un rapport plus eleve dans
les autres hypotheses). Meme si ce rapport n'est pas exact, le developpement de
cette activite de mobihte ne semble pas en danger de perdre son caractere
economique. D'autres temoignages de Vanderkamp et du Conseil economique (qui
estime qu'un rapport de 2.5 est a peu pres exact) sont compatibles avec le
developpement du Programme de mobilite, ou tout au moins de quelques-unes de
ses parties^'. Le chapitre trois soulignait la penurie d'information surle marche du
travail: I'expansion du programme de subventions de prospection est par conse
quent recommandable. Ces dernieres coutent peu et rapportent, semble-t-U, un
emploi dans 50 pour cent descas^ ^.

Le Programme de mobilite de la main-d'ceuvre a, jusqu'ici, quelque peu neglige
I'aspect mobilite, sauf dans le cas de la mobilite a la plus petite echelle; un montant
de 45 dollars pour une subvention de prospection ne permet a personne de faire le
tour du monde, et d'ailleurs, plus de 80 pour cent de tous les deplacements
s'effectuent a I'interieur de la meme province^ ^. II serait avantageux de permettre a
des travailleurs a revenu modeste de se deplacer vers des regions de plein emploi '̂*.
Lorsque I'enquete sur la disponibilite de I'emploi fonctionnera a plein, il sera plus
facile, grace a une meilleure information, de choisir la profession et la region. Ceci
est valable tant pour les deplacements non subventionnes (plus de 98 pour cent du
total) que pour les deplacements subventionnes, et devrait, par consequent, alleger
la deception que met en lumiere le taux eleve actuel des migrations de retour. II en
resulterait une repartition plus efficace et un accroissement certain des gains
sociaux.

31 Voir John Vanderkamp, «Inter-regional MobUity in Canada; A Study of the Time Pattern
of Migration)), op. cit., pp. 595-608, p. 608 en particulier. Voir aussi le Conseil economique du
Canada, Troisieme expose annuel et plus specialement le Huitieme expose annuel, op. cit., p.
154.

32 , , , y ,R.A. Jenness a presente cette evaluation a la conference des economistes du travail, op.
cit., de rUniversite Queen's. Meme si la moitie des personnes en quete d'emploi qui ont reussi a
en trouver Tauraient fait sans I'assistance du gouvernement, ces 90 dollars constituent tout de
meme un bon placement.

33 R.A. Jenness, «Manpower Objectives . . .», op. cit., p. 10. Les recents developpements ne
concernent pour la plupart que les petites subventions. Dans le programme initial, ainsi que I'a
note Polianski, au moins un tiers des beneficiaires changeaient de province: op. cit., p. 180.

On fait ressortir I'effet de «vide» en vertu duquel I'ancien emploi est occupe par la
personne qui suit immediatement dans I'echelle des aptitudes, ce qui s'accompagne d'une
ascension des personnes logees aux echelons inferieurs, qui finira par eliminer une des personnes
du «vestibule», comme il est mentionne au chapitre deux. Ce processus est compatible avec
notre experience de I'embauchage et du licenciement. Voir Melvin Reder, «Wage Structure and
Structural Unemployment)). Review of Economic Studies, 31: 309-32, octobre 1964, pp.
309-322. Malgre les benefices macro-economiques que cela comporte, les employeurs et les
conseillers en main-d'ceuvre estiment qu'il est «abusif)) de subventionner les travailleurs qui ont
un emploi en vue d'un deplacement; par consequent, la meilleure solution consiste a offrir a
quelqu'un I'occasion de se deplacer lorsqu'il se trouve en periode de chomage. En raison du
^laire minimum et d'autres facteurs, le deplacement des travailleurs non specialises semble voue
a I'echec.
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Le haul niveau de mobilite de la main-d'ceuvre a bien servi le Canada. Cette

mobilite s'est pratiquee dans une direction propre a aider a raugmentation des gains
sociaux, mais par sa portee restreinte elle n'a guere reussi a eliminer les disparites de
revenus. Le Programme de mobilite de la main-d'ceuvre a eu quelque succes, mais
c'est un succes bien negligeable. A tout prendre, y compris la dimension des
programmes de rechange actuels^ ®, le Programme de mobilite semble posseder en
substance le potentiel voulu pour ameliorer le bien-etre economique et faire avancer
notre lutte contre le chomage et I'inflation^ ®.

35 'Notamment les programmes de formation et de repartition de 1 industrie.

^^Toutefois, le programme doit etre suivi d'aussi pres qu'il Test actuellement. IIestbonde
noter que, comparativement, revaluation d'autres programmes se pratique d'une maniere plutot
fortuite.
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chapitre sept

POLITIQUE ACTIVE DE MAIN-D'CEUVRE FACE A
L'fiVOLUTION DES TECHNIQUES

Objectifs

Deux elements complementaires de la politique de main-d'ceuvre visent a reduire
les problemes suscites par la surabondance technologique et par la fermeture des
usines. Le premier est le Service consultatif de la main-d'ceuvre du gouvernement
federal et le second se compose d'un ensemble de lois provinciales exigeant un
preavis des compagnies qui prevoient effectuer des licenciements massifs.

«Le Service consultatif de la main-d'oeuvre a ete con^u pour aider dans la recherche
de solutions constructives a ces problemes d'adaptation en offrant une aide technique
et consultative ainsi que des primes d'encouragement aux industries dent le mode de
production se transformed.»

Le Service paiera jusqu'a 50 pour cent des couts de la consultation mixte,
une aide qui a pour but «d'encourager employeurs et travailleurs a adherer aux
principes sur lesquels se fonde le Service consultatif de la main-d'oeuvre pour faire
face aux problemesd'adaptation))^. Cesprincipes sont les suivants:

a) une planification previsionnelle;
b) I'adoption d'une meme methode par le syndicat et I'employeur;et
c) la coordination des activites de tous les services de main-d'ceuvre federaux

comme le service de consultation, les cours de recyclage et les centres de
main-d'ceuvre. 11 est egalement possible d'utiliser ce Service dans une autre
perspective, c'est-a-dire qu'il pourrait aider les nouvelles usines a trouver la
main-d'ceuvre appropriee.

