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ORDER OF REFERENCE

Extract from the Minutes of Proceedings of the Senate of
Thursday, May 24th, 1990:

ORDRE DE RENVOI

Extrait des Procés-verbaux du Sénat du jeudi 24 mai 1990:

“Pursuant to the Order of the Day, the Senate resumed
the debate on the motion of the Honourable Senator
Doody, seconded by the Honourable Senator Murray,
P.C., for the second reading of the Bill C-65, An Act to
provide borrowing authority.

After debate, and—

The question being put on the motion, it was—

Resolved in the affirmative.”

The Bill was then read the second time.

The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Bielish, that the Bill be referred
to the Standing Senate Committee on National Finance.

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.’

«Suivant I'Ordre du jour, le Sénat reprend le débat sur
la motion de I’honorable sénateur Doody, appuyé par
’honorable sénateur Murray, c.p., tendant a la deuxiéme
lecture du Projet de loi C-65, Loi portant pouvoir
d’emprunt.

Aprés débat,

La motion, mise aux voix, est adoptée.

Le projet de loi est alors lu la deuxiéme fois.

L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
’honorable sénateur Bielish, que le projet de loi soit
déféré au Comité sénatorial permanent des finances natio-
nales.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

Le greffier du Sénat
Gordon L. Barnhart

Clerk of the Senate
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WEDNESDAY, JUNE 6, 1990 LE MERCREDI 6 JUIN 1990

(33) (34) (33) (34)

[Text] [Traduction)

The Standing Senate Committee on National Finance met
at 6:00 a.m. this day, the Chairman, the Honourable Senator
Fernand-E. Leblanc, presiding.

Members of the Committee present: The Honourable Sena-
tors Leblanc (Saurel), Bolduc, Flynn, Marsden, Simard and
Stewart (Antigonish-Guysborough). (6)

In attendance from the Parliamentary Centre: Dr. Edward
J. D. Ketchum, Director of Research.

In attendance: The Official Reporters of the Senate.

The Committee, in compliance with its order of reference
dated May 24th, 1990 examined Bill C-65 “An Act to provide
borrowing authority”.

Appearing:
The Honourable John McDermid, P.C., Minister of State
(Privatization and Regulatory Affairs).

Witnesses:

From the Department of Finance:
Mr. Gordon King, General Director, Financial Sector Policy
Branch;
Mr. Peter DeVries, Assistant Director, Fiscal Policy Divi-
sion, Fiscal Forecasting and Budgetary Analysis.

The Minister made an opening statement, following which
he and Messrs. King and DeVries answered questions.

The Honourable Senator Bolduc moved,—That Bill C-65
“An Act to provide borrowing authority” be reported to Sen-
ate, without amendment.

The question being put on the motion, it was—

Resolved in the affirmative.

At 7:35 p.m. the Committee adjourned to the call of the
Chair.

ATTEST:

Le Comité sénatorial permanent des finances nationales se
réunit aujourd’hui 4 18 heures, sous la présidence de I’honora-
ble sénateur Fernand-E. Leblanc (président).

Membres du Comité présents: Les honorables sénateurs
Leblanc (Saurel), Bolduc, Flynn, Marsden, Simard et Stewart
(Antigonish-Guysborough). (6)

Egalement présent du Centre parlementaire: M. Edward J.
D. Ketchum, directeur de la recherche.

Aussi présents: Les sténographes du Sénat.

Conformément a son ordre de renvoi du 24 mai 1990, le
Comité examine le Projet de loi C-65, Loi portant pouvoir
d’emprunt.

Comparait:

L’honorable John McDermid, c.p., ministre dEtat, (Privati-
sation et Affaires réglementaires).

Témoins:

Du ministere des Finances:

M. Gordon King, directeur principal, Direction de la politi-

que du service financier;

M. Peter DeVries, directeur adjoint, Direction de la politi-

que fiscale, Prévisions fiscales et analyse budgétaire.

Le ministre fait une déclaration préliminaire puis, aidé de
MM. King et DeVries, répond aux questions.

L’honorable sénateur Bolduc propose,—Qu’il soit fait rap-
port au Sénat, sans modification, du Projet de loi C-65, Loi
portant pouvoir d’emprunt.

La motion, mise aux voix, est adoptée.

A 19 h 35, le Comité suspend ses travaux jusqu’a nouvelle
convocation du président.

ATTESTE:

Le greffier du Comité
John Desmarais

Clerk of the Committee
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REPORT OF THE COMMITTEE

THURSDAY, June 7, 1990

The Standing Committee on National Finance has the
honour to present its

THIRTEENTH REPORT
Your Committee, to which was referred the Bill C-65, An
Act to provide borrowing authority, has, in obedience to the
O(der_of Reference of Thursday, May 24, 1990, examined the
said Bill and now reports the same without amendment.

Respectfully submitted,

RAPPORT DU COMITE

Le JEUDI 7 juin 1990

Le Comité permanent des finances nationales a I'honneur de
présenter son

TREIZIEME RAPPORT

Votre Comité auquel a été déféré le Projet de loi C-65, Loi
portant pouvoir d’emprunt, a, conformément a 'ordre de ren-
voi du jeudi 24 mai 1990, étudié ledit projet de loi et en fait
maintenant rapport sans amendement.

Respectueusement soumis,

Le président
FERNAND-E. LEBLANC

Chairman
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Ottawa, Wednesday, June 6, 1990

[Text]

The Standing Senate Committee on National Finance, to
which was referred Bill C-65, to provide borrowing authority,
met this day at 6.p.m. to give consideration to the bill.

Senator Fernand-E. Leblanc (Chairman) in the Chair.

The Chairman: Honourable senators, this is the first meet-
ing to give consideration to Bill C-65, an act to provide bor-
rowing authority. We have the pleasure of having as our wit-
ness this evening the Honourable John McDermid, P.C.,
Minister of State for Privatization and Regulatory Affairs. We
also have as witnesses from the Department of Finance, Mr.
Gordon King, General Director, Financial Sector Policy
Branch; Mr. Tom Kane, Director, Financial Markets Division,
and Mr. Peter DeVries — what is his title?

The Honourable John McDermid, P.C., Minister of State,
Privatization and Regulatory Affairs: General all-around good
guy.

The Chairman: All right, a general all-around good guy. I
understand that the minister has an opening statement, copies
of which were distributed to the members of the committee.
Mr. Minister, the floor is yours.

Mr. McDermid: Thank you, Mr. Chairman, as always it is a
pleasure to come to the quieter side of Parliament for a change
of pace. As honourable senators are aware, the Financial
Administration Act requires that statutory borrowing author-
ity be obtained from Parliament in order to implement a regu-
lar debt program to meet its financial requirements.

Conséquemment, chaque année, peu aprés la présentation
du budget, un projet de loi est déposé en Chambre, sollicitant
du parlement un pouvoir d’emprunt portant sur les fonds
requis par le gouvernement, tel qu’exposé dans le plan finan-
cier. le projet de loi C-65 est un projet de loi ayant cette fonc-
tion et est a cet égard semblable aux projets de loi présentés au
cours des années passées.

The bill is straightforward: it is a consequence of the budget
tabled on February 20, 1990, and follows substantially the
same procedure established by previous years’ borrowing bills.

If I might, T will quickly run through the provisions of the
bill. Paragraph 2(1) of the bill requests borrowing authority in
the amount of $25.5 billion for fiscal 1990-91. This amount is
equal to $22.5 billion of borrowing requirements and a $3 bil-
lion reserve. The $22.5 billion is made up of $21 billion
estimated net financial requirements set out in the budget, and

$1.5 billion which relates to the forecast Exchange Fund
Account earnings.

Seekin'g borrowing authority to cover the budget’s borrow-
ing requirements follows the practice of borrowing bills over
the past several years. As was the case last year, the request
for borrowing authority to cover exchange fund earnings
reflects the fact that although these earnings are reported in
the public accounts as budgetary revenues, they give rise to
additional Canadian dollar borrowing requirements. This is

TEMOIGNAGES

Ottawa, le mercredi 6 juin 1990
[Traduction)

Le Comité sénatorial permanent des finances nationales a
qui a été renvoyé le projet de loi C-65, loi portant pouvoir
d’emprunt, se réunit aujourd’hui 4 18 heures pour examiner le
projet de loi.

Le sénateur Fernand-E. Leblanc (président) occupe le fau-
teuil.

Le président: Honorables sénateurs, c'est la premiére fois
que nous nous réunissons pour examiner le projet de loi C-65,
loi portant pouvoir d’emprunt. Nous avons le plaisir d’accueil-
lir I’honorable John McDermid, C.P., ministre d’Etat 4 la Pri-
vatisation et 4 la Réglementation, qui sera notre témoin de ce
soir. Nos autres témoins du ministére des Finances sont M.
Gordon King, directeur général, direction de la politique du
secteur financier; M. Tom Kane, directeur, division des mar-
chés financiers et M. Peter DeVries—quel est son titre?

L’honorable John McDermid, c.p., ministre d’Etat, Privati-
sation et Réglementation: Homme a tout faire.

Le président: Trés bien, homme a tout faire. Je crois que le
ministre a une déclaration liminaire a nous faire dont les mem-
bres du comité ont regu des exemplaires. la parole est a vous,
monsieur le ministre.

M. McDermid: Merci, monsieur le président. C’est toujours
un plaisir de venir du coté paisible du Parlement. Comme vous
le savez, la Loi sur la gestion des finances publiques oblige le
gouvernement a4 demander I'autorisation du Parlement pour
mettre en place un programme d’emprunt visant 4 répondre &
ses besoins financiers.

Consequently, each year, shortly after the budget is brought
down, a bill is tabled in the House asking Parliament to confer
on the government the authority to borrow the funds that may
be required as outlined in its expenditure plan. Bill C-65 is one
such bill and it is, in this respect, similar to the bills tabled in
past years.

Ce projet de loi est simple et direct. Il résulte du budget
déposé le 20 février 1990 et suit a peu prés la méme procédure
que les mesures d’emprunt des années précédentes.

Si vous le permettez, je vais passer brievement en revue les
dispositions du projet de loi. Le paragraphe 2(1) demande un
pouvoir d’emprunt de 25,5 milliards pour I'exercice 1990-1991.
Ce montant correspond 4 des besoins d’emprunt de 22,5 mil-
liards, plus une réserve de 3 millards. Ces 22,5 milliards doi-
vent servir a couvrir les besoins financiers nets qui sont estimés
a 21 milliards et les bénéfices du Compte du fonds des changes
qui devraient atteindre 1,5 milliard.

Le gouvernement demande I'autorisation d’emprunter pour
couvrir les besoins budgétaires, suivant la pratique établie
depuis plusieurs années. Comme C’était le cas I’année derniére,
on demande un pouvoir d’emprunt pour couvrir les bénéfices
du fonds des changes étant donné que ces bénéfices sont décla-
rés dans les comptes publics comme des recettes budgétaires,
mais qu’ils obligent 4 emprunter un montant correspondant.
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because they are retained in the exchange fund account and
are not available to finance ongoing operations of the govern-
ment.

La réserve de $3.0 milliards sollicitée en vertu du projet de
loi est identique & celle attribuée au cours des trois derniéres
années. Cette réserve est requise pour parer aux fluctuations
des devises étrangéres, qui peuvent étre considérables.

Paragraph 2(2) states that all unused borrowing authority
granted by the Borrowing Authority Act 1990-91, to the
extent that the unused authority exceeds $3 billion, will be
cancelled on March 31, 1991. Thus, this paragraph preserves
the government’s non-lapsing reserve into the next year to
accommodate the possibility that new statutory borrowing
authority is not provided before the 1991-92 fiscal year begins.

Paragraph 3 ensures that what remains of the $3 billion
reserve granted last fiscal year by the Borrowing Authority
Act 1989-90 will be cancelled on the date this new bill comes
Into force. Thus, this paragraph prevents non-lapsing reserves
granted for earlier years from accumulating, but ensures that
Cancellation will take place at a time that is not disruptive.

Paragraph 4 ensures that since the new bill will be passed
after March 31, 1990, any part of the $3 billion reserve
granted for 1989-90 that has been used, does not increase the
total amount of borrowing authority available for 1990-91.

In summary, let me say that this bill follows the procedures
that we have followed in recent years. It seeks parliamentary
authority to meet the government’s borrowing requirements in

1990-91 as described in the budget, plus the usual $3 billion
reserve.

Mr. Chairman, I would be happy to answer any questions
that honourable senators may have on this bill. I have staff
With me, of course, who you have kindly introduced, to help me
With some of the technical questions that may arise.

The Chairman: Thank you, Mr. Minister. Senator Bolduc.

Senator Bolduc: Thank you, Mr. Chairman. Mr. Minister, |
would like to ask you why it is that in the last few years or so
the proportion of treasury bills financing has been increasing
and the proportion of mid-term bonds financing has been
Somewhat decreasing. I have difficulty with that because trea-
sury bills are fairly costly for the government, and I would
€xpect the contrary.

Mr. McDermid: 1 will take a kick at it and then I will ask
Gordon if he can fill in the gaps, and I am sure there will be
8aps, senator, so [ am sure we will hear from Gordon.

It is my understanding that because of the fluctuation in
Interest rates and the high short-term interest rates that we
have today, people are finding the treasury bills more attrac-
tive to invest in and that is why we are seeing more activity in
that particular area, because of the volatility of the market-
place today. People are not quite as prepared to invest long-
term as they have been in the past. That is something we have
experienced over the last relatively short period of time. Until
there is some stability in the market and we see interest rates

[Traduction)

En effet, il sont conservés dans le Compte du fonds des chan-
ges et ne sont donc pas disponibles pour financer les activités
gouvernementales.

The $3 billion reserve requested under the bill is an amount
identical to that authorized during the three previous years.
This reserve is needed to guard against possible substantial
fluctuations in foreign currency rates.

Le paragraphe 2(2) précise que tout pouvoir d’emprunt inu-
tilisé qui sera accordé en vertu de la Loi de 1990-1991 portant
pouvoir d’emprunt sera annulé le 31 mars 1991 s’il dépasse 3
milliards de dollars. Cette disposition permet donc au gouver-
nement de conserver jusqu’a l’année prochaine sa réserve per-
manente au cas ol un nouveau pouvoir d’emprunt ne lui serait
pas accordé avant le début de I’exercice 1991-1992.

Le paragraphe 3 prévoit I’annulation de ce qui reste de la
réserve de 3 milliards accordée au cours du dernier exercice en
vertu de la Loi de 1989-1990 portant pouvoir d’emprunt 2 la
date d’entrée en vigueur de cette nouvelle loi. Il empéche donc
I'accumulation des réserves permanentes accordées pour les

années antérieures, mais veille 4 ce que I’annulation de la
réserve ait lieu au bon moment.

Le paragraphe 4 fait en sorte que toute partie inutilisée de la
réserve de 3 milliards accordée pour 1989-1990 n’augmente
pas le montant total du pouvoir d’emprunt disponible pour
1990-1991 étant donné que le nouveau projet de loi sera
adopté aprés le 31 mars 1990.

Pour résumer, je dirai que ce projet de loi est conforme a la
procédure suivie ces derniéres années. Il demande au parle-
ment I'autorisation d’emprunter pour répondre aux besoins du
gouvernement qui sont décrits dans le budget de 1990-1991,
plus la réserve habituelle de 3 milliards.

Monsieur le président, je me ferai un plaisir de répondre aux
questions que les sénateurs voudront me poser au sujet de cette
mesure. Mes collaborateurs, que vous avez présentés, m’aide-
ront 4 répondre aux questions techniques.

Le président: Merci, monsieur le ministre.

Le sénateur Bolduc: Merci, monsieur le président. Monsieur
le ministre, je voudrais savoir pourquoi, depuis quelques
années, le gouvernement recourt davantage aux bons du Trésor
plutdt qu’aux obligations a moyen terme. J’en vois mal la rai-
son étant donné que les bons du Trésor sont assez coliteux pour
le gouvernement et que je m’attendrais a ce qu'il fasse le con-
traire.

M. McDermid: Je vais vous répondre rapidement, apres
quoi je demanderai & Gordon de combler les lacunes, car je
suis certain qu’il y en aura.

Si j’ai bien compris, en raison de la fluctuation des taux
d’intérét et des taux d’intérét élevés qui sont offerts a court
terme actuellement, les gens préférent investir dans les bons du
Trésor et c’est pourquoi ce secteur est plus actif, en raisorl df.
la volatilité du marché. Les gens ne sont plus aussi disposés a
faire des placements 4 long terme. Il s’agit d’un phénoméne
relativement récent. Cette situation va durer tant que le mar-
ché ne se sera pas stabilisé et que les taux d’intérét ne com-
menceront pas a baisser pour de bon.
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starting to come down significantly, there is a pattern of reduc-
ing interest rates.

I think you will see that that will be the attractive vehicle.
Once rates start coming down and look like they are coming
down in a meaningful way, you may see a change to a longer-
term investment by those people who invest in government
bonds and treasury bills. Gordon, you may want to add to that.

Mr. King: Yes, it certainly is the case with treasury bill rates
fairly high now and quite attractive that we are aware of the
fact that individuals are currently much more interested in
buying treasury bills. We hear reports and while it is difficult
to get very hard numbers on it, certainly our impression and
the message we get from the investment community and from
the financial institutions is that individuals are buying a lot
more treasury bills.

In terms of the issue of the kind of basic structure of the
debt, you mentioned treasury bills versus bonds. We also tend
to think about it in terms of our overall strategy, the division
between the floating rate portion and the fixed rate portion,
with the bonds having the advantage that the rate on that is
locked in, so you are not subject as much to fluctuations in
short-term interest rates.

Now, over a longer-term historical perspective, treasury bill
yields are typically below bond yields, but in the present time
it certainly is not the case that treasury bill rates are above
bond yields.