'Ministere de la Main-d'oeuvre et de rimmigration du Canada, Le Service consultatif de la
main-d'ceuvre, Produit de notre epoque, Ottawa, Imprimeur de la reine, 1970, 8 pages, p. 1.

^Ibid., p. 2.
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La politique de main-d'oeuvre vise done nettement rinflation et le chomage. La
poussee anti-inflationniste vient de la productivite accrue, consequence de
changements technologjques appropries. Si rien d'autre ne survient, la planification
previsionnelle accelerera I'adaptation du programme d'emploi afin que les travail-
leurs puissent commencer a chercher de nouveaux emplois et a s'y preparer avant
d'etre licencies. Idealement, ces mesures veulent deplacer la courbe d'options vers le
point d'equilibre, pour employer les termes du debat sur la courbe de Phillips, de
sorte que I'economie s'ameliore du point de vue de I'inflation et du chomage.

Fonctionnement

Le Service consultatif de la main-d'ceuvre, cree en 1963, n'entreprit vraiment ses
activites que peu de temps avant d'etre transfere du Ministere du Travail au tout
nouveau (1966) Ministere de la Main-d'ceuvre et de ITmmigration. Le Service vise
principalement a reduire les depenses personnelles et autres causees par la fermeture
d'entreprises ou par des transformations techniques assez importantes pour
provoquer le licenciement d'un nombre important de travailleurs. En bref, des
representants de I'employeur, des travailleurs et du gouvernement federal signent un
accord repartitif de la main-d'ceuvre par lequel ils acceptent de mettre sur pied un
((comite mixte de consultation)) charge de surveiller la recherche sur les methodes
d'adaptation et de faire respecter les decisions administratives. Les parties
s'entendent egalement sur une formule de partage des couts. II est convenu que le
Service de consultation de la main-d'ceuvre ne jouera qu'un role consultatif (et
financier) et que les deux parties principales en cause pourront parvenir a un accord
qui leur donne mutuellement satisfaction. Un tel accord est assez probable, car si le
travailleur ou I'employeur croyait pouvoir agir unilateralement, sans crainte de
represailles, en ce qui concerne le changement propose, les deux parties n'en
seraient jamais arrivees au stade de «Taccord de consultation mutuello).

L'analyse raisonnee etablit tres justement qu'il est preferable d'adopter des
mesures preventives de recyclage et de deplacement que d'attendre les Ucencie-
ments'. Le Service consultatif utilise les programmes de formation et de mobilite
de la main-d'oeuvre, ce qui lui permet d'avoir un budget assez limite, soit environ
237 000 dollars pour I'exercise 1970-1971^. A cause de I'utilisation des autres
programmes, enregistrer ici les depenses de ces programmes constituerait un double
emploi. On peut meme parfois deplorer I'attribution de stages de formation aux
travailleurs licencies a la suite de la fermeture d'une entreprise plutot qu'a d'autres
chomeurs d'egal merite.

Ce service a deja connu une experience heureuse avec 550 a 850 debardeurs en
surnombre au bac de Sydney Nord. Cette experience a ete commentee en detail par
le professeur R. E. George, qui y a participe.^ Cette etude nous eclaire car elle

^« . . . la puissance de travail est «perissable» ... les vendeurs de travail sont ordinairement
pauvres et ne possedent aucun fonds de reserve ...» «Ie temps perdu lorsqu'un employe perd
son emploi ne peut etre regagne.» Alfred Marshall, Principes d'economie politique, p. 382;
toute production perdue Test a tout jamais.

^Fourni par le Ministere de la Main-d'oeuvre et de I'lmmigration.
^Technological Redundancy in a Small Isolated Society, Montreal, Centre des relations

industrielies, Universite McGill, 1969 — Certains participants au programme croient que ce cas
n'est pas un exemple type parce qu'il y intervenait plusieurs facteurs favorables.
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montre assez vigoureusement I'unite ou les affinites des decisions des travailleurs at
rimportance des avantages non pecuniaires. Elle demontre principalement que le
Service consultatif de la main-d'ceuvre est en etat de fonctionner et qu'il a pu etre
d'une grande utilite. II est done possible d'admettre I'opinionofficielle interne que
«le progranune a fait ses preuves... dansun grandnombre de casparticuliers® ...»

Deficiences du programme

En depit de son utilite, le Service consultatif comporte trois defauts dont aucun
n'est du directement a une mauvaise administration. Ces deficiences concernent

plutot les secteurs suivants:
(i) le champ d'activite;

(ii) les methodes de repartition des couts; et
(iii) le role dece programme dans le regime des stimulants economiques.

(i) Champ d'activite

Comme on I'a mentionne plus haut, un Comite mixte de consultation ne sera
constitue que lorsque les employeurs et les travailleurs auront tous deux un motif
puissant pour tenter d'arriver a une entente. En de telles circonstances, les deux
parties peuvent en etre arrivees avec succes a un certain compromis sans
I'intervention du Service consultatif. 11 n'y a pas de doute que ce pourrait souvent
etre le cas, mais I'experience a prouve jusqu'ici qu'une partie neutre possedant des
renseignements sur le marche du travail (et des subventions pour les cours de
recyclage) peut etre d'une certaine utilite. Toutefois, si les travailleurs jugent avoir
assez de force de negociation pour s'opposer carrement au changement propose', ils
agiront dans ce sens et le Service ne sera pas appele a la rescousse. De meme, un
employeur en position de force peut apporter le changement qu'il veut sans
negocier avec les employes et sans payer les frais de consultation du Comite et
autres frais connexes*. A la suite de surprises de ce genre, un bon nombre de
provinces ont adopte ou adopteront prochainement des lois exigeant un preavis

®W.R. Dymond, sous-ministre adjoint, Ministere de la Main-d'oeuvre et de I'lmmigration,
((Manpower Policy - The Canadian Experience)), in Industrial Relations Research Association,
Proceedings of The Annual Spring Meeting, May 8-9, Albany, N. Y. Chicago, Gerald G. Somers,
Commerce Clearing House, 1970, p. 16.

"'L'opposition a Tutilisation de materiaux prefabriques dans la construction d'immeubles est
peut-etre un exemple quoique la «force» dans ce cas-ci depende souvent de reglements
administratifs locaux.

'Le cas le plus interessant et peut-etre le plus frappant survenu dernierement concerne la
fermeture soudaine d'une usine de produits de caoutchouc a Toronto en 1970. C'est
probablement une simple coincidence mais au moment ou la Dunlop Rubber Company
concluait un accord de fusion avec le geant italien Pirelli sur la repartition du marche, elle
decidait de se retirer de certains marches de produits de caoutchouc. Dans ce cas-ci, leur force
de negociation est venue du fait que I'usine canadienne devait fermer completement, rendant
inutile toute entente ulterieure avec ces travailleurs. La fermeture de cette usine a hate en
Ontario I'adoption d'une loi exigeant un preavis pour les licenciements massifs. Cette situation
est assez etrange car, selon le Financial Times 60(9): 2, 19 juillet 1971, ceci laissait a la
compagnie le monopole sur le marche des Etats-Unis de la fabrication des mains courantes des
escaliers roulants, manmuvre qui a ete dejouee par la constitution d'une societe par un groupe
d'employes licencies. Les motifs de la fermeture de I'usine canadienne sont commentes en detail
par Alexander Ross qui affirme que la compagnie a, de fait, donne un preavis de 3 ou 4
semaines aux gouvernements. Financial Post, 28 mars 1970, p. 7.
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pour tout licenciement massif; ces lois se fondent sur le fait que la diminution du
pouvoir de decision de I'employeur est faible relativement a la repercussion sociale
de licenciements massifs et imprevus.

En travaillant avec les provinces, certaines dispositions sont possibles mais le delai
qu'accorde le preavis n'est pas assez long'. Bon nombre de licenciements echappent
a ce reglement (parce qu'ils sont inferieurs au nombre critique ou parce que les
provinces n'ont pas de legislation de ce genre) et les nouveaux reglements ont
provoque des «feintes» qui diminuent la valeur des renseignements refus. Cette
situation abigiie s'explique par le fait que les societes doivent se proteger car elles
doivent donner un preavis de licenciement au moindre signe alarmant.

En somme, il est clair que le succes de la consultation telle qu'elle est confue
actuellement depend defafon aigue de ces lois complementaires' ®.

(ii) Methodes de repartition des couts

La loi permet au gouvernement federal de payer jusqu'a 50 pour cent de tous les
couts «consentis» pour le Comite mixte de consultation. De plus, le gouvernement
paie pour le reclassement et le recyclage en vertu des lois sur la formation de la
main-d'ceuvre. Dans le cas du Canadien national, affaire du port de Sydney, les
depenses du Comite se sont elevees a environ 120 000 dollars et les depenses totales
a 275 000 dollars''. La compagnie a paye environ 30 pour cent des depenses
totales, le syndicat 2 pour cent et le gouvernement a comble la difference. Aucune
formule precise de repartition des charges n'est stipulee en dehors de la condition
que le plafond de participation du gouvernement aux depenses du Comite sera de
50 pour cent. Les principes qui semblent etre en vigueur sont I'aptitude a payer et
I'aptitude a negocier. Lorsqu'il s'agit d'une petite entreprise ou d'un petit syndicat,
sa participation aux depenses est fixee a un niveau convenu etabli en fonction de sa
capacite flnanciere. Une apparence de pauvrete est un atout dans ce contexte-ci.

Comme on I'a note, certains accords pourraient etre conclus par les deux parties
sans participation exterieure'de sorte que I'aide financiere du gouvernement
federal est probablement congue pour rendre la participation assez attrayante dans
des cas «extra-marginaux» pour amener les parties a conclure un accord de
consultation mutuelle. II est evident que cette tache est delicate et que la formule
de repartition des charges Test encore plus, car la negociation exigerait des deux
parties privees qu'elles revelent (et paient) le montant le plus eleve qu'elles
pourraient regler sans I'aide du gouvernement; les fonds publics ne serviraient qu'a
combler la difference entre la somme de ces montants et le cout total.

'Cest le Quebec qui a adopte la premiere loi de ce genre. Pour un licenciement de 10 a ICQ
employes, elle demande un avis de deux mois; de trois mois pour 100 a 300 employes, et de
quatre mois pour plus de 300 employes. Loi sur la formation et la qualification professionnelle
de la main-d'oeuvre, article 45, et Decret du conseil, n® 717, Gazette officielle du Quibec, 7
mars 1970. La loi ontarienne est moins exigeante.

^^Comme c'est souvent le cas au Canada, le cout qu'entraine le respect de ces lois et les
profits qui peuvent en deriver peuvent etre ameliores par I'adoption de lois uniformes pour
toutes les provinces.