The relationship between fixed and floating has not changed
all that much over the years. The Canada Savings Bonds rate
is adjusted at least once a year and if there are pressures on
the interest rate subject to upward adjustment during the year,
that proportion of the debt declines to some extent. This is
what has happened. This is partly related to the fact that there
is a limit as to how much you can get out of a single annual
campaign, and as the government debt has continued to grow
fairly rapidly because of the deficits we have had, the CSBs
haven’t quite caught up.

Senator Bolduc: And you don’t have to increase that propor-
tion for the savings bonds?

Mr. King: Well, it is really a question that when the fall
campaign comes along, the minister has to make a decision on
what yield he wants to offer on that Canada Savings Bond. He
has to make a choice between some reasonable balance
between what he thinks is a good rate and a fair rate for the
CSB buyer, but one that is not so high as to be too expensive
for the taxpayer. You strike a reasonable balance there and,
given that you have a campaign that lasts only for about a
week and a half, there is not quite a physical limit but there is

a limit as to how much you can sell in that short one-week
burst.

Senator Bolduc: The reason I asked you the first question,
Mr. Minister, is that a lot of investors are liquid, as we say,
because they are expecting that the stock exchange will go
down so that they will be ready to exchange their TBs quite
rapidly for shares on the market. What will happen if you have
a huge amount of TBs and people decide in the morning after

[Traduction)

C’est ce qui va attirer les gens. Quand les taux d’intérét vont
commencer & diminuer pour de bon, vous verrez sans doute
ceux qui investissent dans des obligations du gouvernement et
des bons du Trésor s’en désintéresser au profit des placements
a plus long terme. Gordon, vous avez peut-étre quelque chose a
ajouter.

M. King: Oui, e fait est que les bons du Trésor rapportent
un taux assez élevé et qu’ils présentent beaucoup plus d’intérét
pour les acheteurs. Il est difficile d’obtenir des chiffres précis,
mais d’aprés ce que nous entendons dire et le son de cloche que
nous font entendre le secteur des placements et les institutions
financiéres, les gens achétent beaucoup plus de bons du Trésor.

Vous avez comparé les bons du Trésor et les obligations en
ce qui concerne la structure de la dette. Nous la considérons
également en fonction de notre stratégie globale, de la réparti-
tion entre la partie a taux flottant et la partie 4 taux fixe de la
dette, les obligations ayant I'avantage de bloquer le taux, ce
qui nous protége contre les fluctuations des taux d’intérét a
court terme.

A long terme, les bons du Trésor ont rapporté, jusqu’ici,
moins que les obligations, mais ce n’est certainement pas le cas
actuellement étant donné que le taux de rendement des bons
du Trésor est supérieur a celui des obligations.

Le rapport entre la proportion de 'emprunt a taux fixe et a
taux flottant n’a pas beaucoup changé au cours des années. Le
taux des obligations d’épargne du Canada est rajusté au moins
une fois par an et si les taux d’intérét sont 4 la hausse, cette
proportion de la dette diminue, dans une certaine mesure.
C’est ce qui s’est passé. Ce phénomene est di en partie au fait
que les résultats d’'une campagne annuelle sont limités et que
les obligations d’épargne du Canada n’ont pas réussi a suivre
I'augmentation assez rapide de la dette gouvernementale qui
est attribuable au déficit.

Le sénateur Bolduc: Ne devez-vous pas accroitre la propor-
tion des obligations d’épargne?

M. King: En fait, lorsque nous lagons notre campagne
Pautomne, le ministre doit décider du taux qu’il offrira pour
les obligations d’épargne du Canada. Il doit respecter un juste
équilibre entre le taux qui lui semble satisfaisant et celui qui
saura attirer les acheteurs, mais il ne faut pas que cela coiite
trop cher aux contribuables. Il faut parvenir a un juste équili-
bre et, vu que la campagne ne dure qu’une dizaine de jours, le
nombre d’obligations que vous pouvez vendre pendant cette
courte période est limité.

Le sénateur Bolduc: Si je vous ai posé ma premiére question,
monsieur le ministre, ¢’est parce que de nombreux investisseurs
tiennent 4 conserver des liquidités parce qu’ils s’attendent a
une baisse des cours de la bourse et veulent pouvoir échanger
rapidement leurs bons du Trésor contre des actions. Qu’arri-
vera-t-il si vous mettez sur le marché une énorme quantité de



6-6-1990

Finances nationales 28:9

[Text)

a 500 point drop to just put their money into General Electric
instead. What do you do in that case?

Mr. McDermid: That’s a hypothetical question and you
know that politicians hate answering hypothetical questions
because they end up somewhere down the road with someone
repeating the answer they gave, and it is inevitably wrong.

The Chairman: But they like asking them.
Mr. McDermid: Oh, absolutely.

Ml‘. King: Economists are always prepared to answer hypo-
thetical questions and that is perhaps why we are wrong so
often. We do have shifts in the market and I think that is one
of the reasons why the government does have a program. Obvi-
ously, we are not in the equity market but that is why we do
operate a bond program with a range of instruments, the
Cal}ada Savings Bond tapping the retail investor directly, and
We issue quite short-term treasury bills from time to time. We
have 90-day bills, 380-day bills, 360-day bills, and then we
have our bonds where we issue terms pretty much from two
years right out to 25 years.

It gives us a whole range of instruments, so we are in a posi-
tion that when moods in the market shift, while they may be
Sh,‘ftmg away from one thing there is something else they are
willing to buy.

Mr. McDermid: We have seen a shift in the Canada Savings
Bonds, for example, in the last year.

Mr. King: Another factor, of course, is that when that
money goes into the stock market, someone has sold the stock,
SO 1t just doesn’t disappear completely. The people who sold
the stock are getting a good price and they may want to invest
short term. So the money does tend to kind of move around in
the markets, and the Government of Canada has a large

fno;]lgh range of products that we usually can adjust to respond
0 that.

Senator Bolduc: I have another question but it is not related
to that aspect.

Senator Simard: Go ahead, senator.

Senator Bolduc: The other question I have is about your
analysis of the economic variables. When the budget is pre-
pared you plan different variables in one way or another, and
now we find that the interest rate has been increasing and we
don’t see the end of it. The deficit that you have predicted will
be something like $28 billion, $28.5 billion, so with the situa-
tion that has existed since March, how do you think you are
going to use your reserve? Do you think the reserve you have
will be enough?

Mr. McDermid: First of all, I think it is a little too early to
determine what the impact of the interest rate developments
will be. We saw a drop last week, for example, of 13 basis
points, based on the rumour that Meech Lake might be
approved. We saw the dollar go up and interest rates go down.
It will be interesting to see what happens tomorrow with what
has been happening at the Conference Centre yesterday and
today.

[Traduction)

bons du Trésor et si les gens décident un matin, aprés une
baisse de 500 points, d’investir plutdt leur argent dans General
Electric. Que faites-vous en pareil cas?

M. McDermid: C’est une question hypothétique et, comme
vous le savez, les politiciens détestent répondre a des questions
hypothétiques de peur que quelqu’un aille répéter leur réponse,
qui est toujours erronée.

Le président: Mais ils aiment en poser.
M. McDermid: Absolument.

M. King: Les économistes sont toujours préts 4 répondre aux
questions hypothétiques et c’est peut-étre pourquoi nous nous
trompons si souvent. Le marché subit des fluctuations et c’est
I'une des raisons pour lesquelles le gouvernement a un pro-
gramme. Nous n’opérons évidemment pas sur le marché bour-
sier et c’est pourquoi nous avons un programme d’obligations,
les obligations d’épargne du Canada que nous vendons directe-
ment aux investisseurs, et que nous émettons périodiquement
des bons du Trésor a court terme. Nous avons des obligations
de 90 jours, de 380 jours, de 360 jours et d’autres dont la
période d’échéance s’étale entre deux ans et 25 ans.

Cela met 4 notre disposition tout un éventail d’instruments
financiers, si bien qu’en cas de fluctuations du marché, si les
investisseurs boudent certains types de placements, nous avons
autre chose & leur proposer.

M. McDermid: Il y a eu un désintérét pour .]\es obligations
d’épargne du Canada, par exemple, I'année derniére.

M. King: D’autre part, lorsque I'argent va sur le marché
boursier, quelqu’un a vendu ses actions si bien que cet argent
ne disparait pas complétement. Celui qui a venciu ses actions
en a tiré un montant d’argent qu'il voudra peut-&tre investir a
court terme. L’argent a donc tendance a cnrculer’d’un marché
a lautre et le gouvernement canadien peut répondre a la
demande grace a son éventail de produits.

Le sénateur Bolduc: J’ai une autre question a poser, mais
sur un autre sujet.

Le sénateur Simard: Allez-y, sénateur.

Le sénateur Bolduc: Ma question concerne votre analyse des
variables économiques. Lorsque vous préparez le budget, vous
prévoyez diverses variables dans un sens ou dans I'autre et
nous constatons maintenant que les taux d’intérét ont aug-
menté et ne semblent pas vouloir diminuer. Vous avez prévu un
déficit de I'ordre de 28 & 28,5 milliards. Etant donné la situa-
tion qui régne depuis mars, comment pensez-vous utiliser votre
réserve? Pensez-vous qu’elle suffira?

M. McDermid: Tout d’abord, il est trop tot pour prédire
quelles seront les répercussions de la hausse des taux d’intérét.
La semaine derni¢re, par exemple, ils ont baissé de 13 centié-
mes de point lorsque la rumeur s’est répandue que I’Accord du
Lac Meech pourrait étre adopté. Nous avons vu le cours du
dol]ar. augmenter et les taux d’intérét baisser. Je suis curieux
de voir ce qui se passera demain 4 la suite de ce qui s’est passé
hier et aujourd’hui au centre des conférences.
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I may remind you that last year we were about $1 billion
better. Even with interest rates going up, we were $1 billion
better on our deficit projections. The Minister of Finance was
pleasantly surprised when he found out his projection was out
$1 billion, to the benefit of the taxpayer. It was because our
economy was continuing to grow, it was because more people
entered the work force—especially youth—and paid taxes.

So we are finding that the economy, although slowing down,
is still growing somewhat. Although we do have higher interest
rates at the start of our fiscal year, we have got to take a look
at the whole year. There may come a period of time when the
government has to sit down and say, “We want to meet our
projection of a $28.5 billion defict. Higher interest rates are
preventing us from reaching that. Maybe we have to look else-
where. We may have to do some cost cutting, whatever it may
be.” But the government is committed to sticking to its plan of
deficit reduction over the next five years, which is very signifi-
cant and very important. We still feel it is too early to take in
the total impact of interest rates at this time. In other words,
we are not panicking yet. We are not adjusting as yet,
although all our programs are continuing to be under scrutiny
to see where we can save money.

Senator Bolduc: May 1 ask one last question, Mr. Chair-
man? The proportion of our debt that is in the hands of
foreigners is increasing. I suppose it is something like 20 per
cent or 25 per cent. I know that they had some problems in
Japan and they took money out of the UST bill in a fairly huge
amount a couple of weeks ago, and, as you know, the Germans
need their money for other purposes in Germany. How do you
see this situation of a kind of contracting of credit, maybe for a
couple of years, all over the world—probably in Japan and
maybe in Germany—and with the inflation that is fairly high
in Italy and England, and with the problems they are having in
the United States because of the volatility of foreign invest-
ments in that country? How do you see this problem of 20 per
cent to 25 per cent of our debt being in the hands of foreigners,
who may be ready to move if we don’t pay the market price?

Mr. McDermid: At the end of 1989 almost 19 per cent of
our debt was held by foreigners. It is not quite 19 per cent. The
accurate figure is 18.8 per cent. That is about $60 billion, $46
in marketable bonds and $14 billion in treasury bills. That has
risen. It has almost doubled. It was about 9 per cent in 1984
and it is 18.8 per cent, so that it has more than doubled over
that five-year period of time.

We, ‘of course, try to assure that our bonds and T-bills are
attractive enough to keep foreign borrowers here. There is no
question that there is going to be a great demand on borrowing
over the next number of years. We are not quite sure what is
going to happen in Eastern Europe, but I think there is no
question there is going to be great demand for funds and we
are going to have to be competitive. Perhaps you want to com-
ment further on this, Gordon.

[Traduction)

Je vous rappelle que, I'année derniére, notre déficit a été
inférieur d’environ un milliard de dollars au montant prévu. Et
cela, malgré la hausse des taux d’intérét. Le ministre des
Finances a été étonné de constater qu'’il s’était trompé de un
milliard au profit des contribuables. C’est parce que notre éco-
nomie a continué a prendre de I’expansion et aussi parce que
davantage de gens sont entrés sur le marché du travail, surtout
des jeunes, et qu’ils ont payé des impots.

Par conséquent, nous constatons que malgré un certain
ralentissement, I'économie continue a croitre et que méme si
les taux d’intérét sont élevés au début de 'exercice, il faut tenir
compte de I'ensemble de I’année. Il se peut qu’a un moment
donné le gouvernement se dise: «Nous pouvons ramener le défi-
cit a 28,5 milliards, tel que prévu. Les taux d’intérét élevés
nous empéchent d’atteindre notre objectif. Peut-étre devons-
nous chercher d’autres solutions. Peut-étre faut-il réduire cer-
taines dépenses.» Mais le gouvernement s’est engagé a réduire
le déficit au cours des cing prochaines années et il s’agit la
d’un objectif trés important. Il est trop tot, selon nous, pour
évaluer les répercussions globales des taux d’intéréts. Autre-
ment dit, le moment n’est pas encore venu de s’affoler. Nous
n’avons pas encore rajusté notre tir, mais nous continuons a
examiner de prés tous nos programmes pour voir ol il est pos-
sible d’économiser.

Le sénateur Bolduc: Puis-je poser une derniére question,
monsieur le président? Une proportion de plus en plus impor-
tante de notre dette se trouve entre les mains d’investisseurs
étrangers. Je crois qu’il s’agit de 20 ou 25 p. 100. Les Japonais
ont eu quelques difficultés et ils ont dil récupérer un gros mon-
tant investi dans des bons du Trésor américains, il y a deux
semaines et, comme vous le savez, les Allemands ont besoin de
leur argent a d’autres fins. Comment envisagez-vous cette con-
traction du crédit 4 laquelle nous assisterons peut-étre pendant
un an ou deux, dans le monde entier, probablement au Japon
et peut-étre en Allemagne, ainsi que 'inflation assez élevée en
Italie et en Angleterre et les problémes que connaissent les
Etats-Unis 4 cause de I'instabilité de I'investissement étranger?
Ne voyez-vous pas d’inconvénient & ce que 20 4 25 p. 100 de
notre dette se trouvent entre les mains d’étrangers qui récupé-
reront peut-étre leur argent si nous ne leur payons pas les taux
du marché?

M. McDermid: A la fin de 1989, prés de 19 p. 100 de notre
dette étaient détenus par des étrangers. En fait, le chiffre exact
est de 18,8 p. 100. Cela représente environ 60 milliards dont 46
milliards sous forme d’obligations négociables et 14 milliards
en bons du Trésor. Cette proportion a pratiquement doublé.
Elle était d’environ 9 p. 100 en 1984 et elle est maintenant de
18,8 p. 100, si bien qu’elle a plus que doublé en cing ans.

Bien siir, nous essayons de faire en sorte que nos bons du
Trésor demeurent attrayants pour les investisseurs étrangers. Il
est certain que la demande d’emprunt va étre trés forte au
cours des deux prochaines années. Nous ne savons pas exacte-
ment ce qui se passera en Europe de I'Est, mais il est certain
que la demande de fonds sera importante et.que nous devons
étre compétitifs. Peut-étre avez-vous quelque chose a ajouter,
Gordon?
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Mr. King: I have two points. There are a number of ways of
looking at the international indebtedness. The numbers that
you have quoted, and which I think have been commented on
to some extent in the recent period, have been the increase in
the holdings of our own federal debt. From the point of view of
the economy as a whole, you should really look at the entire
net indebtedness position. It has grown a few percentage points
and it has fluctuated. I don’t have the exact number at my fin-
gertips, but it is roughly at 35 per cent, 36 percent, in that

range, and it has perhaps been up a few percentage points
recently.

An aspect of this, and this is actually picked up in the
budget document, if you put it in a more macroeconomic con-
text, on page 25 of the budget document there is a section on
the dependence on foreign savings. It points out that to an
extent t'he federal government is a substantial borrower and a
_subtanual user of foreign savings. For the basic flow of savings
:;1 (tihe €conomy t.o balance qut it has to come from somewhere,
e brfi):c_source Is overseas investment. One of the advantages
0 b ging th}‘. deficit unde_r control means that you are going

€ less reliant on that inflow of foreign savings, and the
medium-term projection indicates that with the deficit coming

down that will be one of the factors in the financial markets
which will be adjusting.

The Chairman: Senator Stewart.

& hsgnator Stewart (Antigonish-Guysborough): Thank you,

airman. I wonder if the minister would take us through the
recent borrqwing in relation to the previous borrowing author-
;ty l?l”. I will address specific questions. Aside from the non-
apsing portion of the authority, at the end of the fiscal year

uggh(’iqmuch of the borrowing authority conferred had been

Mr. McDermid: This is last year’s you are talking about?

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): At the end of
this fiscal year, yes.

Ml’_. McDermid: 1989-90. The borrowing authority out-
standing as at March 31 was a little over $5 billion.

; Senatpr Stewart (Antigonish-Guysborough): The non-laps-
Ing portion was again $3 billion?

Mr. McDermid: Yes.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): So there was

$2 billion that you could have used that you did not need to
use.

Mr. McDermid: That is correct.
Senator Flynn: Have you used it since?

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): It lapses.