George, op. cit., p. 168.
^^L'entente conclue entre le Canadien Pacifique et ses chauffeurs fournit sans doute un bon

exemple, souvent suivi. La compagnie a re9u I'autorisation d'adopter les moteurs diesel mais n'a
pas congedie les chauffeurs en surnombre.
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Le probleme est d'autant plus penible que la structure economique est quelque
peu differente des qu'on y introduit le nouveau distributeur d'argent; on peut
prevoir que les entrepreneurs les plus habiles, forts de plusieurs bonnes raisons,
presenteront des arguments pour justifier une contribution du secteur public a des
changements qui autrement seraient finances par le secteur prive. En outre, la
contribution du secteur public pourrait entrainer des changements qui autrement ne
s'effecturaient pas. Pis encore, cet argent peut etre utilise pour des licenciements et
des promotions associes a un glissement vers une utilisation plus intensive du capital
qui pourrait ne pas se produire sans la subvention gouvernementale. Certains
doutent de ceci, mais la question est impossible a trancher, car on ne pourra jamais
differencier un changement autonome d'un changement ne de I'existence d'une
subvention. A cause de cette difficulte, il serait injuste d'accuser ceux qui tentent
d'appliquer la volonte expresse du Parlement, mais il serait sage de modifier le
regime des stimulants.

Une fa9on generate d'envisager les choses serait de modifier les reglements de
maniere a reduire la proportion des subventions accordees aux comites pour regler
les couts''. Dans le cas dont il est question, les subsides auraient du etre nuls parce
que les profits de la compagnie ferroviaire privee excedaient largement ses
depenses"*.

(iii) Role des services de consultation dans I'ensemble du regime de stimulants

En exemple de collaboration interministerielle, le Ministere de I'Expansion
economique regionale avise le plus tot possible le Ministere de la Main-d'ceuvre et de
rimmigration lorsqu'une nouvelle usine ouvre ses portes. Plusieurs aspects de la
chaine conjoncturelle reliee a I'ouverture d'une usine sont avantageux. Premiere-
ment, tout nouveau cycle d'inflation relie directement aux depenses effectuees pour
ce projet se produira sans aucun doute dans une region qui a un excedent de
main-d'ceuvre. Deuxiemement, I'aide qu'apporte le Ministere de la Main-d'ceuvre
dans la formation d'une main-d'ceuvre qualifiee evite de faire suivre les indices
salariaux distincts des longs retards habituels (pour percevoir I'indication? puis
inciter les gens a accroitre leur mobilite ou ameliorer leur formation). II est possible
que cela empeche la manifestation d'une indication trop forte qui ferait croitre les
salaires dans d'autres secteurs, par repercussion. Tout cela est acceptable, eu egard
a I'inflation.

II n'en est pas de meme dans le domaine de I'emploi. Le premier probleme est
que la grande partie de I'utilisation des regimes de stimulants economiques utilisent

regie generale, le regime devrait eliminer les largesses. Si une depense est faite dans le
but d'acheter le droit d'etablir un service de consultation, service que la compagnie ne creerait
pas d'elle-meme, il serait alors rentable de payer carrement les services «en marge» diriges par
les employes.

^''^Ce cas n'est pas ideal parce que le CN n'est pas une societe «privee». Les chiffres du
professeur George montrent que les couts etaient beaucoup plus bas que les profits pour le
chemin de fer. II note que les efforts du Comite «ont fortement contribue au placement de la
plupart des 200 hommes qui ont obtenu un autre emploi pour la derniere partie de 1968 ...»
La convention collective de I'lnternational Longshoremen exigeait une indemnite de depart
allant jusqu'a 3 500 dollars pour les debardeurs que Ton n'a pu reclasser. De fa9on moderee,
cela represente 500 000 dollars, alors que les depenses du Comite etaient de 120 000 dollars,
montant divise entre la compagnie et le gouvernement. Tout compris, les depenses de la societe
ferroviaire se sont elevees a 82 000 dollars, alors qu'elles auraient pu se monter a 142 000
dollars. George, op. cit, pp. 168-171.
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des taux d'amortissement plus eleves, ce qui diminue le cout du capital' ®. Cette
situation est aggravee par la concurrence temeraire Internationale et interpro-
vinciale, dans le jeu des prix au rabais'®, jeu autodestructeur. En regie generale, on
pent s'attendre a ce que la main-d'oeuvre hautement qualifiee, parfois associce a une
utilisation intensive du capital, limite I'etendue de ce procede. Mais pas au Canada;
le Ministere de la Main-d'ceuvre trouvera ou formera ces travailleurs qualifies aux
frais du pays.

Un autre probleme connexe qui aura plus d'importance dans I'avenir concerne les
societes multinationales; on pent s'attendre a ce qu'elles transferent leur production
aux regions dans lesquelles les couts sont les plus bas et oil les faveurs fiscales sont
les plus grandes. Le Service de consultation et les lois exigeant un preavis de
licenciement constituent une tentative pour reduire la consequence sociale de la
fermeture des usines au cours de cet exode. Mais les exigences ne sont pas
appropriees car, comme nous I'avons deja fait remarquer, les depenses entrainees
par le recyclage et le deplacement des travailleurs sont payees par la force ouvriere
et le public a) par le chomage et b) par des programmes de main-d'ceuvre finances
par I'impot. Pour obtenir le meilleur resultat en ce qui concerne le bien-etre, le
technocrate doit tenir compte dans son calcul de I'ensemble des couts et des profits
d'une action.

Une solution appropriee au marche exige, par consequent, un mecanisme qui
porte au compte de la compagnie les couts de deplacement de la main-d'ceuvre, de
sorte que seuls auraient lieu les deplacements compatibles avec la notion de
bien-etre du marche' 11 est possible que si le Canada etait le seul paysa exiger les
prix de revient totaux, le nombre de firmes immigrantes pourrait s'en ressentir, mais
il semble pen probable que les sommes dont il est question soient si elevees. Toute
nation a pu essayer d'aller de I'avant en diminuant les couts d'implantation et en
haussant les couts de depart afin d'empecher ces deplacements qui augmentent le
bien-etre global (mais nuisent aux interets du pays en cause). II se peut que ce
principe influe sur les arrivees.