Mr. McDermid: Just to answer that, Senator Flynn, it
lapses but we have a $3 billion hangover, if I can use that ter-
minology, to help us over a period of time in case the borrow-
ing bill isn't passed. This is a prime example. We are into
using up that $3 billion reserve now.

[Traduction)

M. King: J’ai deux choses  souligner. Il y a plusieurs fagons
d’envisager la dette internationale. Les chiffres que vous avez
cités et dont on a beaucpoup parlé ces derniers temps représen-
tent 'augmentation de la proportion de la dette fédérale déte-
nue par les étrangers. Si vous prenez la situation économique
dans son ensemble, il faut, en fait, examiner notre endettement
net. Il a augmenté de quelques points de pourcentage et il a
fluctué. Je n’ai pas le chiffre exact sous la main, mais il est de
’ordre de 35 ou 36 p. 100 et il a peut-étre augmenté de quel-
ques points de pourcentage récemment.

Comme vous le verrez dans le document budgétaire, si vous
considérez la situation dans le contexte macro-économique, a
la page 25, vous pouvez voir dans quelle mesure nous faisons
appel 4 I'épargne étrangere. Vous pouvez lire que le gouverne-
ment fédéral doit faire des emprunts importants, qu'il a large-
ment recours a I’épargne étrangére pour équilibrer 1'économie.
L’un des avantages de la réduction du déficit est que le gouver-
nement doit moins compter sur I'épargne étrangere et, selon
nos prévisions @ moyen terme, la diminution du déficit sera
I'un des facteurs qui entraineront un rajustement des marchés
financiers.

Le président: Sénateur Stewart.

Le sénateur Sterwart (Antigonish-Guysborough): Merci,
monsieur le président. Le ministre pourrait-il nous indiquer
quelle utilisation a été faite du projet de loi d’emprunt précé-
dent. Je vais poser des questions précises. A part la’résgrve per-
manente, quel montant du pouvoir d’'emprunt a été utilisé a la
fin de I’exercice?

M. McDermid: Vous parlez de I'année derniére?

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): A la fin de
cet exercice.

M. McDermid: 1989-1990. Au 31 mars il restait un peu plus
de 5 milliards.

Le sénateur Stewart (Aptigonish-Guysborough): La réserve
permanente était de 3 milliards?

M. McDermid: Oui.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Par consé-
quent, cela donne 2 milliards que vous auriez pu utiliser, mais
dont vous ne vous étes pas servi.

M. McDermid: C’est exact.
Le sénateur Flynn: Les avez-vous utilisés depuis?

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): 11 y a
péremption.

M. McDermid: Pour répondre a votre question, sénateur
Flynn, il y a péremption, mais nous disposons de 3 milliards
pour nous dépanner au cas ou la loi de I’emprunt ne serait pas
adoptée. C'est ce qui s’est passé. Nous sommes en train de pui-
ser dans cette réserve de 3 milliards.
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Senator Flynn: On the date of March 31, 1990, and the date
on which this act came into force, you could have used the bor-
rowing authority of last year since March 31. Did you?

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): Only up to the
extent of $3 billion.

Mr. McDermid: Only up to the $3 billion because the bor-
rowing bill of last year, and as this borrowing bill says, any
money not used, with the exception of $3 billion, lapses as of
the end of the fiscal year.

Senator Flynn: It says, “ ... on the later of March 31, 1990,
and the date on which this act comes into force.” That is up to
now.

Mr. King: That is the cancellation. There are two provisions,
senator. I think the one you are looking at is the cancellation,
the final cancellation. In other words, there is the $3 billion
contingency which carries forward.

Senator Flynn: You said that you had left $5 billion at the
end of the fiscal year, March 31, 1990; correct?

Mr. King: Yes.

Senator Flynn: But what this section 3 says is that the
unused authority can be used not later than March 31 or the
date this act will come into force. So certainly you could have
borrowed $5 billion or $2 billion since then.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): But, senator,
when you read subsection 2 of section 2—

Senator Flynn: I'm reading section 3.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): You have to
read the whole bill.

Mr. McDermid: One portion, Senator Flynn, that refers to
the borrowing authority—

Senator Flynn: That is next year, March 31, 1991.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): That's the
standard form.

Senator Flynn: | am speaking of the authority granted for
the year terminated on March 31, 1990, last March 31. I think
you said that under the authority of last year’s borrowing act
there was $5 billion left.

Mr. King: The minister is correct. There was $5 billion left
and there are two different provisions of the bill which affect
that amount. The first thing that happens is that no more than
$3 billion from last year’s bill can be carried beyond March 31
of this year. So the amount of borrowing authority outstanding

can only l?e $3 billion on April 1. That other part is cancelled
and has disappeared.

The other issue is what happens to that $3 billion as it is
gradually run down?

Senator Flynn: Does section 3 put any limit on? It says that
all borrowing authority that remains unused, and so on.

Mr. King: That is the section I wanted to speak of. The
other issue, which if I recall correctly was raised by the Senate

[Traduction)

Le sénateur Flynn: Entre le 31 mars 1990 et la date d’entrée
en vigueur de ce projet de loi vous avez pu utiliser le pouvoir
d’emprunt de I’année derniére. L’avez-vous fait?

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Jusqu'a
concurrence de 3 milliards seulement.

M. McDermid: Jusqu'd concurrence de 3 milliards étant
donné qu’il est dit dans le projet de loi d’emprunt de 'année
derniere et celui-ci que tous fonds non utilisés, a I’exception de
3 milliards, sont frappés de péremption a la fin de I'exercice.

Le sénateur Flynn: Soit au 31 mars 1990 ou 4 la date
d’entrée en vigueur de cette loi, c’est-a-dire jusqu'd mainte-
nant.

M. King: 11 s’agit de I'annulation. Il y a deux dispositions
différentes, sénateur. Je pense que vous parlez de I’annulation
finale. Autrement dit, la réserve de 3 milliards est reportée.

Le sénateur Flynn: Vous avez dit qu’il vous restait 5 mil-
liards a la fin de I’exercice, au 31 mars 1990, est-ce exact?

M. King: Oui.

Le sénateur Flynn: Mais 4 I'article 3 il est dit que la partie
non utilisée du pouvoir d’emprunt ne peut étre utilisée que
jusqu’au 31 mars ou 4 la date d’entrée en vigueur de cette loi.
Par conséquent, vous auriez certainement pu emprunter 5 mil-
liards, ou plutét 2 milliards depuis.

Le sénateur Stewart (Antig_onish-Guysborough): Mais,
sénateur, au paragraphe 2 de I'article 2 . ..

Le sénateur Flynn: Je lis I'article 3.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Vous devez
lire tout le projet de loi.

M. McDermid: Sénateur Flynn, une partie du projet de loi
se rapporte au pouvoir d’emprunt . ..

Le sénateur Flynn: C'est pour I'année prochaine, jusqu’au
31 mars 1991.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): C’est la
formule habituelle.

Le sénateur Flynn: Je parle du pouvoir d’emprunt accordé
pour 'année qui s’est terminée le' 31 mars 1990, le 31 mars
dernier. Vous avez dit, je crois, qu'il restait 5 milliards en vertu
du pouvoir d’emprunt de I'année derniére.

M. King: Le ministre a raison. Il restait 5 milliards et il y a,
dans le projet de loi, deux dispositions différentes qui se rap-
portent 4 ce montant. Pour commencer, il n’est pas possible de
reporter au-deld du 31 mars de cette année plus de 3 milliards
sur le pouvoir d’emprunt de I'année derniére. Par conséquent,
le montant du pouvoir d’emprunt non utilisé au 1° avril ne
peut pas dépasser 3 milliards. Le reste a ét¢ annulé.

Vous vouliez également savoir ce qu’il advient de ces 3 mil-
liards au fur et & mesure qu'ils sont dépensés?

Le sénateur Flynn: L article 3 impose-t-il une limite? Il est
dit que toutes les autorisations d’emprunter inutilisées, etc.

M. King: C’est I'article dont je voulais vous parler. Quant &
I'autre question, que le Sénat a soulevée il y a quelques années,
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a few years ago, is the question of how that $3 will be elimi-
nated.

Senator Flynn: Section 3 does not refer to $3 billion. It
refers to all unused authority.

Mr. King: But that will have to be less than $3 billion by the
other provision of the act.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): 1 am satisfied
with the explanation that the minister has given.

Mr. McDermid: Just so that Senator Flynn is clear on this,
Bccause I want him to understand this, under section 2(2):

All 'borowing authority conferred by subsection (1) that
remains unused and in respect of which no action has been
taken by the Governor in Council pursuant to section 44 of the
Fmanmgl Administration Act shall expire on March 31,
1991—"]ast year it said March 31, 1990—*“to the extent that
the unused authority exceeds $3 billion.”

Senator Flynn: But that is for the amount that you are

;zzlrliring specific authority by this act. I am speaking of last

S Mr. McDermid: But the act last year said the same thing,
enator Flynn, and so at March 31—

3 Senator Flynn: But you are saying something else in section

Mr. McDermid: No. Section 3 is different again. Section 3
refers to the $3 billion only.

Senator Bolduc: It says, “All borowing authority ... "

J Mr. McDermid: It says, “All borrowing authority conferred
y the Borrowing Authority Act that remains unused and in
respect of which no action has been taken by the Governor in
CO}H\CII shall expire on the later of March 31 and the date on
which this act comes into force.”

Senator Flynn: You still have the power to borrow the
unused—

Mr. McDermid: Section 4 says, “If this Act comes into
force after March 31, the borrowing authority conferred by
Subsection 2(1) shall be reduced by any amount that is bor-

EOWed pursuant to the Borrowing Authority Act after that
ate:r.’,. "

Senator Flynn: If you had borrowed since March 31 you
could use it afterwards. That section 3 refers to what was not
used under last year’s act, and you said $5 billion. So you
could still use it until this act comes into force.

Mr. King: Section 2 of last year’s act limited the amount of
use to $3 billion. Some amount of the $3 billion will be used
before this bill is passed because we have been operating. So
there will be some few hundred millions of dollars left. That is
what is being cancelled by that section 3.

Senator Flynn: Yes, eventually.

Mr. King: On the passage of this act.

[Traduction]

si je me souviens bien, concernait la fagon dont ces 3 milliards
seraient éliminés.

Le sénateur Flynn: L’article 3 ne fait pas mention de 3 mil-
liards, mais des autorisations d’emprunter non utilisées.

M. King: Mais il s’agira de 3 milliards étant donnée 'autre
disposition de la loi.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Je suis
satisfait de I’explication du ministre.

M. McDermid: Afin que le sénateur Flynn comprenne bien,
au paragraphe 2(2) il est dit que: «Le paragraphe (1) cesse
d’avoir effet le 31 mars 1991 pour toute fraction de I'emprunt
maximal autorisé par ce paragraphe supérieure a 3 milliards
de dollars et pour laquelle le gouverneur en conseil n’a pris
aucune initiative dans le cadre de ’article 44 de la Loi sur la
gestion des finances publiques».

Le sénateur Flynn: Mais il s’agit du montant pour lequel
vous demandez un pouvoir d’emprunt au moyen de ce projet de
loi. Je veux parler de I’année derniére.

M. McDermid: Mais la loi de I'année derniére stipulait la
méme chose, sénateur Flynn, et par conséquent, au 31 mars . . .

Le sénateur Flynn: Mais vous dites autre chose a I'article 3.

M. McDermid: Non. L’article 3 est différent. Il se rapporte
uniquement aux 3 milliards.

Le sénateur Bolduc: Il y est question de toutes les autorisa-
tions d’emprunter.

M. McDermid: Il est dit: «Le 31 mars 1990 ... toutes les
autorisations d’emprunter prévues par la Loi de 1989-1990 sur
le pouvoir d’emprunt et pour lesquelles Ie.gouverncur en con-
seil n'a plus aucune initiative cessent d’avoir effet.»

Le sénateur Flynn: Mais vous avez toujours 'autorisation
d’emprunter la partie inutilisée . . .

M. McDermid: A 'article 4 il est dit que «Si la présente loi
entre en vigueur aprés le 31 mars, le montant maximal visé au
paragraphe 2(1) est diminué du montant emprunté en vertu de
la Loi sur le pouvoir d’emprunt . . .»

Le sénateur Flynn: Si vous aviez emprunté de I'argent
depuis le 31 mars, vous pourriez vous en servir par la suite.
L’article 3 mentionne la partie du pouvoir d’emprunt de
I’année derniére qui n’a pas €té utilisée et vous avez dit qu’il
s'agissait de 5 milliards. Vous pouvez donc continuer a 1utili-
ser jusqu'a I'entrée en vigueur de cette loi.

M. King: L’article 2.de la loi de I'année derniére limitait le
montant que nous pouvions utiliser 4 3 milliards. Une partie de
ces 3 miliards sera utilisée avant que ce projet de loi ne soit

adopté et il restera donc quelques centaines de millions. C’est
ce montant que I'article 3 annule.

Le sénateur Flynn: D’accord.

M. King: Lorsque cette loi sera adoptée.
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Senator Flynn: But 1 am asking you if you have borrowed
since March 31.

Mr. McDermid: Yes we have. To the end of April we had
used close to $2 billion of the authority. Actually, it was a little
better than $2 billion. The last thing I saw was that there was
$777 million of authority left.

Senator Simard: And you say that that comes out of the $3
billion?
Mr. McDermid: That comes out of the $3 billion that’s car-

ried forward, that’s right. So we are getting close to the end of
our $3 billion. It does go up and down as debt matures.

Senator Flynn: The way I read it it is not complicated, but
the way you replied—

Mr. McDermid: I didn’t think so until now.

The Chairman: Let’s come back to Senator Stewart. I think
he had the floor.

Senator Flynn: He has the right to be recognized by the
Chair.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): Well, I yield to
Senator Flynn.

Senator Flynn: No, no, it’s okay. I will not insist for the time
being.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): It is not a
question of insisting. You go ahead.

Senator Flynn: No, no.

The Chairman: Senator Flynn, do you want to carry on?

Senator Flynn: No, it’s okay. I did my best.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): Well, Mr.
Chairman, on the assumption, which I accept, that the minis-
ter’s explanation is correct, let me ask the following question.
You say you still have some borrowing authority. I think you
mentioned a figure of about $750 million.

Mr MecDermid: Somewhere around there, three-quarters of
a billion, but it goes up and down.

Sen_ator Stewart (Antigonish-Guysborough): So what hap-
pens is tha}t some instruments expire and you replace them
with new instruments. There is a rolling element of a debt

there but you could contract roughly $750 million new debt
under the existing statute.

Mr. McDermid: The last time I checked, yes.
Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): Roughly.
Mr. McDermid: And, again, that fluctuates.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): Yes. Could you
tell gs how much the debt increased in the previous fiscal
year

Mr. McDermid: How much it increased from?

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): In the twelve-
month term. It may be that you don’t have a final figure yet.

[Traduction)

Le sénateur Flynn: Mais je vous demande si vous avez
emprunté depuis le 31 mars.

M. McDermid: Oui. A la fin d’avril nous avions utilisé prés
de 2 milliards. En fait, c’était un peu plus. D’aprés les derniers
chiffres que j'ai vus, il restait 777 millions de dollars.

Le sénateur Simard: Et vous dites que ce montant est puisé
sur les 3 milliards?

M. McDermid: Sur les 3 milliards qui sont reportés. Par
conséquent, nous sommes sur le point d’épuiser nos 3 milliards.
Ce montant augmente et diminue au fur et 4 mesure que la
dette arrive a échéance.

Le sénateur Flynn: Cette disposition ne me parait pas com-
pliquée lorsque je la lis, mais d’aprés votre réponse . . .

M. McDermid: Cela ne me paraissait pas compliqué
jusqu’ici.

Le président: Revenons-en au sénateur Stewart. Cest lui qui
avait la parole.

Le sénateur Flynn: 11 y a droit.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Je céde la
parole au sénateur Flynn.

Le sénateur Flynn: Non, je vous en prie. Je n’insiste pas
pour le moment.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): La ques-
tion n’est pas la. Allez-y.

Le sénateur Flynn: Non.

Le président: Sénateur Flynn, voulez-vous poursuivre?

Le sénateur Flynn: Non, merci. J'ai fait de mon mieux.

Le sénateur Stewart (Antigonish-G.uysborough): Monsieur
le président, en supposant que !expll.Cation du ministre est
exacte, je voudrais poser la question suivante. Vous dites qu'il
vous reste une partie de votre pouvoir d’emprunt. Vous avez
cité un chiffre d’environ 750 millions.

M. McDermid: Environ trois quarts de milliard, mais ce
chiffre fluctue.

Le sénateur Stewart (Antigopish-Guysborough): En fait,
certains bons ou obligations arrlvent.é échéance et vous les
remplacez par d’autres. Il y a un certain roulement de la dette,
mais vous pourriez contracter a peu pres pour 750 millions de
nouveaux emprunts en vertu de la loi en vigueur.

M. McDermid: C’était le cas la derniére fois que j’ai vérifié.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): A peu prés.

M. McDermid: Encore une fois, ce montant fluctue.

Le sénateur Stewart (Antigoni§h-Guysborough): D’accord.
Pourriez-vous nous dire de combien la dette a augmenté au
cours du dernier exercice?

M. McDermid: A partir de quand?

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysberough): Au cours
de la période de 12 mois. Peut-€tre n’avez-vous pas encore de
chiffres définitifs.
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Mr. McDermid: Are you talking about the total debt or .
borrowing deficit?

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): I am talking
about the total—

Mr. McDermid: Deficit?

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): All right, the
deficit for the year or how much the total debt increased.

Mr. McDermid: Okay. Those are two different questions.
The deficit was projected to be, I believe, $30.5 in 1989-90 and
came in about $1 billion less, if I am not mistaken. Is that cor-
rect? It was $1 billion better than was projected.

Seqator Stewart (Antigonish-Guysborough): You said I had
two different questions.

Mr. McDermid: One was the increase of the debt.
Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): XES.

¥ Mr. McDermid: The debt went from $320 billion to $350
illion in round figures. Is that correct?

Mr. Peter DeVries, Assistant Director, Fiscal and Budget-
ary Analysis Branch, Department of Finance: The public debt
would have gone from $321 billion to, say, $350 billion.

Mr. McDermid: The net public debt would have gone from
$321 billion to $350 billion.

_Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): We had a defi-
Cit on the year.

Mr. McDermid: Yes.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): I was assuming

that the amount of the deficit would be added to the previously
accumulated debt.

Mr. McDermid: That’s correct.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): And that
would give us the current debt.

Mr. McDermid: That’s right.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): I was really
asking one question but perhaps you misunderstood me and
suggested that there were two questions.

Mr. King: Perhaps 1 could deal with it because it is a little
technical. The problem is that there are two stocks of debt out-
standing which correspond to two different numbers in the
bUdgetary presentation. One is the net public debt which is the
accumulation of the budgetary deficit, but the government has
certain internal sources of funds. The amount which is bor-
rowed, and for which borrowing authority is required, is the
financial requirements. That is why there are these two differ-
ent numbers. So the numbers which the minister was providing
you with was for the net public debt, not the marketable debt
for which borrowing authority is required.

Senator Stewart (Antigonish-GUYSbomugh): I understand
that but I was not talking about financial requirements. hAE
really talking about last year’s deficit and the amount of the
increase in the net public debt.

[ Traduction]

M. McDermid: Parliez-vous de la dette totale ou du déficit
d’emprunt?

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Je parle du
totals v

M. McDermid: Du déficit?

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Disons le
déficit pour 'année ou 'augmentation de la dette totale.

M. McDermid: D’accord. 1l s’agit de deux questions diffé-
rentes. Le déficit prévu était je crois de 30,5 milliards pour
1989-1990 et, sauf erreur, il s’est chiffré 4 environ 1 milliard
de moins. Est-ce exact? Il était de 1 milliard de moins que
prévu.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Vous avez
dit que j'avais posé deux questions différentes.

M. McDermid: L’une portait sur I’augmentation de la dette.
Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Oui.

M. McDermid: La dette est passée de 320 4 350 milliards
environ. Est-ce exact?

M. Peter DeVries, directeur adjoint, Direction de I'analyse
financiére et budgétaire, ministere des Finances: La dette
publique est passée de 321 milliards &, disons, 350 milliards.

M. McDermid: La dette publique nette est passée de 321
milliards & 350 milliards.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Nous
avions un déficit pour I'année.

M. McDermid: Oui.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysbqroug!l)3 Je croyais
que le déficit s'ajouterait 3 la dette accumulée précédemment.

M. McDermid: C’est exact.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Ce qui
nous donne la dette actuelle.

M. McDermid: En effet.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): En fait, je
posais une seule et méme question, mais peut-étre m’avez-vous
mal compris.

M. King: Je pourrais peut-étre y répondre étant donné qu'il
s’agit d’une question assez technique. Le probléme c’est qu'il y
a deux séries de dettes en souffrance qui correspondent a deux
chiffres différents dans le budget. 11 y a d’une part la dette
publique nette qui représente Paccumulation des déficits bud-
gétaires, mais le gouvernement a certaines sources de fonds
internes. Le montant emprunté et pour lequel il faut obtenir un
pouvoir d’emprunt correspond aux besoins financiers. Voild
pourquoi il y a deux chiffres différents. Et les chiffres que le
ministre vous a fournis correspondaient a la dette publique

nette et non pas aux emprunts négociables pour lesquels le
gouvernement a besoin d’un pouvoir d’emprunt.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): J'ai bien
compris, mais je ne parlais pas des besoins financiers. Je vou-
lais parler du déficit de I'année derniére et de la croissance de
la dette publique nette.
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Mr. McDermid: As I said, the net public debt, in round fig-
ures, went from $321 billion up to $350 billion, in that range.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): By the bill
presently before us, the government is seeking authority to bor-
row $25.5 billion, but we know that some of that is covered
already by earnings on the foreign exchange account.

Mr. McDermid: That’s right.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): We also know
that of that total, $3 billion is a non-lapsing provision for after
March 31, 1991.

Mr. McDermid: That’s correct, sir.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): Given the fact
that interest rates are not as projected by the minister in his
budget presentation, have you any reason to believe that the
request made in this bill for borrowing authority will not be
adequate to carry through to the end of the fiscal year?

Mr. McDermid: As I said a little earlier, senator, I think it
is too early for us to assess that. The Minister of Finance and
the Government of Canada are very, very determined te main-
tain the govenment’s deficit reduction projections over the next
five years. There are other ways of reaching the goal without
increasing borrowing; i.e., cutting back on expenditures. We
also are seeing again an increase in employment, which means
that more people are paying taxes and there is more income
coming into the government than might have been projected,
and with high interest rates there is more interest being earned
by people and they are paying more taxes than they normally
would have. So there is some offsetting to it, not completely
but there is some offsetting.

We keep a close watch on it all the time, naturally, and my
friends in Finance are constantly looking at that particular
aspect of it and how we can assure ourselves of reaching that
goal come March 31, 1991. We are really just into our fiscal
year and we have some time yet, but we are determined to
maintain that downward trend in our deficit.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): In the budget
present-ation to the House of Commons on February 20, 1990,
on page 91 I read the following sentence: “This problem is
compounded by the vulnerability of the government’s fiscal sit-
uation to increases in interest rates.”

We understand that, but the minister did project an average
interest rate for the current fiscal year and at the moment at
least it looks as if the projection is going to be low. Why? I
know there are many factors, but what seemed to be the lead-

ing explar}ations for the fact that the budget presentation is not
closer on interest rates?

Mr. McDermid: There are a number of factors but the main
one, of course, is the inflationary pressures that we are
experiencing in this country. The government is determined to
get inflation under control and get those inflationary pressures
down, hopefully on a permanent basis, so that we can get inter-
est rates down on a permanent basis.

I think it was felt back earlier in the year that there might
have been more movement, more indications, I guess is the bet-

[Traduction)

M. McDermid: Comme je Iai dit, la dette publique nette est
passée de 321 milliards 4 350 milliards, environ.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): D’aprés ce
projet de loi, le gouvernement demande I’autorisation
d’emprunter 25,5 milliards, mais nous savons qu’une partie de
cette somme est déja couverte par les bénéfices sur le Compte
du fonds des changes étranger.

M. McDermid: C’est exact.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Nous
savons également que, sur ce total, il y a une réserve perma-
nente de 3 millards 4 compter du 31 mars 1991.

M. McDermid: En effet.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Etant
donné que les taux d’intérét ne correspondent pas 4 ceux que le
ministre avait prévus dans son budget, avez-vous des raisons de
croire que le pouvoir d’emprunt demandé dans ce projet de loi
sera suffisant jusqu'a la fin de I'exercice?

M. McDermid: Comme je I’ai dit tout a ’heure, sénateur, il
est trop tdt pour le dire. Le ministre des Finances et le gouver-
nement canadien sont déterminés a réduire le déficit tel que
prévu au cours des cinq prochaines années. Il est possible
d’atteindre cet objectif sans augmenter les emprunts, par
exemple en réduisant les dépenses. D’autre part nous assistons
de nouveau a une croissance de I'emploi, ce qui veut dire que
plus de gens paient des impdts et que les recettes du gouverne-
ment seront peut-étre plus importantes que prévu, qu’avec la
hausse des taux d’intérét, les épargnants toucheront davantage
d’intéréts et paieront plus d’impdts qu’ils ne auraient fait nor-
malement. Par conséquent, il y a certains facteurs qui compen-
sent, pas entiérement, mais dans une certaine mesure.

Nous surveillons la situation de prés et mes collégues des
finances examinent constamment cet aspect du probléme et la
fagon d’atteindre cet objectif d’ici le 31 mars 1991. Le nouvel
exercice vient seulement de commencer et nous avons encore
du temps devant nous, mais nous sommes déterminés a réduire
le déficit.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): A la page
91 du budget présenté a la Chambre des communes le 20
février 1990 il est dit que le probléme se trouve aggravé en rai-
son de la vulnérabilité des finances gouvernementales 4 la
hausse des taux d’intérét.

Nous comprenons cela, mais le ministre a prévu un certain
taux d’intérét moyen pour l’exercice en cours et il semble, du
moins pour le moment, que ses prévisions soient en dessous de
la réalité. Pourquoi? Je sais que de nombreux facteurs entrent
en jeu, mais quelles sont les principales raisons qui expliquent
cet écart?

M. McDermid: Il y a plusieurs facteurs, mais le premier est,
bien siir, P'inflation que nous connaissons au Canada. Le gou-
vernement est déterminé 4 la juguler et 4 ralentir les pressions
inflationnistes, si possible de fagon permanente, afin que les
taux d’intérét puissent rester bas.

Au début de I’année un mouvement ou plutdt des indices
semblaient annoncer 1’allégement des pressions inflationnistes.
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ter way of putting it, of seeing an easing of the inflationary
pressures. In many of the indicators we have seen an easing of
inflational pressures, especially in the manufacturing sector.
We have not seen the same easing in the service sector. We are
seeing wage settlements that in themselves are inflationary and
are of great concern to the government. While we in the fed-
eral government are holding our wage increases at an average
of 4.2 per cent, we are finding that in other public sectors in
the provinces and the municipalities they are up over 6 per

cent. The private sector is somewhere between 5.5 per cent and
6 per cent.

There are still strong indicators that we have that pressure
on mﬂat!on. Because of that, the interest rates have not come
down quite as early as might have been anticipated back early
in the year, and I think that is probably the prime reason. As
you know, budgets are projections. Certain factors are taken as
:aigdwir; ‘{‘{hen they put the models together, and, as Gordon
Financer ier, economists take a look and the Minister of
Vitice hisgets a great deal of advice on these things and some-

projections are out. Last year his projection was out

%l bill.ion, fortunately on the right side of the deficit of the
anadian government.

pr;{izgts'e are the things that have really caused a change in his
aid nolwsntj to this date, but if you ta}<e a look at what is being
it y a number of the economic houses, if I can use that
on_the"gy—ban.ks and economists and think tanks, and so

y are projecting a drop in interest rates later on this

& :
ﬁo?;.g So we will have to reassess later on as to how we are

oSenator S_tew'art (Antigonish-Guysborough): I guess what
Z u are saying is that this borrowing authority bill would be
ertain to carry you through well into the fall?

f1\f’ll'. McDermid: Yes, definitely; very much so. As a matter
of fact we are presenting this on the basis that this is all we
will need for this fiscal year, absolutely. As I pointed out, last
year we didn’t need all of our borrowing authority.

The Chairman: Senator Stewart, I believe Senator Simard
wants to ask some questions.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): Sure.
ahead, senator.

Go
The Chairman: Perhaps we can come back to you.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): I may want to
come back on a couple of treasury bill questions.

: Senator Simard: On page 2, when you talk about the $3 bil-
lion reserve, you limit your explanation of what the reserve
might be needed for. You limit it to foreign exchange transac-
tions, and you say they can be substantial. You are not saying
that any large unforeseen expenditure would have to come out
of that?

Mr. McDermid: Out of the $3 billion?

Senator Simard: Yes, out of the $3 billion. You are not
legally prevented from making 2 payment of, say, $1 billion to
western farmers because of something unforeseen?

Mr. McDermid: No.

[Traduction)

Il y avait de nombreux indices en ce sens, surtout dans le sec-
teur de la fabrication. La situation n’a pas été la méme dans le
secteur des services. Nous assistons 4 des réglements salariaux
qui sont inflationnistes et qui préoccupent vivement le gouver-
nement. Le gouvernement fédéral maintient ses hausses de
salaire 4 4,2 p. 100 en moyenne, mais nous constatons que le
secteur public et les municipalités des autres provinces les aug-
mentent de 6 p. 100 et plus. Dans le secteur privé, la hausse se

situe entre 5,5 et 6 p. 100.

Les pressions inflationnistes semblent encore trés présentes.
A cause delles les taux d’intérét n'ont pas baissé aussi tot
qu'on pouvait s’y attendre au début de I'année et c’est sans
doute la principale raison. Comme vous le savez, les budgets
sont des révisions. Ils sont établis 4 partir de certains facteurs
et, comme Gordon I'a dit tout a I’heure, les économistes exami-
nent la situation et prodiguent beaucoup de conseils au minis-
tre des Finances dont les prévisons sont parfois erronées.
L’année derniére, il s’est trompé-de un milliard a propos du
déficit du gouvernement canadien, mais dans le bons sens heu-
reusement.

Telles sont les raisons pour lesquelles ces prévisions ne se
sont pas réalisées jusqu'ici, mais 4 en croire ce qui se dit
actuellement dans les cercles économiques, autrement dit les
banques, les économistes et les technocrates, nous pouvons
espérer une baisse des taux d’intérét plus tard‘au cours de
I’année, si bien qu’il faut attendre pour faire le point.

Le sénateur Stewart (Antigonislg-Guysborough): En fait,
vous voulez dire que ce projet de loi d’emprunt va largement
vous permettre de tenir jusqu’a ’automne?

M. McDermid: Certainement. Nous considérons que c'est
tout ce dont nous avons besoin d’ici la fin de I’exercice. Comme
je I'ai dit, nous n'avons pas utilisé entiérement notre pouvoir
d’emprunt I'année derniére.

Le président: Sénateur Stewqrt, je crois que le sénateur
Simard veut poser quelques questions.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): D’accord.
Allez-y sénateur.

Le président:
parole plus tard.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Je revien-
drais peut-étre sur les bons du Trésor.

Le sénateur Simard: A la page 2, vous fournissez des expli-
cations limitées quant a I'utilisation de la réserve de 3 mil-
liards. Vous parlez seulement des opérations de changes en
disant qu'elles peuvent étre importantes. Ce montant ne doit-il
pas servir 4 couvrir d’autres grosses dépenses imprévues?

Nous pourrons peut-étre vous redonner la

M. McDermid: Les 3 milliards?

Le sénateur Simard: Oui, les 3 milliards. La loi ne vous
e,mpeche: pas de verser disons un milliard aux agriculteurs de
I’Ouest 4 cause de circonstances imprévues?

M. McDermid: Non.
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Senator Simard: That could be used for that purpose?

Mr. McDermid: The $3 billion is to allow us to get into our
next fiscal year. It is not the authority that we would use in the
situation you mention. In other v»"ords, we don’t have $22.5 bil-
lion to spend. We have $21.0 billion.

Senator Simard: You would have to come and seek addi-
tional borrowing authority, even if you had $3 billion unused
because there would be no foreign exchange transactions?

Mr. King: The contingent amount is not earmarked for par-
ticular purposes. The reasons that were cited were the most
common. The borrowing authority hasn’t always passed by
March 31 of the fiscal year, and there have been very large
swings in the exchange markets which have led to a need to
borrow, but there is nothing in the bill for that. I guess for the
most part it is typical of the way the Canadian budgetary sys-
tem works, that funds are not earmarked for particular pur-
poses. The money goes into the CRF and goes out of the CRF.
One side is not linked to the other.

Senator Simard: I understood that the minister started to
say that he is not seeking $22.5 billion for this year’s expendi-
tures? What are you saying?

Mr. McDermid: What I am saying is that we are asking
now for $21 billion. That’s what we think we are going to need
for our financial requirements this year. On top of that there is
$3 billion in a reserve to carry us over into 1991-92 if the bor-
rowing bill has not been passed before March 31. That is what
I am saying. Now, are you asking if we can spend $24 billion
before March 31, 1991, without coming back for more money,
and the answer is—

Mr. King: It all depends.

Senator Simard: That’s not what [ was asking. I was asking

if having authority of $25.5 billion, because this is what section
2 says—

Mr. McDermid: But, senator, I want the answer to that
myself.

Senator Simard: Okay.
Mr. McDermid: Can I do that first?

Senator Simard: I'm sorry. I shall wait until you get your
answer. | may get mine at the same time. Thank you.

Mr. McDermid: This bill only gives the authority to borrow.
It doesn’t give authority to spend.

Senator Simard: No, no, | understand that.

Mr. McDermid: Any spending would have to take place
under parl-iamentary authority.

Senator Simard: If you didn’t have borrowing authority you
would have to ask for money, but since you are getting borrow-
ing authority of $25.5 billion, you could use it and pay your
bills, I suppose.

[Traduction)

Le sénateur Simard: Cet argent pourrait-il servir 4 cette
fin?

M. McDermid: Ces 3 milliards doivent nous servir a tenir
jusqu'au prochain exercice. Il ne s’agit pas de notre pouvoir
d’emprunt dans le cas que vous avez cité. Autrement dit, nous
n’avons pas 22,5 milliards a dépenser, mais 21 milliards.

Le sénateur Simard: Vous devrez revenir demander un pou-
voir d’emprunt supplémentaire, méme si vous n'avez pas utilisé
les 3 milliards parce qu'il n’y aura pas eu d’opération de chan-
ges?

M. King: La réserve n’est pas affectée a des fins particulié-
res. Nous avons cité les raisons les plus ﬁ'-équentes. La Loi sur
le pouvoir d’emprunt n’a pas toujours étf: adoptée avant le 31
mars de I'année et le gouvernement a dd parfois emprunter a
cause de fluctuations trés importantes sur le marché des chan-
ges, mais le projet de loi ne prévoit rien pour cela. Il corres-
pond, en majeure partie, a la fagon dont fonctionne le systéme
budgétaire canadien a savoir qu’il n’y a pas de fonds réservé a
des fins particuliéres. L’argent entre dans le Fonds du revenu
consolidé d’un coté et en ressort de 'autre. Il n’y a pas de lien
entre les deux.