Quoi qu'il en soit, on peut justifier certains «frais de readaptation de la
main-d'ceuvre». Une premiere possibilite est I'imposition d'une taxe d'un certain
pourcentage sur le total des profits des 10 dernieres annees de la compagnie
partante (a supposer qu'on puisse le determiner d'apres les livres). Cette possibilite
comporte plusieurs desavantages importants mais elle permettrait aux compagnies
qui out reellement des problemes economiques de fermer sans frais ou a bon
compte, tout en exer^ant un effet preventif contre les detenteurs d'oligopoles a la
recherche du dernier refuge fiscal. Une methode d'etablissement des pleins prix de
revient serait superieure.

Quelle que soit la methode utilisee, il y a peu d'espoir que la perspective de
I'emploi, et tout specialement dans les regions a bas salaires, soit plus favorable car

"a la lumiere de I'effet de substitution, c'est loin d'etre la meilleure strategie.
Manitoba annonce: «Nos registres font etat d'une longue liste de compagnies qui se

sont etablies ou developpees dans la province grace a nos subventions. Et le filon n'est pas tari».
Globe and Mail, 22 juillet 1971, p. B3.

17" '
A vrai dire, les individus doivent avoir une faible puissance de negociation ou un sens

voile des realites, faute de quoi ils se protegeraient eux-memes.
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le regime des stimulants economiques est precisement fait pour recompenser le
mauvais type de comportement

Evaluation

Les lois exigeant un preavis pour les licenciements massifs sont relativement
simples, clairement comprises et executoires' *. On s'attend a ce que les depenses
publiques soient peu elevees parce que, vu la precision et I'application certaine de
ces lois, tres peu de causes devraient se plaider. En comparaison, le Service
consultatif de la main-d'ceuvre (qui s'efforce d'aller plus loin) est un monstre sur le
plan des depenses. De 1965 a 1970, le Service a touche 174 000 travailleurs et le
cout total des programmes en cours en 1970 s'est eleve a environ 700 000 dollars
(voir le tableau XVIII). Cela rend d'autant plus difficile la mesure de son
rendement de repartition et de ses benefices. Laseule affaire soigneusement etayee
par des documents et dont nous puissions faire etat est precieuse pour revaluation
qu'elle permet, mais nousne pouvons affirmer que ce cas est typique.

Le Service consultatif de la main-d'ceuvre doit surtout agir dans les cas oil il y
aurait une consultation mixte de toute fa9on". Aussi, sa contribution ne devrait
etre evaluee que par I'amelioration apportee dans les dispositions d'un compromis
qui resulte de sa participation. Le rapport George a reconnu en effet que le Comite
mixte de consultation a joue un role de substitut pour un comite syndicat-
employeur et n'a pas ete un organisme totalement nouveau, agent d'un reglement
auquel les parties ne seraient pas parvenues sans lui^°. Ce meme rapport donne
quelques statistiques qui montrent qu'a cause des dispositions concernant I'indem-
nite de depart deja contenues dans la convention collective, la compagnie avait une
excellente raison de parvenir a un compromis semblable a celui obtenu par
I'entremise du Service deconsultation (voir le chapitre trois,section (iii)).

Une ecole preprofessionnelle sembleavoir eu du succes a Sydney Nord, mais etant
donne que cette possibilite peut finalement se generaliser aux termes de la Loi sur la
formation professionnelle des adultes, «... les 114000 dollars verses pour la
formation doivent etre consideres comme des depenses a reporter plutot que
comme un coutsupplementaire '̂. «Mais la planification previsionnelle conserve un
avantage. En se fondant sur la declaration de George affirmant que 150 travailleurs
auraient sans cela ete sans doute en chomage pendant deux mois, le temps de
trouver un emploi, la planification de Sydney Nord a epargne 60 000 dollars a la
caisse d'assurance-chomage^^. II est bon de noter que ce preavis est plus sur en
vertu des lois exigeant un <(avis de licenciement» qu'en se fondant sur une
consultation volontaire.

Elles seraient beaucoup plus avantageuses si les provinces s'entendaient sur un ensemble
de dispositions communes, de sorte que moins de ressources seraient consacrees a determiner la
version particuliere a chaque province et a s'y conformer.

19Aux termes de la nouvelle Loi du Canada sur les relations ouvrieres, le Ministere du
Travail peut etre prie de doubler certains de ces services consultatifs sur des sujets touchant la
reforme teclinologique.

20
Op. cit., pp. 6-7.

^^Ibid, p. 170.
11

pp. 81-139.
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TABLEAU XVIII

Service de consultation de la main-d'oeuvre du Canada

Sommaire des accords d'encouragement aux etudes de main-d'oeuvre du Canada
indiquant, par region et pour tout le Canada, le cout et le nombre

de travailleurs touches depuis le debut du Programme d'adaptation de la
main-d'oeuvre du Canada en fevrier 1965.

Nombre de

Nombre des Cout total travailleurs

Region programmes (en dollars) touches

PROGRAMMES ACHEVES:

Atlantique 5 157 635.00 2 400

Quebec 38 340 089.93 42 130

Ontaxic 10 62 109.58 8 966

Prairies 2 10 590.24 1 250

Paciflque 4 25 289.64 I 570

CANADA 59 595 714.39 56 316

Nombre de

Cout total travailleurs

engage touches

PROGRAMMES EN COURS:

Atlantique 2 135 450.00 1 200

Quebec 23 387 500.00 88 016

Ontario 6 128 000.00 22 140

Prairies - - -

Paciflque 4 48 000.00 6 185

CANADA 36 698 950.00 117 541

Source: Ministere de la Main-d'oeuvre et de I'lmmigration du Canada, Rapport annuel.
1969-1970, Ottawa, Information Canada, 1971, p. 18.