Le sénateur Simard: Le ministre a commencé a dire qu’il ne
demandait pas 22,5 milliards pour les dépenses de cette année?
Est-ce bien ce que vous disiez?

M. McDermid: J'ai dit que nous demandions 21 milliards.
Ce montant correspond & nos besoins financiers de cette année.
Par-dessus le marché, nous disposons d’ur_le réserve de 3 mil-
liards pour tenir jusqua 1991-1992 si le projet de loi
d’emprunt n’est pas adopté avant le 31 mars. Voild ce que j'ai
dit. Vous m’avez demandé si nous pouvions dépenser 24 mil-
liards avant le 31 mars 1991 sans revenir demander davantage
d’argent et la réponse est . . .

M. King: Cela dépend.

Le sénateur Simard: Ce n’est pas ce que j'ai demandé. Je
voulais savoir si vous pouviez dépenser 25,5 milliards étant
donné qu’a l'article 2 il est dit . . .

M. McDermid: Sénateur, j'aimerais connaitre moi-méme la
réponse.

Le sénateur Simard: D’accord.
M. McDermid: Me permettez-vous de me renseigner
d’abord?

Le sénateur Simard: Excusez-moi. Je vais attendre que vous
obteniez votre réponse. Jobtiendrai peut-étre la mienne en
méme temps. Merci.

M. McDermid: Ce projet de loi nous confére seulement le
pouvoir d’emprunter. Il ne nous confére pas le pouvoir de
dépenser.

Le sénateur Simard: Non, je comprends trés bien.

M. McDermid: Toute dépense doit se faire avec 'autorisa-
tion du Parlement.

Le sénateur Simard: Si vous n'aviez pas de pouvoir
d’emprunt vous pourriez demander de I'argent, mais étant
donné que vous obtenez le pouvoir d’emprunter 25,5 milliards,
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Mr. McDermid: That’s correct.

Senator Simard: | am asking you if the $3 billion can also be
used for things other than foreign exchange transactions.

Mr. McDermid: That’s right. It is not earmarked in any
sense. The borrowing would go into the CRF and the money
spending out of the CRF would come out on the basis of what
Parliament would offer.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): May I ask a
question?

Senator Simard: Certainly, sir.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): If you used up
the $3 billion before March 31, 1991, then you would have to
have anticipated that and come to Parliament to get the
equivalent in order to start the new fiscal year.

Mr. McDermid: Exactly. In other words, we would have to
come for more borrowing authority. Yes, absolutely.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): And it would
have to be non-lapsing.

Mr. McDermid: Except we would still be able to carry over
$3 billion. Even if we came back and got authority to borrow
more money, we would still have the $3 billion carryover if the
new borrowing bill had not passed.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): I follow.
The Chairman: It is like a reserve.
Mr. McDermid: Yes, it really is, that’s right.

Senator Simard: Before I ask my last question, I want you
to clarify something for me, Mr. Minister. In answer to Sena-
tor Stewart did I understand you correctly when you said that
some banks are predicting low rates later on this year? Would
you clarify that for me?

Mr. McDermid: I heard just in the last couple of weeks pro-
jections from economists from banks saying that they expect to
see interest rates down in the fall.

Senator Simard: Did they say by how much?

Mr. McDermid: No, not that I am aware of. They may have
but I didn’t see that.

Senator Simard: My question to you as Minister of State is
this: What does your department think? We know what some
banks might have on their minds, what they might want to
project, but what do you predict?

Mr. McDermid: Well, the policies that the Government of
Canada are following are designed to get inflation under con-
trol, and if the inflationary pressures start going down, which
we are seeing a good indication of in most of the indicators, not
all of them, we expect to see interest rates come down as well.
By how much and by what date would be a mug’s game, sena-
tor, for me to really try to project that type of thing, but we
expect to see some movement in the fall.

[Traduction)

vous pouvez vous servir de cet argent pour payer vos factures,
Jje suppose.
M. McDermid: C’est exact.

Le'sénateur Simard: Je vous demande si les 3 milliards peu-
vent également servir a4 couvrir d’autres dépenses que les opé-
rations de changes.

M. M?Dermid: En effet. Ils ne sont pas réservés a des fins
paljuf:uhe_res. Cet argent entrera dans le Fonds du revenu con-
solidé et il sera dépensé avec I'autorisation du Parlement.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Puis-je
poser une question?

Le sénateur Simard: Certainement.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Si vous uti-
lisez les 3 milliards d’ici le 31 mars 1991, vous aurez prévu ces
dépenses et vous aurez demandé 1’équivalent au Parlement
pour commencer le nouvel exercice.

M. McDermid: Exactement. Autrement dit, nous demande-

rions un pouvoir d’emprunt supplémentaire. Vous avez parfai-
tement raison.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Et ce pou-
voir d’emprunt sera permanent.

M. McDermid: M.ais nous pourrons quand méme reporter 3
milliards. Méme si nous revenons demander le pouvoir
d’emprunter plus d’argent, nous pourrons reporter 3 milliards
au cas ou le nouveau projet de loi d’emprunt ne sera pas
adopté.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Je vois.

Le président: C’est comme une réserve.

M. McDermid: En effet.

Le sénateur Simard: Avant de poser ma derniére question,
j'aimerais un éclaircissement, monsieur le ministre. Lorsque
vous avez répondu au sénateur Stewart, avez-vous bien dit que
les banques s’attendaient & une baisse des taux plus tard cette
année? Pourriez-vous me donner plus de précisions 4 ce sujet?

M. McDermid: Depuis deux semaines, j’ai entendu les éco-
nomistes des banques prédire une baisse des taux d’intérét cet
automne.

Le sénateur Simard: Ont-ils dit de combien?

M. McDermid: Non, pas & ma connaissance. Ils I'ont peut-
étre fait, mais je ne suis pas au courant.

Le sénateur Simard: Je vous pose la question suivante 4 titre
de ministre d’Etat. Qu’en pense votre ministére? Nous savons
ce que pensent certaines banques, quelles sont leurs prévisions,
mais que prédisez-vous?

M. McDermid: La politique que suit le gouvernement du
Canada vise a juguler I'inflation et si les pressions inflationnis-
tes diminuent, ce que semblent indiquer la plupart des indices,
sinon la totalité, nous nous attendons également a voir baisser
les taux d’intérét. Je n’essaierai pas de prédire de combien et

d’ici quelle date, mais nous nous attendons A une baisse cet
automne.
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Senator Simard: By way of explanation or clarification, can
you tell me what you had in mind or what rate you took into
account in preparing this budget? Was it an average rate of 8
or 9 per cent?

Mr. McDermid: The projection for the fiscal year was 11.1
per cent.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): For what kind
of instrument?

Mr. King: Ninety-day commercial paper.

Senator Simard: One last thing. You said that you believe in
your projections. I am glad that is the case.

Mr. McDermid: I'm sorry, sir. You said we what?

Senator Simard: That you are confident in your deficit pro-
jection and that your corresponding borrowing needs as
planned in the budget will be exact and you won’t have to
increase taxes.

Mr. McDermid: That would be a loose interpretation of
what 1 said, senator. I didn’t say that I was overly confident on
projections. Projections are projections. What 1 did say was
that the government is committed to maintain its deficit reduc-
tion.

_Senator Simard: Okay.

Mr. McDermid: And we may have to take some other
actions to achieve that goal.

Senator Simard: And among such other action is a possible
review of the expenditure program and action to put a stop to
some spending or to reduce the flow of spending for the
remaining period.

Mr. McDermid: Exactly. That is one of the options.

Senator Simard: But this is not something that governments
would want to do every year or for many successive years. We
have seen other governments do that. I am not talking about
federal governments or the previous Liberal government, but
that is one thing we discouraged in New Brunswick from being
done for even one or two years. Any attempt 10 do that would
encourage a department from spending early in the year. In
other words, those people who had been responsible and
reasonable were the ones who were penalized when November
came.

Mr. McDermid: Senator, you and I could get into an inter-
esting conversation on that. One of the greatest complaints 1
hear from the public, especially those who sell products or ser-
vices to the federal government, is that there is a mad rush
starting mid-February to the end of March of people spending
unused budgets because if they don’t spend it, damn it all, they
are not going to get it next year.

Senator Simard: I know what the public is saying.

Mr. McDermid: That’s a fact. I believe that the responsibil-
ity of governments is to spend the taxpayers’ money in the
most responsible manner.

Senator Simard: I agree.

Mr. McDermid: And that it is incumbent upon the govern-
ment to review programs, policies and expenditures on an

[Traduction)
Le sénateur Simard: A titre d’éclaircissement, pourriez-vous

2

nous dire en fonction de quel taux vous avez préparé ce bud-
get? Sagissait-il d’'un taux moyen de 8 ou 9 p. 100?

M. McDermid: Le taux prévu pour I'exercice était de 11,1 p.
100.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Pour quel
genre de titres?

M. King: Les billets de trésorerie de 90 jours.

Le sénateur Simard: Une derniére chose. Vous avez dit
croire & vos prévisions. Je m’en réjouis.

M. McDermid: Excusez-moi, mais avons-nous dit cela?

Le sénateur Simard: Vous avez dit que vous faisiez con-
fiance 4 vos prévisions concernant le déficit, que vos besoins
d’emprunt prévus dans le budget seraient exacts et que vous
n’auriez pas 4 augmenter les impots.

M. McDermid: Voila une interprétation trés libre de mes
propos, sénateur. Je n’ai pas dit que je faisais énormément con-
fiance aux prévisions. Les prévisions ne sont rien d’autre que
des prévisions. Jai dit que le gouvernement était déterminé a
réduire le déficit.

Le sénateur Simard: D’accord.

M. McDermid: Et peut-étre devrons-nous prendre d’autres
mesures pour atteindre cet objectif.

Le sénateur Simard: Vous pourriez, par exemple, réviser
votre programme de dépenses, cesser certaines dépenses ou les
réduire pour la période restante.

M. McDermid: Exactement. Il s’agit de I'une de nos options.

Le sénateur Simard: Mais les gouvernements ne sont pas
préts & le faire tous les ans ou plusieurs années de suite. Nous
avons vu d’autres gouvernements le faire. Je ne parle pas des
gouvernements fédéraux ou de I'ancien gouvernement libéral.
Mais nous avons malheureusement di le faire au Nouveau-
Brunswick pendant un an ou deux. Ce genre de mesure incite
un ministére a dépenser au début de 'année. Autrement dit
ceux qui se montrent raisonnables se trouvent pénalisés er;
novembre.

M. Mc!)ermid: Sénateur, nous pourrions avoir une conver-
sation 1r!tcressante a ce sujet. Le public se plaint, et c’est sur-
tout vrai pour les gens qui vendent des produits ou services au
gf)uyernement fédéral, de la course folle qui commence 4 la mi-
février et qui se termine 4 la fin mars pour dépenser le reste

c{es budgets, car si on ne le dépense pas on ne l'aura plus
’année suivante.

Le sénateur Simard: Je sais ce qu’en pense le public.

M. McDermid: C'est la réalité. A mon avis, les gouverne-

ments ont le devoir de dépenser raisonnabl ,
? ement l'ar S
contribuables. argent de

Le sénateur Simard: Je suis d’accord.

. M..}Vchermid: Et le gouvernement a I'obligation de réviser
réguliérement ses programmes, ses politiques et ses dépenses et
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ongoing basis, and if they find areas where they can cut expen-
ditures, where they can cut some of the fat out, if I can use
that terminology, then it is their responsibility to do so. At the
same time, sometimes we have to cut back on programs; some-
times we have to cut back on grants. We politicians love to
hand out money—that goes with the territory—but at the
same time we have a responsibility to get the deficit down, and
we have had to make some tough decisions over the last few
years in expenditure cuts. Some have not been very popular. I
think that probably speaks to why we are sitting at 18 per cent
in the polls right now. But those are expenditure cuts that had
to be made, because if we don’t make those cuts then some of
the programs we enjoy now in thi's country, and which are
necessary for our citizens, will be in jeopardy, because right
now we are spending 35 cents out of every tax dollar just to
pay interest on our debt, which gives the Minister of Finance
65 cents to play with when he sits down to put his budget
together. The Minister of Finance in New Brunswick has 85
cents, probably, 84, 85 cents out of every tax dollar to design
his budget. That 35 cents was rising and if we had kept on the
same course we would have been spending 50 cents out of
every tax dollar just to service the debt.

We are borrowing for one thing and one thing only: just to
pay the interest on the debt. With respect to the increase in the
deficit that Senator Stewart talked about, in 1984 t}}e ‘debt of
the Canadian government was $200 billion, today it is $350
billion. Eighty per cent of that deficit was purely compounded
interest. So we are borrowing just to pay the interest on our
borrowing. We now have a surplus on programs. We have a
surplus on program spending in this government which, 1
believe, will be close to $12 billion this year. We are paying
our way as we go along with our programs. We are not paying
our way on our past debt, and if we are going to get this deficit
under control we have to consistently review expenditures and
make some tough decisions in cutting back.

Senator Simard: Mr. Minister, you have p(obably been
looking at me because 1 have been asking questions, but you
are talking to some-one who is convinced of the need—

Mr. McDermid: Good.

Senator Simard: —for what the government is doing, and
hopefully the government will eventually receive good marks
for it. But how do you reconcile the nee:d for the government to
please the taxpayers and at the same time expect to put a stop
to the big spending spree of February and M_arch, to review
expenditures and make cuts like the ones you will have to if the
government is to cut $1 billion or whatever.

That’s the first part of the question, which is more of a gen-
eral nature, but for the second part, how successful was the
government in reducing expendtures in 1989-90, following Mr.
de Cotret’s announcement and other announcements that so
many hundreds of millions would be cut? How successful were
you? How much was actually not spent as a result of that deci-
sion?

Mr. McDermid: It was very successful. There might have
been one or two programs that were phased out rather than
being cut off immediately, but generally speaking it was very,

[Traduction]

de réduire les dépenses inutiles. Nous devons également parfois
opérer des coupes dans certains programmes ou certaines sub-
ventions. Les politiciens adorent distribuer de I'argent. Cela
fait partie de notre role. Mais en méme temps, nous avons le
devoir de réduire le déficit et nous avons di prendre des déci-
sions difficiles ces derniéres années pour réduire les dépenses.
Certaines coupes n’ont pas été trés bien vues du public. Cela
explique sans doute pourquoi les sondages ne nous accordent
actuellement que 18 p. 100 des suffrages. Mais il fallait opérer
ces coupes sans quoi les programmes dont nos citoyens ont
besoin seraient compromis étant donné qu’a I’heure actuelle,
sur chaque dollar de recettes fiscales, nous dépensons 35 cents
rien que pour payer I'intérét sur la dette, ce qui laisse au minis-
tre des Finances 65 cents pour établir son budget. Le ministre
des Finances du Nouveau-Brunswick dispose sans doute de 84
ou 85 cents sur chaque dollar de recettes fiscales. Ces 35 cents
allaient en augmentant et si nous avions continué ainsi, nous

aurions fini par consacrer 50 cents sur chaque dollar au service
de la dette.

Nous empruntons uniquement pour payer l'intérét sur la
dette. En ce qui concerne I'augmentation du déficit dont le
sénateur Stewart a parlé, en 1984, la dette du gouvernement
canadien s’¢levait 4 200 milliards. Aujourd’hui, elle atteint 350
milliards. Quatre-vingts p. 100 de ce déficit représentent uni-
quement I'intérét composé. Par conséquent, nous empruntons
uniquement pour payer I'intérét sur nos emprunts. Nous avons
maintenant un excédent. Nous avons un excédent sur les
dépenses de programme qui devrait se chiffrer & prés de 12
milliards cette année. Nous payons nos programmes au fur et a
mesure. Néanmoins, I’excédent ne couvre pas la dette anté-
rieure et, si nous voulons réduire le déficit, il nous faut cons-
tamment réviser nos dépenses et opérer des coupes.

Le sénateur Simard: Monsieur le ministre, si vous me regar-
dez c’est sans doute parce que j'ai posé des questions, mais
vous parlez a quelqu’un qui est convaincu de la nécessité . . .

M. McDermid: Trés bien.

Le sénateur Simard: . . . des initiatives que prend le gouver-
nement et qui espére que le gouvernement finira par s’en sortir.
Mais comment conciliez-vous la nécessité de faire plaisir aux
contribuables en mettant un terme a la folie dépensiére de
février et de mars et de réviser les dépenses et d’opérer des cou-
pes comme celles que vous devrez faire si le gouvernement veut
réduire le déficit de 1 milliard, par exemple.

Voild la premiére partie de ma question, qui est de portée
assez générale. Pour ce qui est de la deuxiéme partie, dans
quelle mesure le gouvernement a-t-il réussi a réduire les dépen-
ses, en 1989-1990, étant donné que M. de Cotret et d’autres
membres du gouvernement ont annoncé des coupes de plu-
sieurs centaines de millions de dollars? Dans quelle mesure
avez-vous atteint votre objectif? Quel montant avez-vous éco-
nomisé a la suite de cette décision?

M. McDermid: Le résultat a été excellent. Nous aurions
peut-étre pu éliminer progressivement un ou deux programmes
au lieu de les abolir immédiatement, mais en général, cette ini-
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very successful. One of the reasons we came in $1 billion better
than we had projected was because of some of those expendi-
tures that were cut, although we had income as well that we
did not expect.

They have stuck to their guns. You just have to be a minis-
ter to find out how tough it is to get a dollar out of the Minis-
ter of Finance. I mean, he’s tighter than wallpaper to the wall,
and I don’t mean that in a derogatory way; I mean that in a
very positive way. He and the President of the Treasury Board
are really tough cookies when it comes to expenditures. You
can ask any of my colleages in cabinet who are after new fund-
ing for this, that or the other thing, or additional funding, and
they will tell you just how tough it is. This is an ongoing pro-
cess and I think it has been very successful, and it must con-
tinue if we are going to reach the goals we have set for our-
selves and which Minister Wilson set out so clearly in his
budget.