Dans le cas de Sydney Nord, on a fait appel au Service de consultation a deux
autres reprises. La premiere concernait I'amelioration des relations entre le syndicat
et le patronat. La seconde demandait I'etablissement d'un programme de
consultation (cout: 10 000 dollars), qui n'aurait jamais ete cree sans le Service de
consultation de la main-d'ceuvre et qui aura sans aucun doute ete sa contribution la
plus importante. A cause de la haute dependance psychologique des travailleurs en
surnombre (que Ton pent difficilement limiter a ces travailleurs en particulier), 11 ne
conviendrait pas de faire la remarque habituelle que les individus prennent des
decisions dans le sens prevu par un economiste, meme s'il est favorable. Une grande
partie de la consultation consistait a aider le travailleur a apprendre des methodes
d'evaluation du choix, ce qui constitue probablement une condition prealable
d'admissibilite a tout metier lors de la recherche d'un emploi, entre autres choses.
Supposons main tenant que les 10 000 dollars depenses pour cette consultation
speciale constituaient une depense qu'une societe privee ne pouvait se permettre
mais qui a rapporte autant de benefices.

Le rapport George estime a 100 000 dollars les depenses «supplementaires» des
gouvernements pour fmancer les activites du Comite, estimation que Ton peut
considerer comme elevee^^. D'apres mes calculs, les profits provenant de la

Ibid., p. 169.
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consultation speciale s'elevent a 10 000 dollars et reconomie realisee en assurance-
chomage se chiffre a 60000 dollars^ Cela represente un rapport de 0.6 entre las
avantages et les couts pour les seules activites du Service de consultation. Comme
on le mentionnait au chapitre trois, a la section (ii), la compagnie avait interet
a payer une part plus grande des depenses du Comite qu'elle ne I'a fait. Plus
precisement, cela representait 50000 dollars (60000 dollars payes par le
gouvernement, moms 10 000 dollars pourla consultation speciale que la compagnie
n'aurait pas demandee d'elle-meme). Les depenses necessaires du gouvernement
etaient de 100 000 dollars moins 50000 dollars, soit 50000 dollars; les profits
s'elevaient a 70 000 dollars, comme avant, d'oii un rapport avantages-couts de 1.4.
En conclusion, on pent justifier la participation du Service de consultation dans
cette affaire, mais non les subventions.

En general, le systeme actuel encourage le transfert des deniers publics a
certaines soci6t6s privees. Dans Sydney Nord, ce transfert representait 50000
dollars, ou la moitie des depenses liees au Service de consultation. Le cout total des
engagements pour les accords en cours s'eleve a 900 000 dollars^' et il est
impossible de dire si le rapport entre I'inefficacite d'achat et le cout^ ®est meilleur
ou pire que celui etabli dans le cas discute.

Un programme ideal doit repondre aux trois criteres suivants;

(1) utilisation efficace des ressources flnancieres des programmes;
(2) neutralite dans larepartition des subventions entre les facteurs de production;

et

(3) accroissement du bien-etre.

En ce qui concerne le premier critere, le Service de consultation fait defaut sur
deux points; le programme est appele a agir surtout dans les cas oil une solution
independante est egalement possible et les depenses actuelles sont loin de la
rentabilite, dans tons les sens du terme. Une tentative de proposer la prise en charge
du prix de revient total et plus de rigidite lors de la negociation des accords
d'encouragement aux etudes de main-d'ceuvre semble vouloir donner de meUleurs
resultats pour chaque dollar depense.

L'affirmation selon laquelle une politique active de main-d'ceuvre allege I'inflation
repose en grande partie sur son aptitude a produire une repartition efficace, cequi
presuppose en retour le second critere: la neutralite entre les facteurs de
production. Mais, comme le montre le chapitre trois, section (iii), le Service
consultatif n'a pas reussi davantage ici. La politique de main-d'ceuvre renforce les
mecanismes regrettables et mal con9us de notre politique regionale, qui rend le
capital moins dispendieux par rapport a la main-d'ceuvre.

Le Ministere de la Main-d'ceuvre et de I'lmmigration financera une partie des
couts de conversion a I'utilisation intensive du capital. Cette politique du Ministere

24
Le rapport George mentionne des profits de 40 000 dollars qui proviennent «d'avoir evite

de transformer Sydney Nord en un quartier pauvre» (Ibid., p. 170). C'est fermer les yeux sur le
fait qu'il ne s'agissait pas de ravaler le revenu a zero mais d'accorder une indemnite de depart
qui, d'apres mes calculs, se serait elevee a plus de 2 SO 000 dollars pour 1SO travailleurs.

Comme au 31 mars 1971. Ministere de la Main-d'oeuvre et de Tlmmigration du Canada,
Rapport Annuel, Ottawa, Information Canada, 1971, p. 2S.

Euphemisme pour designer le gaspillage.
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est la pire des choses: le public paie une premiere fois pour etablir des prix
artificiels et une nouvelle fois pour soutenir ceux qui auraient pu avoir desemplois
mais n'en ont pas eu a cause d'une modification du regime des stimulants. Dans ces
circonstances, il faudrait tout le talent de la Joconde pour conserver son serieux
tout en affirmant I'efficacite de la repartition dans la politique de consultation.
Toute autre pretention de mesure anti-inflationniste doit done s'appuyer sur une
demonstration que la planification previsionnelle peutreduire certains des decalages
dans I'adaptation du marche du travail, assertion qui semble avoir quelque
fondement, quoiqu'on ait surestime son importance.

II reste au Service consultatif de la main-d'ceuvre la possibilite d'accroitre le
bien-etre. Si Ton se rapproche davantage de I'etablissement du prix de revient
global, les rapports avantages-couts des projets seront plus eleves, et a la diminution
des dislocations causees par I'existence du Service correspondra un meilleur
rendement de I'objectif de I'emploi.
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chapitre huit

SOMMAIRE

Dans une optique generale, la politique active de main-d'ceuvre servirait mieux las
interets du pays, semble-t-il, par une information plus precise au service de ses
participants, une augmentation sensible de I'assistance a la mobilite et une
reduction de ce type de formation et de consultation qua le secteur prive
entreprendrait, en tout etat de cause, pour son compte'.

Quant a I'information, il est clair qu'a court terme, les participants ont moins
besoin de publicite qua de savoir avec precision oil se trouvent les emplois ou les
travailleurs disponibles^. A long terme, I'information previsionnelle sur les
perspective d'emplois est essentielle tant au programme de formation qu'a
I'education en general. Les evenements ont demontre la faiblesse des motivations du
ralentissement dans le domaine de I'information. En 1964, le Conseil economique
du Canada faisait une declaration precise sur la necessite de I'information en
matiere de demande de travailleurs; «Sans cette connaissance fondamentale, il est
manifestement impossible d'etablir une politique active du marche du travail))^.
Apres sept ans et plusieurs experiences en politique active, on reussit a avoir
quelques donnees sur des offres d'emploi.

En 1965 et 1966, I'equipe de I'O.C.D.E. constatait: «Les examinateurs ont ete
frappes par I'attitude generale d'insouciance des Canadiens devant I'eventualite de

' Voir chapitres quatre et six.
^La Commission d'assurance-chomage merite des eloges pour ses efforts recents en vue d'un

elarrissement et d'une amelioration des techniques de la recherche d'emplois.
^Conseil economique du Canada, Premier expose annuel des objectifs economiques du

Canada pour 1970, Ottawa, Imprimeur de la reine, 1964. L'information relative au marche du
travail fait I'objet des chapitres 111 et IV.
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desequilibres futurs entre les ressources en main-d'ceuvre»^. Nous devons des
maintenant nous engager a fond dans les previsions de la main-d'oeuvre, notamment
assurer une information orientee vers I'emploi de sorte qu'elle puisse servir aux
travailleurs, employeurs et conseillers en main-d'ceuvre, aussi bien qu'aux agences de
formation et autres.

Un premier examen des indications sur le marche du travail qui sont disponibles
(au chapitre trois) revele que, dans I'ensemble, le mecanisme de repartition
fonctionne selon les previsions, quel que soit le rythme de I'ajustement. Pour
certains emplois, les changements de revenu indiquent une penurie, tandis que les
changements de quantite revelent que les ajustements ne dependent pas du marche.
Puisque pour une grande part les metiers et professions qui necessitent un brevet ou
sont regis par une corporation requierent une utilisation intensive de main-d'oeuvre,
et que la function de repartition n'existe pas, une politique de limitation des
revenus maximaux serait une mesure avantageuse pour mieux combattre I'inflation.
On prevoit une amelioration sensible s'il est tenu compte des services dans une
nouvelle loi sur la concurrence; une telle mesure limiterait I'mflation et le chomage.

Le Canada s'est engage fortement a I'egard d'une politique active de main-
d'ceuvre, essentiellement en matiere de recyclage. Par ailleurs, cette politique active
n'a pas encore ete mise a I'epreuve. Les programmes de politique active
parviendront a reduire le chomage et I'inflation au moment oil I'economie viendra a
attendre la capacite de production. A I'exception possible d'une periode de I'annee
1968-1969, cette situation ne s'est guere presentee au cours de la mise en ceuvre de
la poUtique active.

Le graphique 10 represente les ameliorations de repartition (telle une diminution
d'offres consecutive a une formation qui augmente le nombre de travailleurs
possedant des aptitudes marginales) au moyen du deplacement d'un point A sur la
courbe, vers C ou D, soit une reduction du taux d'inflation. Jusqu'a ce jour, la plus
grande partie des depenses n'a entraine que des deplacements (de A a B par

^Enseignement superieur et demande de personnel scientifique au Canada, O.C.D.E., Paris,
1966, 1S6 pages.

Le ralentissement s'est manifeste d'abord parce que les Canadiens avaient une foi aveugle
dans les valeurs de sauvegarde que representaient I'importation ou I'exportatlon de la
main-d'oeuvre specialisee, maigre ou abondante selon le cas, alnsl que le rapporte I'ouvrage, p.
121 (version anglalse) et ensulte, en ralson de I'etendue des variations Inherentes aux previsions
des besolns futurs en main-d'oeuvre (Ibid., p. 122, version anglalse). Les economlstes ont
valnement manifeste leur sceptlclsme devant les projections llnealres fournles par des
scientlflques qui ne tlennent pas compte de I'elastlclte des salalres, aspect dont la valldlte
s'afflrme d'autant dans le cas de previsions «sup»ieures». Dans un texte non encore publle,
Sewell a fort justement demontre que les previsions les plus sommalres peuvent etre utlles.
L'equlpe de I'O.C.D.E. etalt en mesure, en 1966, de remarquer: «Pour certalnes d'entre elles,
par example dans le domalne des sciences soclales et dans les professions medlcales et
paramedlcales, II exlste encore une penurie de main-d'oeuvre. La profession d'lngenleur est la
seule ou 11 exlste un excedent de maln-d'«uvre hautement quallflee». Plus loin, «A I'encontre
des examlnateurs, les Canadiens ne cralgnent pas que les plans d'expansion actuals et prospectlfs
de I'enselgnement technique et scientifique puissant entralner la formation d'un groupe de
population possedant des qualifications de nlveau trop eleve, qui rlsqueralt de provoquer
I'lnadaptatlon de certains Indlvldus sur le plan economlque et de creer un cllmat de
mecontentement.» Ibid., pp. 136-137. Plus r&emment, Frank KeUy a fournl des projections
Interessantes dans son ouvrage Intitule (^Perspectives d'emploi pour les scientifiques et les
ingenieurs au Canada)), Ottawa, Information Canada, 1971. (Consell des sciences du Canada,
fetude speclale n" 20.) Soullgnons I'effort louable de B. Ahamad, du Minlstere de la
Main-d'ceuvre et de I'Immlgratlon, dans son ouvrage Intitule (^Projections des besoins en
main-d'ceuvre par profession en 1975», Ottawa, Imprlmeur de la relne, 1969.
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Taux annual

de variation

das prIx

Graphique 10

Deplacement de la "courbe d'options"
dans la politique active de main-d'oeuvre

Pourcentaga
da chomaurs

exemple) en assurant la formation des chomaurs. Les montants las plus elaves sont
alias au programme da formation®. Comma nous avons reussi a raperar les amplois
oil axista una penuria, 11 sambla pau raisonnabla da s'attendra a das resultats positifs
pour inflechir I'inflation au cours das anneas qui nous occupant. Das avantagas a
long tarme s'ansuivront dans la masura ou las supputations des conseillars sur las
basoins an formation auront ate corractas.