Senator Simard: This is my last question, Senator Stewart.
Is there an amount, say $1 billion or $2 billion, that Mr. Wil-
son or Mr. de Cotret could decide is not really committed? I
am not talking about a slush fund, but is there an amount of
$1 billion or $2 billion there that you could say is frozen in
case things went wrong with revenue projections or didn’t go as
well as planned?

Mr. McDermid: There is a priority reserve that is estab-
lished within the expenditure programs of the Government of
Canada. I can’t give you the figure.

Senator Simard: You call that a priority reserve?

Mr. McDermid: There is a small amount of money but it is
not anywhere near what you alluded to, senator. I can’t give
you the figures right now, I’'m sorry, but that money is kept for
emergency purposes. As you know, running a government is
not exactly the same as running a business. There are droughts
and forest fires and circumstances that come along that are a
challenge for the government and for which funds have to be
provided.

Senator Simard: Is it half a billion? -

Mr. McDermid: Oh, I can’t give you the figure because I
don’t know. I don’t know what the figure is.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): Vote 5, $750
million.

Senator Simard: I thought maybe there was another
amount.

Senator Stewart
suspect there is.

Senator Simard: But I take the minister’s word that he
doesn’t have the figure, and I am not going to pursue that.
Thank you very much.

The Chairman: I think Senator Flynn has a question.

(Antigonish-Guysborough): Well, yes, I

Senator Flynn: This bill authorizes the government to
increase the public debt by $25.5 billion. If you use all that

[Traduction)

tiative a été trés fructueuse. L'une des raisons pour lesquelles
nous avons dépensé 1 milliard de moins que prévu est que nous
avons réduit certaine de ces dépenses, mais nous avons égale-
ment touché des recettes inattendues.

Le gouvernement a fait preuve de fermeté. Il faut étre
ministre pour savoir combien il est difficile de soutirer le moin-
dre dollar au ministre des Finances. Il ne les liche pas facile-
ment et il n’y a 1a rien de péjoratif, au contraire. Le Président
du Conseil du Trésor et lui sont trés durs & convaincre de faire
des dépenses. Vous pouvez le demander 4 mes collégues du
Cabinet qui réclament de I’argent pour ceci ou cela. Ils vous le
confirmeront. Il s’agit d’un processus permanent, qui a donné
d’excellents résultats et qui doit se poursuivre si nous voulons
atteindre les objectifs que nous nous sommes fixés et que le
ministre, M. Wilson, a clairement énoncés dans son budget.

Le sénateur Simard: Voici ma derniére question, sénateur
Stewart. Y a-t-il un montant, disons de I ou 2 milliards, que
M. Wilson ou M. de Cotret pourraient considérer comme pas
vraiment engagé? Je ne parle pas d’une caisse noire, mais y a-
t-il un montant de 1 ou 2 milliards qui serait gelé disons, au
cas ol les recettes seraient moins importantes que prévu?

M. McDermid: Il y a une réserve Prioritaire qui est établie
dans le cadre des programmes de depqnse du gouvernement
canadien. Je ne peux pas vous citer de chiffre.

Le sénateur Simard: Qu’entendez-vous par réserve priori-
taire?

M. McDermid: Il s'agit d'un montant beaucoup plus
modeste que celui que vous avez mentionné, sénateur. Je n’ai
malheureusement pas le chiffre sous la main, mais cet argent
est conservé pour parer aux imprévus. Comme vous le savez,
un gouvernement ne se gére pas tout a fait de la méme fagon
qu’une entreprise. Il y a des sécheresses, des incendies de forét
et toutes sortes de circonstances imprévues qui posent des défis
au gouvernement et pour lesquelles il faut débourser de
’argent.

Le sénateur Simard: S’agit-il d’un demi-milliard?

M. McDermid: Je ne peux pas vous dire de chiffr
le connais pas. J'ignore quel est ce montant,

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough); Crédit 5
750 millions. i

Le sénateur Simard: Je pensais qu’il s’agissait peut-étre d’un
autre montant.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough):
que C’est cela. 4 ney kot

€, car je ne

Le séna!eur Simard: Le ministre dit qu'il n’a pas le chiffre
sous la main et je le crois sur parole. Merci beaucoup.

Le président: Je crois que le sénateur Flynn a une question a
poser.

i Le sénateur Flynn: Ce projet de loi autorise |e gouvernement
a accroitre la dette publique de 25 milliards de dollars. Si vous
utilisez tout le pouvoir d’emprunt qui vous est accordé pour cet
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authority during the present fiscal year, it doesn’t mean that
you will only borrow $25.5 billion. You can borrow to redeem.

Mr. McDermid: Yes, this is new borrowing, senator.

Senator Flynn: How much do you foresee that the govern-
ment would have to borrow during the fiscal year, independ-
ently of this bill?

Mr. King: The bond maturities, I think, are in the order of
$20 billion.

Senator Flynn: Did you say $20 billion?

Mr. King: Sorry, $10 billion, and the treasury bill maturities

would be very large because they roll over every 90 days. It is
about $60 billion a quarter of treasury bill maturities.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): And then there
are Canada Savings Bonds that might be cashed in.

Mr. King: Yes, that’s right.

Senator Flynn: So the total borrowing by the government
during the fiscal year could go up to how much?

Mr. King: You would have $240 billion worth of treasury
bills and you would have the $10 billion worth of bonds. Some
of those treasury bills, since a lot of thf’-m wpuld be 90-day,
would be going through the system four times in the year.

Senator Flynn: You said $10 billion a year?

Mr. King: Of marketable bonds, and about $60 billion of
treasury bills every quarter. So that is $250 billion.

Senator Flynn: So the government might have to borrow
something like $35 billion to $40 billion during this present fis-
cal year?

Mr. King: No. If you are talking about the gross flows, you
would be getting up to $270 billion and §h§n you would prob-
ably have a turnover of §5 billion or $6 billion on Canada Sav-
ings Bonds.

Senator Flynn: The turnover is borrowing just the same. I
mean, if $10 billion matured this year you would have to bor-
row.

Mr. King: We already have the authority. We have already
been given the authority to borrow that.

Senator Flynn: In fact, these bills are actually asking Parlia-
ment to increase the public debt.

Mr. McDermid: Absolutely, the new borrowing.

Senator Flynn: It doesn’t mean that you will borrow only
$25.5 billion.

Mr. McDermid: No.

Senator Flynn: That’s what I wanted to find out, the amount
that you estimate you will have to borrow—$35 billion plus
$240 billion. Okay. Thank you.

The Chairman: The money that already exists in borrowing
has turned around. You collect debt and then you borrow more

[Traduction)
exercice, vous n’aurez besoin d’emprunter que 25,5 milliards.
Vous pouvez emprunter pour rembourser.

M. McDermid: Oui, il s’agit de nouveaux emprunts, séna-
teur.

Le sénateur Flynn: Combien prévoyez-vous que le gouverne-

ment dcvra emprunter au cours de I’exercice, indépendamment
de ce projet de loi?

3 M King: J’e crois que les obligations qui parviendront a
échéance représentent un montant de 20 milliards de dollars.

Le sénateur Flynn: Vous avez dit 20 milliards?

M. Kil}g’: E)fcusez-moi, 10 milliards et les bons du Trésor qui
arrivent a échéance représenteront un montant important étant

donpé qu'ils sont renouvelés tous les 90 jours. Cela représente
environ 60 milliards et quart.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Il y a éga-
lement les obligations d’épargne du Canada qui pourront étre
encaissées.

M. King: En effet.

Le sénateur Flynn: Par conséquent, le total des emprunts
que le gouvernement fera au cours de I'année pourrait attein-
dre combien?

M. King: Vous avez pour 240 milliards de bons du Trésor et
pour 10 milliards d’obligations. Comme une bonne partie des
bons du Trésor ont une durée de 90 jours ils seront remboursés
quatre fois par an.

Le sénateur Flynn: Vous avez parlé de 10 milliards par an?

M. King: En obligations et environ 60 milliards en bons du
Trésor chaque trimestre. Cela donne 250 milliards.

Le sénateur Flynn: Par conséquent, le gouvernement pour-
rait avoir 4 emprunter 35 4 40 milliards au cours de cet exer-
cice?

M. King: Non. Si vous parlez du montant brut, nous arrive-
rons sans doute & 270 milliards, aprés quoi nous devrons proba-
blement rembourser pour 5 a 6 milliards de bons du Trésor.

Le sénateur Flynn: Vous devez emprunter de toute fagon. Je
veux dire que si vous avez pour 10 milliards de bons qui vien-
nent 4 échéance cette année, vous devrez emprunter.

M. King: Nous en avons déja 'autorisation. Elle nous a été
déja accordée.

Le sénateur Flynn: En fait, ces projets de loi demandent au
Parlement d’augmenter la dette publique.

M. McDermid: Absolument, il s’agit de nouveaux emprunts.

Le sénateur Flynn: Cela ne veut pas dire que vous n’emprun-
terez que 25,5 milliards.

M. McDermid: Non.

Le séna\teur F!ynn: C’est ce que je voulais établir. Vous vous
attendez a devoir emprunter 35 milliards plus 240 milliards.
D’accord. Je vous remercie.

Le président: L’argent des emprunts a circulé. Vous rem-
boursez la dette, vous empruntez davantage et vous recommen-
cez. Par conséquent il s’agit de nouveaux fonds.
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and then you collect and you borrow more. So this is entirely
new money.

Mr. McDermid: That is correct.
The Chairman: Senator Stewart.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): Thank you,
Chairman. I will take up from the line of questioning that
Senator Flynn was on. I guess the point that comes out from
his question is the very high degree to which the government is
exposed in a year to fluctuations in interest rates. Leave out
the Canada Savings Bonds. Can you tell us roughly what per-
centage of the debt is not exposed to the regular fluctuation?

Mr. King: Are you in percentage terms or dollar terms?

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): Roughly in
percentage or whatever figure you want to give.

Mr. King: It is about 45 per cent. Depending on how you
want to calculate it, if you were to take the amount that
automatically matures, such as treasury bills that roll over fre-

quently, plus the debt that matures, about 60 per cent mature
within a year.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): So the interest
rate is of extraordinary importance.

Mr. McDermid: Oh, very much so, sir, absolutely. The Min-

ister of Finance has a vested interest in getting the interest
rates down.

Mr. King: That 60 per cent has not changed all that
dramatically over the years. The major factor which has been
driving the very large interest rate sensitivity in terms of the
dollar figure has been the fact there has been a growing defi-
cit.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): Earlier you
were talkinmg with Senator Bolduc about the high percentage
of treasury bills. I don’t dispute the accuracy of the answer
that was given but it looked at one side of the coin. As I recall
what we were told it was that people wanted to buy relatively
short-term instruments, of course, but you could encourage
them to buy longer term by increasing your interest rates.
What I am coming to is that by using short-term instruments

the government is showing that it is betting that interest rates
will come down.

Mr. King: I think it is more a question of a balance in the
program. The government’s debt program is sufficiently large
that they really have to make instruments in all sectors of the
market. It would be very difficult to raise all of the money in
the bond market or all of the money in CSBs or all of the
money in treasury bills. Given a very large debt and a large
debt rolling over, you are having to raise some money in trea-
sury bills, some in bonds, some in Canada Savings Bonds.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): If I recall the
answer you gave earlier to the question asked by Senator Bol-
duc, you said that, yes, the percentage in short-term paper was
quite high, and you explained that by saying that the investor,

[Traduction)

M. McDermid: C’est exact.
Le président: Sénateur Stewart.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guyst(ough): Mereci,
monsieur le président. Mes questions for{t suite d celles du
sénateur Flynn. Sa question fait ressortir a quel point le gou-
vernement est exposé aux fluctuations des taux d’intérét au
cours d’une année. Laissons de coté les obligations d’épargne
du Canada. Pouvez-vous nous dire quel est le pourcentage

approximatif de la dette qui n’est pas exposé aux fluctuations?
M. King: En pourcentage ou en dollars?

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Le pour-
centage approximatif ou le chiffre que vous voudrez bien nous
donner.

M. King: 11 s’agit d’environ 45 p. 100. Selon la fagon dont
vous calculez, si vous tenez compte du montant qui vient auto-
matiquement 4 échéance tel que les bons du Trésor que nous
remboursons souvent, plus la dette qui arrive a échéance, cela
donne environ 60 p. 100 par an.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Par consé-
quent, le taux d’intérét revét énormément d’importance.

M. McDermid: En effet. Le ministre des Finances a tout
intérét 4 ce que les taux d’intérét baissent.

M. King: Cette proportion de 60 p. 100 est demeurée 4 peu
prés stable au cours des années. Le principal facteur qui a
influé sur la hausse des taux d’intérét a été la croissance du
déficit.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Tout
I’heure, vous avez parlé avec le sénateur Bolduc de |a propor-
tion importante de bons du Trésor. Je ne conteste pas la
réponse que vous avez donnée, mais ¢lle ne tenait compte que
de I'un des aspects du probléme. Si je me souviens bien, on
nous a dit que les gens voulaient acheter des titres 3 court
terme, bien sdr, mais que vous pourriez les inciter 3 acheter a
plus long terme en augmentant vos taux d’intérét. Je veux dire
quen proposant des titres 4 court terme, le gouvernement
montre qu’il mise sur une baisse des taux d’intérat.

M. King: Il s’agit davantage d’équilibrer notr
Etant donné I'importance du programme d’emprunt du gou-
vernement, il faut offrir des titres s’adressant 3 tous les sec-
teurs du marché. Il serait trés difficile de recueillir tout
I’argent nécessaire uniquement sur le marché
obligations d’épargne du Canada ou en encor
sor. Etant donné que la dette est trés import
le roulement, vous devez recueillir une partie des fonds sous
forme de bons du Trésor, une partie seconde d’obligations et
une autre sous forme d’obligations d’épargne du Canada.

Lg séngteur Stewart (Antigonish-Guysborough): Si je me
souviens bien de la réponse que vous avez donnée tout A I’heure
a la question du sénateur Bolduc, vous avez dit qu’en effet le
pourcentage de bons d court terme était assez élevé et cela

€ programme.

obligataire ou en
¢ en bons du Tré-
ante de méme que
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by reason of the volatiliy, seemed to prefer the short-term
investment.

Mr. King: Yes, Minister McDermid mentioned that. It is a
market situation. You are quite right if you are saying, in a
sense, that there are two sides to that coin, that obviously since
we are selling the debt and people buy it voluntarily we have to
be conscious of the kinds of thing that people are looking for in
the marketplace. But we also have some room to manoeuvre
and I think that is a fair point in terms of pushing one side of
the operation as opposed to another, and if you are prepared to
pay a little bit more you probably can attract to buy debt
which perhaps might not otherwise have been their first choice.
If you pay them enough you can induce them to shift out and
buy longer term.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): I guess the
question I wanted to come to is this. Given the fact that the
department has some room for choice, by going fairly heavily
on treasury bills it would seem you are exposing the success of
your debt management program to the vagaries of the global
money market. Things that happen in other parts of the world
might suddenly create a great demand for money, and given
the fact that money is locked in here for relatively short terms,
at the end of the investment period that money could be off in
Japan or Germany or wherever a higher value either in terms
of interest or security was offered for it. Is that not true?

Mr. King: It certainly is true that there is an aspect of bor-
rowing short term, and the floating rate portion of your debt is
that you are more vulnerable to interest rate fluctuations. The
minister is certainly conscious of that. That is not an aspect of
the debt structure which has changed a lot over the years, but
as the debt gets larger, with the continuing deficit problem, it
becomes more of a factor in terms of its impact.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): I am interested
in the fact that you say it hasn’t changed over the years,
because increasingly we are told that globalization is affecting
all aspects of the markets, and I should have thought that it
would have effected this too.

Mr. King: Sir, I wasn’t answering clearly enough. It is the
proportion of the Government of Canada’s debt that tends to
be re-priced in one year. That is what I was talking about. I
would take your point, yes, that in terms of globalization and
international capital flows, there have been increasing trends.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): I want to ask a
question that follows on from Senator Simard’s question. I am
sure that the minister will clear up what, to my mind, appears
to be a contradiction. He told us that Minister Wilson is very
tough and that the Treasury Board people are very tough, but
then he said, if I recall correctly, that people who sell goods
and services to the government complain that in February and
March there is a great demand for goods and services. The
implication is that departments and agencies have money
which they wheedled out of the Minister of Finance and Trea-
sury Board, which they perhaps didn’t need to spend in that
fiscal year, and now they are spending it before it dies. Could
that apparent contradition be resolved?

[Traduction]

parce que l'investisseur semblait préférer les placements a
court terme en raison de I'instabilité du marché.

M. King: Oui, M. McDermid a mentionné ce fait. C’est 4
cause de la situation du marché. Vous avez raison de dire qu’il
faut tenir compte des deux facettes de la question étant donné
que si nous vendons des emprunts et si les gens les achétent
volontairement, il faut tenir compte de ce qu’ils recherchent
sur le marché. Mais nous avons également une certaine marge
de manceuvre et je crois que I'on peut insister davantage sur un
aspect que sur un autre et que si I'on est prét & payer un peu
plus,.on peut sans doute convaincre les investisseurs d’acheter
des titres qui autrement n’auraient pas été leur premier choix.

Si vous les payez suffisamment, vous pouvez les inciter 4 ache-
ter a plus long terme.