L'impact minimal da la politique active doit tanir compta das chomaurs qui
participant au programme da formation®. Au graphique 11, la taux revise da
chomaga indiqua ca qu'aurait ate la taux da chomage au cours da I'annea 1970 si
toutas las parsonnas an formation avaiant ate sans amploi. En sa fondant sur catta
hypothese, on constate qua la factaur formation a contribue a faira baissar la taux
pour I'annea consideree da 6.5 a 5.9 pour cant. La programme viant, an partia,
contracarrar Telemant saisonniar du chomaga, ainsi qua la demontra la graphique
11''. En reliant las multiplicateurs aux depansas da formation at an tenant compta
du programme restraint da mobilite*, onast porte a croira qua las politiquas actives
ont reduit da 20 pour cant la nombra das chomaurs en 1970. Au cours da catta
annea, la programme d'action da la main-d'ceuvra na paut sa prevaloir d'un succes
dans la lutta contra I'inflation.

'Voir chapitre deux.
®On retrouve le debat sur ees aspects de la politique active de main-d'oeuvre dans Touvrage

de Malcolm S. Cohen, «The Direct Effects of Federal Manpower Programs in Reducing
Unemployment)), Journal of Human Resources, 4: 491-507, Automne 1969; et de Gerald C.
Somers, «Federal Manpower Policies)), tire de Canadian Labor in Transition public par R.U.
Miller et Fraser Isbester, Scarborough, Ontario, Prentice-Hall, 1971, notamment pp. 76-78.

^Fn fevrier, 70 000 personnes faisaient un stage de formation contre 21 000 en juillet.
*Voir chapitre cinq.
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Source; woir annexe C.

nov. d^c.

Les programmes actifs de main-d'ceuvre au Canada regorgent de promesses.
Souhaitons la realisation prochaine, qui s'impose, de deux etapes des plus
importantes;

a) un nouvel examen des programmes, compte tenu de la necessite d'eviter tout
double emploi'; et

b) la creation d'un systeme d'information grace auquel la politique active sera
appliquee la ou elle doit I'etre.

'Les chapitres cinq et sept traitent de ces problemes.
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ANNEXE A

Nombre absolu et pourcentage des salaries dont le taux horaire
etait infeiieui a un dollar trente, industries choisies, Ontario

en octobre 1967

TravaiUeurs dont le salaire

horaire etait inferieur a $1.30

Industrie Pourcentage par
rapport a
I'effectif

Nombre absolu total.

Industries du cuir 2 502 20.7

Filatures de coton et filatures de drap 315 6.6

Filatures de laine 349 10.9
Bonneteries 2 271 32.1

Industries du vetement 5 723 27.8

Industries du bois 1 260 7.0

Commerce de detail 60 481 28.8

Blanchisseries et teintureries 7 030 44.4

Hotels, restaurants, tavernes 49 818 64.9

TOTAL 129 749

Source: Whittingham, Frank, Minimum Wages In Ontario, Anaiysis and Measurement Prob
lems, Kingston, Ontario. Centre des relations industrieiles, Universite Queen's, 1970
(Research Series nO 11) pp. 17-18.
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Annexe B

Changement des conditions d'emploi et

du revenu, apres deduction de i'impot,

Canada, 1959—1968,

(en pourcentage)
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Liste de professions

1. Artistes, athletes, etc.
2. Prop, d'entreprises, commerce de gros
3. Vendeurs

4. Portefeuillistes

5. Prop, d'entreprises, serv. d'utiiite pub.
6. Fabricants

7. Prop, d'entreprises, construction
8. Detaillants

9. Autres professions
10. Prop, d'entreprises, exploitation

forest.
11. Pecheurs

12. Cultivateurs

13. Employes municipaux
14. Employes d'entreprises
15. Ingenieurset architectes-conseils
16. Comptables
17. Employes provinciaux
18. Employes federaux
19. Employes d'institutions
20. Avocats et notaires

21. Instituteursetprofesseurs
22. Dentistes

23. Medecins et chirurgiens
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ANNEXE C

Taux de chomage officiel et taux obtenu apres modification
des chiffies relatifs a la main-d'oeuvre et au chomage, en fonction de

I'hypothese maximale (1970).

Nombre de Taux de

stagiaires chomage Taux de

Mois a temps plein officiel chomage

janviei 68 496 6.1 6.9

fevrier 70 040 6.5 7.4
mars 68 951 6.7 7.5
avril 52 180 6.6 7.2
mat 44 932 6.1 6.6
jum 27 370 6.1 6.4

juillet 21 268 5.9 6.1

aout 24 926 5.1 5.4
septembre 43 965 4.7 5.2
octobre 53 050 5.0 5.6
novembre 69 451 5.7 6.4

decembre 57 337 6.5 7.1

ANNEE 5.9 6.5

Note: L'«hypothese maximale)) a laquelle on a fait appel pour le caicui de taux modifie pose
en principe que les stagiaires a temps plein sans cela seraient chomeurs. Mais les
nouveaux chiffres ne tiennent compte ni du personnel enseignant requis pour les cours,
ni d'aucun multiplicateur d'emploi lie aux depenses du Programme de formation de la
main-d'oeuvre du Canada.

Source: Les chiffres ont ete tires de la Revue canadienne de la main-d'ceuvre, vol. 4, n° 2,
(deuxieme trimestre, 1971).
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