: Le séngteur Stewart (Antigonish-Guysborough): La ques-
tion que je voulais poser est la suivante. Etant donné que le
ministére dispose d’une certaine marge de manceuvre, en
recourant surtout aux bons du Trésor, vous semblez exposer
votre programme de gestion de la dette aux fluctuations du
marché monétaire international. Les événements qui se produi-
sent dans d’autres pays risquent d’entrainer soudain une forte
demande d’argent et comme cet argent est bloqué ici pour une
période relativement bréve, lorsque les titres parviennent a
échéance, cet argent risque de partir au Japon ou en Allema-
gne ou dans un pays ou I'on offre un taux d’intérét ou des
garanties supérieurs. N’est-ce pas vrai?

M. King: Il est vrai que c’est 12 'un des inconvénients des
emprunts a court terme et que la partie de la dette dont le taux
est flottant vous rend plus vulnérable aux fluctuations des taux
d’intérét. Le ministre en est certainement conscient. Cet aspect
de la structure de la dette est demeuré relativement stable au
cours des années, mais il a davantage de répercussions du fait
que la dette augmente compte tenu du déficit.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Je trouve
curieux de vous entendre dire quil n’y a pas eu de changement
au cours des années étant donné qu’on nous répéte que la glo-
balisation se répercute sur tous les aspects des marchés et que
je m’attendais a ce que celui-1a soit également touché.

M. King: Ma réponse n’était pas assez claire. Je parlais de la
proportion de la dette du gouvernement canadien dont le prix
change au cours d’une année. Vous avez raison de dire qu’en ce
qui concerne la globalisation il y a une circulation des capitaux
a l'échelle internationale. C’est une tendance qui s'est beau-
coup accentuée.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Je voudrais
poser une question dans la méme veine que celle du sénateur
Simard. Le ministre va certainement pouvoir m’éclairer sur un
point ol je crois voir une contradiction. Il nous a dit que M.
Wilson et le Conseil du Trésor ne lachaient pas I’argent facile-
ment, mais il a également déclaré que ceux qui vendent des
biens et services au gouvernement se plaignent de la forte
demande qu’ll§ recoivent en février et mars. Cela laisse enten-
dre que les ministéres et organismes gouvernementaux souti-
rent au ministre des finances et au Conseil du Trésor de
I'argent qu'ils n’avaient peut-étre pas vraiment besoin de
dépenser au cours de I'année et qu'ils s’empressent de le faire
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Mr. McDermid: I don’t see it as a contradiction at all. I see
it as something that happens. As a matter of fact, the govern-
ment has tried to come to grips with that by limiting expendi-
tures in the last quarter to essential travel and essential ser-
vices, and so on. When people put budgets together they try to
plan out the year, but if there is funding at the end of the year,
it is human nature to expend it. What we are trying to do as a
government is to have the departments budget smarter, and we
feel we are having some success with that.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): I know it is
impossible to give an exact figure but by how much does the
spending increase in, say, the last six or seven weeks of the fis-
cal year, the period which can be paid for by contracts made
prior to March 31?

Mr. McDermid: I couldn’t break that down for you, senator.
Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): You can’t?

Mr. McDermid: I can tell you what is expended in the last
quarter, I guess. We could find that for you but I couldn’t
break that down for you.

Mr. DeVries: That number, senator, if I can just interject,
has been coming down quite dramatically over the last few
years. When you take a look at the operations of the govern-
ment component, that part of buying of materials, supplies and
things of that nature, that has been coming down quite
dramatically over the last five years. The level of spending in
that area is no larger today than it was in 1984-85. The
Auditor General has done some studies with respect to the
year-end spending, and, of course, you are always going to find
examples that the minister alluded to, but the Auditor General
couldn’t find a practice-wide spread in that type of context. He
couldn’t put a number on it when he did a study of it.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): But when you
say it has been coming down it implies that you have some
rough figures in mind.

Mr. DeVries: What I am referring to is the fact that the
growth in program spending was in double digits at one point
in time. Now the annual rates of growth are about 3.6 per cent
over the last five years. The operation of the government ele-
ment of that is actually no greater today than it was in 1984-
85. Some of that has been achieved through reductions in the
number of PYs whereby departments have been forced to cut
back on their person-year requirements. Some of it has come
about because of reductions in travel, reductions in advertising,
and things of that nature. But some of it has also come about
because the government has not been giving inflation adjust-
ments to the parliamentary budgets to operate. For most cases
in the parliamentary budgets, operating expenses have been
frozen at their 1985-86 levels.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): Let me ask this
question. Perhaps it is not a question for Finance but rather for

[Traduction]

avant de le perdre. Pourriez-vous m’éclairer au sujet de cette
contradiction?

M. McDermid: Je ne vois 13 aucune contradiction. C’est une
réalité. Le gouvernement a essayé de s'attaquer au probléme
en limitant les dépenses, au cours du dernier trimestre, aux
voyages et aux services essentiels, par exemple. Lorsque les
fonctionnaires établissent leur budget, ils essaient de planifier
pour I’année, mais s'il leur reste de I'argent a la fin de I’exer-
cice, il est naturel qu'ils cherchent a le dépenser. Notre gouver-
nement essaie d’amener les ministéres a établir des budgets
plus raisonnables et nous pensons avoir obtenu des résultats
assez satisfaisants sur ce plan.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Je sais
qu’il est impossible de nous fournir un chiffre exact, mais de
combien les dépenses augmentent disons au cours des six ou
sept derniéres semaines de I’exercice, au cours de la période
pendant laquelle les contrats conclus avant le 31 mars peuvent
étre payés?

M. McDermid: Je ne pourrais pas vous fournir cette préci-
sion, sénateur.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Vous ne
pouvez pas?

M. McDermid: Je peux vous dire ce que I'on a dépensé au
cours du dernier trimestre. Nous pourrions vous fournir ce ren-
seignement, mais sans plus de précision.

M. DeVries: Si vous me permettez, sénateur, ce chiffre a
énormément baissé depuis quelques années. Si vous prenez les
achats de matériel et de fournitug‘cs‘ que fe_lit le gouvernement,
ces dépenses ont énormément baissé depuis cing ans. Elles ne
sont pas plus importantes aujourd’hui qu’elles ne I’étaient en
1984-1985. Le Vérificateur général s’est livré & une étude des
dépenses de fin d’année et vous trouverez toujours des exem-
ples comme ceux que le ministre a f:lté§, mais le Vérificateur
général n’a pas constaté qu’il s’agissait d’une pratique trés
répandue. Lorsqu’il a examiné I'ampleur du probléme, il n’a
pas pu le chiffrer.

Le sénateur Stewart (Antigor[ish-Guysborough): Mais
quand vous dites que le chiffre a baissé, vous laissez entendre
que vous avez en téte des chiffres approximatifs.

M. DeVries: Je veux dire simplement que la croissance des
dépenses du programme était supérieure a 10 p. 100 4 une cer-
taine époque. Nous I’avons ramenée 4 environ 3,6 p. 100 au
cours des cinq derniéres années. En fait, ce taux p’
rieur 4 ce qu'il était en 1984-1985. Nous le devons en partie a
une réduction du nombre d’années-personnes, les ministéres
ayant été obligés de réduire leurs besoins sur ce plan. Nous le
devons également en partie 4 la réduction des frajs de voyage
et de publicité, entre autres. Mais c’est aussi parce que le gou-
vernement n’a pas redressé les budgets pour tenir compte de
I'inflation. Dans la plupart des cas, les dépenses de fonctionne-
ment ont été bloquées a leur niveau de 1985-1986.

est pas supé-

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Je voudrais
vous poser la question suivante. Elle s’adresse peut-étre davan-
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the Treasury Board. Do you maintain a profile of expenditures
either when a contract is made or when the cheque is sent out?

Mr. McDermid: Mr. Chairman, with due respect, I think we
are getting way off what we are here to discuss.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): Sure.

Mr. McDermid: We were not prepared to come tonight to
discuss specific expenditures, and so on. I was trying to make a
point earlier on and it is probably my fault that got us off on
this tangent, but those kinds of questions are more aptly asked
to the President of the Treasury Board and his operation in, if
I can use the term, the policing of the expenditures of the Gov-
ernment of Canada. We are here more to discuss the actual
borrowing require-ments of the government, and without step-
ping on the Chairman’s toes | would suggest that this is really
not the area we should be discussing tonight with the individu-
als I have with me, although they are very knowledgeable.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): That is prob-
ably right, Chairman. I think we were encouraged to get into
this area by the relationship between expenditures and borrow-
ing requirements.

Mr. McDermid: It was my fault. I know it was.

The Chairman: Are there any further questions?

Senator Bolduc: Can we move, Mr. Chairman, that Bill C-
65 be reported to the Senate without amendment?

The Chairman: It is so moved, seconded by Senator Stew-
art?

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): No.

The Chairman: By Senator Simard?

Senator Simard: Yes.

The Chairman: [s it your pleasure, honourable senators, to
adopt the motion?

Hon. Senators: Agreed.
The Chairman: The meeting is adjourned.
The meeting adjourned.

[Traduction)

tage au Conseil du Trésor qu’au ministére des Finances. Con-
servez-vous un état des dépenses chaque fois qu’un contrat est
conclu ou qu’un chéque est envoyé?

M. McDermid: Monsieur le président, si vous le permettez,
je crois que nous nous écartons de notre sujet.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): C’est vrai.

M. McDermid: Nous ne nous étions pas préparés a venir
discuter de dépenses précises ce soir. Tout & I’heure, j'ai voulu
donner un exemple et c’est sans doute de ma faute si je vous ai
entrainé sur cette piste, mais il vaudrait mieux adresser ce
genre de questions au Président du Conseil du Trésor qui est
chargé d’administrer les dépenses du gouvernement du
Canada. Nous sommes ici pour parler des besoins d’emprunt
du gouvernement et je me permettrai de faire remarquer au
président que ce n’est pas le genre de questions dont nous
devrions discuter ce soir avec les collaborateurs qui m’accom-
pagnent, méme s’ils sont trés compétents.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Le minis-
tre a sans doute raison, monsieur le président. C’est, je crois, le
rapport entre les dépenses et les besoins d’emprunt qui nous a
lancés dans cette voie.

M. McDermid: C’est de ma faute.
Le président: Y a-t-il d’autres questions?
Le sénateur Bolduc: Monsieur le président, pouvons-nous

proposer qu’il soit fait rapport du projet de loi C-65 au Sénat
sans proposition d’amendement?

Le président: Nous proposons la motion, appuyée par le
sénateur Stewart?

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Non.
Le président: Par le sénateur Simard?
Le sénateur Simard: Oui.

Le président: Plait-il aux honorabels sénateurs d’adopter
ladite motion?

Des voix: D’accord.
Le président: La séance est levée.
La séance est levée.
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ORDER OF REFERENCE

Extract from the Minutes of Proceedings of the Senate of

Tuesday, March 13, 1990:

“With leave of the Senate,
The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Kelly:

That the Standing Senate Committee on National
Finance be authorized to examine and report upon the
expenditures set out in the Estimates for the fiscal year
ending the 31st March, 1991, with the exception of Privy
Council Vote 20 (Official Languages).

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.

ORDRE DE RENVOI

Extrait des Procés-verbaux du Sénat du mardi 13 mars
1990:

«Avec la permission du Sénat,
L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
’honorabe sénateur Kelly,

Que le Comité sénatorial permanent des finances natio-
nales soit autorisé a étudier les dépenses projetées dans le
Budget des dépenses pour l’exercice se terminant le 31
mars 1991, & I'exception du crédit 20 du Conseil privé
(Langues officielles), et 4 en faire rapport.

La motion, mise aux voix, est adoptée.

Le greffier du Sénat
Gordon L. Barnhart
Clerk of the Senate
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MINUTES OF PROCEEDINGS PROCES-VERBAL

THURSDAY, JUNE 7, 1990 LE JEUDI 7 JUIN 1990

(34) (34)

[Text] [Traduction)

The Standing Senate Committee on National Finance met
at 11:00 a.m. this day, the Chairman, the Honourable Senator
Fernand-E. Leblanc, presiding.

Members of the Committee present: The Honourable Sena-
tors Leblanc (Saurel), Balfour, Bolduc, Cools, Marsden,
Simard, Stewart (Antigonish-Guysborough) and Stollery. (8)

Other Senator present: The Honourable Senator Bosa.

In attendance from the Parliamentary Centre: Dr. Edward
J.D. Ketchum, Director of Research.

In attendance: The official reporters of the Senate.

The Committee, in compliance with its order of reference
dated March 13, 1990 continued its examination of the Esti-
mates for the fiscal year ending 31, March 1991, with the
exception of Privy Council Vote 20 (Official Languages).

Witness:

Eleanor Chelimsky, Assistant Comptroller General for Pro-
gram, Evaluation and Methodology, United States Gen-
eral Accounting Office Washington, D.C.

Mrs. Chelimsky made opening remarks, following which she

answered questions.

The Honourable Senator Simard moved,—That the list of
reports issued by the Program Evaluation and Methodology
Division, United States General Accounting Office, Washing-
ton, D.C. be appended to this day’s proceedings, (see Appendix
N.F.-29).

The question being put on the motion, it was—

Resolved in the affirmative.

At 12:40 p.m., the Committee adjourned to the call of the
Chair.

ATTEST:

Le Comité sénatorial permanent des finances nationales se
réunit aujourd’hui 4 11 heures, sous la présidence de I’honora-
ble Fernand-E. Leblanc (président).

Membres du Comité présents: Les honorables sénateurs
Leblanc (Saurel), Balfour, Bolduc, Cools, Marsden, Simard,
Stewart (Antigonish-Guysborough) et Stollery. (8)

Autre sénateur présent: L’honorable sénateur Bosa.

Présent: du Centre parlementaire: M. Edward J.D. Ket-
chum, directeur de la recherche.

Egalement présents: Les sténographes du Sénat.

Conformément & son ordre de renvoi’ du 13 mars 1990, le
Comité reprend I'étude du Budget des dépenses pour I’exercice
se terminant le 31 mars 1991, & I'exception du crédit 20 du
Conseil privé (Langues officielles).

Témoin: .

Eleanor Chelimsky, contrdleur général adjoint, méthode et
évaluation de programmes, United States General
Accounting Office Washington, D.C.

Mm Chelimsky formule quelques remarques puis répond

aux questions.

L’honorable Sénateur Simard propose,—Que la liste des
rapports fournie par la Program Evaluation and Methodology
Division du United States Genefgl :‘\ccouming Office, Wash-
ington, D.C., soit annexée aux délibérations de la journée (voir
I’annexe N.F.-29).

La motion, mise aux voix, est adoptée.

A 12 h 40, le Comité s’ajourne jusqu’a nouvelle convocation
du président.

ATTESTE:

Le greffier du Comité
John Desmarais
Clerk of the Committee
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REPORT OF THE COMMITTEE

Thursday, June 7, 1990

The Standing Senate Committee on National Finance has
the honour to present its

TWELFTH REPORT

Your Committee to which were referred the expenditures
proposed by the Estimates for the fiscal year ending 31 March,
1991, with the exception of Privy Council Vote 15 (Official
Languages), has, in obedience to the Order of Reference of
Tuesday, March 13, 1990, examined the said Estimates and
presents its interim report.

The Estimates for the fiscal year ending March 31, 1991
were referred to the Standing Committee on National Finance
for examination and report on March 13, 1990. The Commit-
tee has scheduled regular meetings on the Estimates since
then, commencing with the appearance of the President of the
Treasury Board on March 21st and Treasury Board officials
on March 22nd.

Part of the Estimates describes the government’s expendi-
ture plan, including the Expenditure Control Plan announced
in the Budget of March 20, 1990. Part II, the Main Estimates,
provides the outline of proposed expenditures by department,
agency and program. It also includes the following tables: a
General Summary of the estimates by department and agency,
with 1989-90 amounts included for comparison; estimates by
standard object of expenditure (personnel, transportation and
communications, transfer payments and so on, less revenues
credited to the vote); authorized person-years (PYs) for each
department and agency for both 1990-91 and 1989-90, with
the increase or decrease shown; a proposed schedule to the
Appropriation Bill, showing the wording and amounts of each
vote that Parliament will be asked to approve; and the statu-
tory items that are to be spent under previous authorities and
are included in the main Estimates for information only. The
Part I1I documents, which have been prepared for all depart-
ments and agencies (but not for Crown Corporations or for
Parliament itself), provide additional details on programs,
indicating in particular the results expected for the funds being
requested from Parliament.

As discussed in the Annex to Part I (p. 81), a major presen-
tational change has been made in the Main Estimates to
improve the consistency between them and the Budget and
Public Accounts. This is the inclusion in the Main Estimates of
forecast expenditures under so-called consolidated specified
purpose accounts, which include the Unemployment Insurance
Account, the Western Grain Stabilization Account apd ten
other smaller accounts. These expenditures, amounting to
$10.526 billion in 1990-91, are not allocated to specific depart-
ments; instead, they appear in Part II at the end of the General
Summary table (pp. 1-20 and 1-21) as additional statutory
expenditures, as well as in the standard object of expenditure
table (p. 1-29) and in various tables in Part L.

RAPPORT DU COMITE

Le jeudi 7 juin 1990

Le Comité sénatorial permanent des finances nationales a
’honneur de présenter son

DOUZIEME RAPPORT

Votre Comité, auquel a été déféré le Budget des dépenses
pour l'année financiére se terminant le 31 mars 1991, &
I'exception du crédit 15 du Conseil privé (Langues officielles),
a, conformément a son ordre de renvoi du mardi 13 mars 1990,
étudié ledit budget et présente son rapport intérimaire.

},? Budget des dépenses pour I'exercice clos le 31 mars 1991
a été renvoyé au Comité permanent des finances nationales, le
13 mars 1’990, pour qu’il 'examine et en fasse rapport. Depuis,
Ie’ Comité a tenu des séances réguliéres sur le Budget des
dépenses, en invitant d’abord 4 comparaitre le président du
Conseil du Trésor le 21 mars et de hauts fonctionnaires du
Conseil du Trésor le 22 mars. '

La Partie I du Budget des dépenses décrit le plan de dépen-
ses du gouvernement, y compris le Plan de contréle des dépen-
ses annoncé dans le budget du 20 mars 1990. La Partie II, le
Budget des dépenses principal, donne un apercu des dépenses
proposées par ministére, organisme et programme. Elle com-
prend en outre les tableaux suivants: un Sommaire général des
dépenses par ministére et organisme, avec les montants de
1989-1990 aux fins de comparaison; les dépenses par article
courant de dépenses (personnel, transport et communications,
paiements de transfert etc., moins les recettes a valoir sur le
crédit); les années-personnes autorisées (A-P) pour chaque
ministére et organisme pour les exercices 1989-1990 et 1990-
1991, y compris I'augmentation ou la diminution; une annexe
proposée au projet de loi de crédits, ou figure le libellé et le
montant de chanque crédit que le Parlement sera appelé a
approuver; et les postes législatifs qui doivent étre dépensés en
vertu d’autorisations précédentes et qui sont inclus dans le
Budget des dépenses principal aux fins d’information seule-
ment. Les documents de la Partie I11, qui ont été préparés pour
tous les ministéres et organismes (a4 I'exception des sociétés
d’Etat ou du Parlement lui-méme), fournissent des précisions
sur les programmes et signalent plus particulierement les résul-
tats auxquels on devrait s’attendre compte tenu des fonds
demandés au Parlement.

Comme on le signale 4 I'Annexe de la Partie I (p. 87) le
gouvernement a modifié considérablement la fagon de présen-
ter les renseignements dans le Budget des dépenses principal
afin d’assurer une plus grande uniformité entre celui-ci, le
Budget et les Comptes publics. On a en effet inclus dans le
Budget des dépenses principal les dépenses prévues relative-
ment aux comptes consolidés a des fins déterminées, ce qui
c<'>r'npr'end le Compte d’assurance-chdmage, le Compte de sta-
bilisation concernant le grain de I"Ouest et dix autres petits
comptes. Ces dépenses, qui se chiffrent 4 10,526 millards de
do}la'rs en 1990-1991, ne sont pas attribuées 4 des ministéres
précis, elles figurent plutét 4 la Partie 11, 4 la fin du Sommaire
général (pp. 1-24 et 1-25) en tant que dépenses législatives
supplémentaires, ainsi que dans le tableau des dépenses princi-
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Including the specified purpose accounts expenditures and
the non-budgetary items (loans, investments and advances),
total proposed spending in the Main Estimates for 1990-91
amounts to $147.963 billion. Compared to 1989-90 Main Esti-
mates expenditures on a consolidated basis of $140.790 billion,
this represents a growth of 5.1 per cent. As explained on page
5 of Part I, this growth calculation, like others for specific
departments, agencies and programs, does not reflect the
actual level of spending for 1989-90, which includes funds
approved under Supplementary Estimates as well. At the same
time, reserves of $2.392 billion have been set aside to cover
anticipated Supplementary Estimates for 1990-91: this amount
is not included in the Main Estimates. Also not included is a
proposed reduction in statutory expenditures—principally
Established Programs Financing (health and post-secondary
education) and Canada Assistance Plan transfers to provincial
governments—that must be approved by Parliament. Finally,
of the $147.963 billion total in the Main Estimates, $103.442
billion or 69.9 per cent is statutory expenditures while $44.521
or 30.1 per cent is to be voted by Parliament.

The estimates of Employment and Immigration include
almost $3.2 billion to cover the government’s payment to the
Unemployment Insurance Account. Bill C-21 currently before
Parliament includes a proposal to eliminate this payment.
However, this amount is not included in the list of expenditure
reductions to be approved by Parliament (see Table 2.6 on
page 17 of Part I).

The estimates of the Department of National Defence, at
$12.025 billion, are 5.9 per cent higher than those for 1989-90
and make it the largest spender of funds to be voted by Parlia-
ment. The President of the Treasury Board indicated in his tes-
timony that, despite the significant reduction in international
tensions in the past year, the budget of the Armed Forces is
determined by a formula negotiated with NATO many years
ago that cannot be unilaterally revoked. The estimates of the
Treasury Board have increased by 50 per cent to $1.504 bil-
lion, :almost entirely because of an increase in the Government
Contingencies Vote 5 from $360 million in 1989-90 to $775
million in 1990-91. The increase is designed to provide incre-
mental fun(_ls‘ to departments as required to implement the
Equal Pay initiative announced by the President of the Trea-
sury Board on January 26, 1990 (see Part I, pp. 79-80).

Earlier this year, Professor Douglas Hartle of the Depart-
ment of Economics, University of Toronto sent to the Commit-
tee a paper entitled “Increasing Government Accountability: a
Proposal that the Senate Assume Responsibility for Program
Evaluation” (See Appendix “NF-23A” Proceedings of the
Standing Senate Committee on National Finance, Thursday,

pales par article courant de dépenses (p. 1-33) ainsi que dans
divers autres tableaux de la Partie I.

Les dépenses liées aux comptes 4 fins déterminées consolidés
et les postes non budgétaires (préts, investissements et avan-
ces) y compris, les dépenses budgétaires totales proposées dans
le Budget des dépenses principal pour 1990-1991 s’établissent
4 147,963 ‘milliards de dollars. Par rapport au Budget des
dépenses principal 1989-1990 sur une base consolidée de
140,790 milliards de dollars, elles représentent une hausse de
5,1 p. 100. Comme on I’explique 4 la page 5 de la Partie I, ce
calcul du taux de croissance, comme d’autres pour certains
ministéres, organismes et programmes précis, ne refléte pas le
niveau réel des dépenses de 1989-1990, qui incluent également
les crédits supplémentaires approuvés. En méme temps, des
réservées de 2,392 milliards de dollars ont été mises de coté
pour le Budget supplémentaire des dépenses prévu en 1990-
1991: le Budget des dépenses principal ne comprend pas ce
montant. Il ne comprend pas non plus une réduction proposée
des dépenses législatives—plus particuliérement le Finance-
ment des programmes établis (12 santé et I'enseignement post-
secondaire) et les transferts aux gouvernements provinciaux
aux termes du Régime d’assistance publique du Canada—qui
doivent étre approuvées par le Parlement. Enfin sur les
147,963 milliards de dollars du Budget des dépenses principal,
103,442 milliards de dollars ou 69,9 p. 100 sont des dépenses
législatives alors que 44,521 milliards de dollars ou 30,1 p. 100
doivent étre votées par le Parlement.

Les prévisions de dépenses d’Emploi et Immigration incluent
prés de 3,2 milliards de dollars pour la subvention du gouver-
nement au Compte d’assurance-chdmage. Le projet de loi C-
21, dont le Parlement est actuellqment saisi, contient une dis-
position visant 4 supprimer c¢ paiement. Néanmoins, ce mon-
tant ne figure pas dans la liste des compressions de dépenses
qui doivent étre approuvées par le Parlement (voir le Tableau
2.6 4 la page 18 de la Partie I).

Les prévisions de dépenses du ministére de la Défense natio-
nale, qui sont de 12,025 milliards de dollars, dépassent de 5.9
p. 100 celles de 1989-1990 et le placent au troisiéme rang en ce
qui concerne I'engagement de crédits qui doivent étre affectés
par le Parlement. Le président du Conseil du trésor a indiqué
dans son témoignage que, malgré la réduction appréciable des
tensions internationales pendant I'année écoulée, le budget des
Forces armées est calculé selon une formule négociée avec
’OTAN il y a de nombreuses années et qu’elle ne peut étre
modifiée unilatéralement. Les prévisions de dépenses du Con-
seil du Trésor ont augmenté de 50 p. 100 et atteint ainsi 1,504
milliard, en raison presque exclusivement d’une hausse du cré-
dit pour éventualités du gouvernement (Crédit 5 du Conseil du
Trésor), qui était de 360 millions en 1989-1990 et qui atteint
775 millions en 1990-1991. L’augmentation vise a fournir des
fonds supplémentaires aux ministéres pour les mesures d’équité
salariale que le président du Conseil du Trésor a annoncées le
26 janvier 1990 (voir la Partie [, p. 85).

Au début de la présente année, Douglas Hartle, professeur
au département de sciences économiques a la University of
Toronto, a fait parvenir au Comité un document intitulé
Accroitre l'obligation du gouvernement de rendre compte:
Proposition visant & confier ou Sénat la responsabilité de

I’évaluation des programmes. (Voir Annexe ‘FN-23A’, Déli-
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May 3, 1990). Professor Hartle describes the system of pro-
gram evaluation that has been established in federal govern-
ment departments and agencies as “a costly and misleading
charade” (See Appendix “NF-23A:33”, Proceedings of the
Standing Senate Committee on National Finance, Thursday,
May 3, 1990) and believes evaluation should be viewed as an
adversarial proceeding that demands the exercise of political
value judgements. He recommends that the Senate should
assume responsibility for retrospective program evaluation on
a selective or cyclical basis. A Senate committee, with the help
of expert advisers, would formulate questions on particular
programs for responsible Ministers and commission evalua-
tions or interpretations of evaluations from outside persons or
groups with conflicting interests for values. If this initiative
were successful, the mandate of the Auditor General should be
returned to auditing the government’s financial accounts and
the responsibility of the Comptroller General for ensuring that
departments carry out program evaluation should be removed.

The Committee reviewed Professor Hartle’s paper and
reserved judgement on his contention that the existing system
of program evaluation should be dismantled. However, Mem-
bers decided to use the hearings of the subsequent several
weeks to examine, in the context of the Committee’s review of
the Estimates, the potential of program evaluation to improve
the accountability of government to Parliament for its expendi-
tures.

If the Committee finds that it has not completed its work on
this topic when Parliament adjourns for the summer recess, it
will continue its hearings on the program evaluation system in
the fall.

bération du Comité sénatorial permanent des Finances natio-
nales, le jeudi 3 mai 1990) M. Hartle qualifie le systéme
d’évaluation des programmes qui a été mis en place dans les
ministéres et organisme fédéraux de ‘plaisanterie coliteuse et
trompeuse’ (Voir Annexe ‘FN-23A:68’, Délibérations du
Comité sénatorial permanent des Finances nationales, le jeudi
3 mai 1990), et il estime que I’évaluation dévrait étre considé-
rée comme une procédure de type accussatoire, qui exige des
Jjugements de valeur politique. Il recommande que le Sénat
assume la responsabilité de I’évaluation rétrospective des pro-
grammes de fagon sélective ou cyclique. Un comité du Sénat,
avec I'aide d’experts-conseils, formulerait des questions sur des
programmes donnés qui seraient posées aux ministres concer-
nés, et demanderait des évaluations ou des interprétations
d’évaluations & des personnes ou i des groupes extérieurs ayant
des valeurs ou des intéréts divergents. Si sa proposition était
adoptée, le mandat du vérificateur général devrait se borner,
de nouveau, & procéder aux vérifications d’usage des comptes
financiers du gouvernement, et il faudrait retirer au contrdleur
général la responsabilité d’assurer que les ministéres procédent
a des évaluations des programmes.

Le Comité a examiné le document de M. Hartle et réserve
son jugement sur son opinion qu’il faudrait démanteler le sys-
téme actuel d’évaluation des programmes. Néanmoins, les
membres sont convenus que les séances des semaines qui vien-
nent viseront 4 examiner, dans le cadre de ’examen du Budget
des dépenses par le Comité, dans quelle mesure I’évaluation
des programmes peut améliorer la responsabilité du gouverne-
ment face au Parlement en matiére de dépenses.

Si le Comité estime ne pas avoir terminé son examen de
cette question 4 I'ajournement du Parlement pour le congé
d’été, il poursuivra ses audiences sur le systéme d’évaluation
des programmes a 'automne.

Le président
FERNAND-E. LEBLANC

Chairman
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EVIDENCE

Ottawa, Thursday, June 7, 1990

[Text]
The Standing Senate Committee on National Finance, met

this day at 11:00 a.m. to examin¢ the Main Estimates laid
before Parliament for the fiscal year ending March 31, 1991.

Senator Fernand-E. Leblanc (Chairman) in the Chair.

The Chairman: This is the eighth meeting of the committee
to examine the Main Estimates raised before Parliament for
the fiscal year ending March 31, 1991. We have the pleasure
of having with us this morning as our main witness Ms.
Eleanor Chelimsky, Assistant Comptroller General, United
States General Accounting Office, Washington D.C.

J’ai ici une courte biographie de madame Chelimsky. Je suis
convaincu qu'elle n’est pas compléte mais je vais vous lire le
texte.

Eleanor Chelimsky est directrice de la Division de I’évalua-
tion des programmes et de la méthodologie du U.S. General
Accounting Office depuis 1980. La division fournit au Congres
des évaluations des programmes du gouvernement, elle met au
point et fait la démonstration de méthodes d’évaluation.

Avant d’entrer au GAO, madame Chelimsky travaillait pour
la MITRE Corporation.

Pourriez-vous nous dire, madame Chelimsky, ce qu’est la
MITRE Corporation?

Ms. Eleanor Chelimsky, Assistant Comptroller General,
United States General Accounting Office, Washington D
It is a systems analysis corporation, very much like the Rand
Corporation, except that their expertise is in engineering as
opposed to that of social science policy analysis.

Le président: Madame Chelimsky travaillait pour la
MITRE Corporation, ou elle a dirigé pendant 10 ans les servi-
ces de la société dans les domaines de la planification et de
I’analyse de la politique, des services juridiques en matiére cri-
minelle, de ’évaluation des programmes et de la gestion de la
recherche. De 1966 4 1970, madame Chelimsky 2 été analyste
en économie pour la mission américaine a ’OTAN, occupation
avant laquelle elle avait été titulaire d’'une bourse d’étude Ful-
bright 4 Paris.

Elle est membre du comité de rédaction de la Sage Research
Series in Evaluation et de deux journaux: Policy Studies
Review et Policy Studies Review Annual. Elle 2 déja été prési-
dente de Evaluation Research Society et a regu, en 1982, le
prix Myrdal Award for Government, en 1985, le Distinguished
Service Award du GAO et, en 1987, le Meritorious Executive
Award du méme organisme.

Madame Chelimsky est devenue adjointe du Controleur
général en décembre 1988.

Maintenant, madame Chelimsky, vous avez la parole. Nous
vous écoutons.

TEMOIGNAGES

Ottawa, le jeudi 7 juin 1990

[T raduction)

Le Comité sénatorial permanent des finances nationales se
réunit aujourd’hui a 11 heures pour étudier le budget principal
déposé au Parlement pour I'exercice financier se terminant le
31 mars 1991.

Le sénateur Fernand-E. Leblanc (président) occupe le fau-
teuil.

Le président: 11 s’agit de la huitiéme réunion de ce comité
appelé 4 étudier le budget principal déposé devant le Parle-
ment pour D'exercice financier se terminant le 31 mars 1991.
Ce matin, nous avons le plaisir d’accueillir parmi nous le prin-
cipal témoin: Mme Eleonor Chelimsky, Assistant Comptroller
General, United States General Accounting Office, Washing-

ton (D.C.).

I have here a short biography of Mrs. Chelimsky. I am sure
it is not complete, but I am going to read the texte.

Eleanor Chelimsky has been Director of the Program
Evaluation and Methodology Division of the U.S. General
Accounting Office since 1980. The Division provides Congress
with evaluations of Government programs, and she develops
and demonstrates evaluation methods.

Before joining the GAO, Mrs. Chelimsky worked for
MITRE Corporation.

Could you tell us, Mrs. Chelimsky what MITRE Corpora-
tion is?

Mme Eleanor Chelimsky, A.ssistant Comptroller General,
United States General Accounting Office, Washington (D.C.):
1l s'agit d’une société spéciahsee'dans 'analyse de systémes,
analogue 3 la RAND Corporation, sauf que leur domaine
d’expertise est le génie plutdt que I'analyse des politiques en
sciences sociales.

The Chairman: Mrs. Chelimsky worked for MITRE Corpo-
ration, where for ten years, she directed the firm’s services in
the areas of policy planning and analysis, legal services in
criminal matters, program evaluation and research manage-
ment. From 1966 to 1970, Mrs. Chelimsky was economic ana-
lyst for the U.S. mission to NATO, and before that studied in
Paris on a Fulbright scholarship.

She is a member of the editorial boa
Research Series in Evaluation and of tw;diezi\::cPifig;
Studies Review and Policy Studies Review Annual Sl{e is past
president of the Evaluation Research Society and received the
Myrdal Award for Government in 1982, the GAO Distin-
guished Award in 1985 and the GAQO’s Meritorious Executive
Award in 1987.

Mrs. Chelimsky became Assistant Compt 3
December 1988. ptroller General in

Mrs. Chelimsky, the floor is yours. We are all ears.
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Ms. Chelimsky: Good morning, Mr. Chairman and mem-
bers of the committee. It is a great honour and pleasure for me
to be here with you this morning. I thank you for inviting me,
and I hope that the experience that we have had at the General
Accounting Office will be of some use to you. We have had a
lot of experience in policy and program evaluation. Although
our two countries are very different, there are some things that
can be usefully transferred from the experience we have had.
At any rate, | hope you will think so. First I wanted to say a
few words about our mission and how we are organized. Then,
with your permission, I would like to go on to make four gen-
eral observations.

As you know, I direct GAO’s Program Evaluation and
Methodology Division, which is going to be 10 years old on
June 14. We are going to be having a birthday party on that
date to celebrate it. Some of us did not think that we would
last that long when we began. The mission of the division is to
conduct evaluations of many different types for the United
States Congress. For example, we evaluate executive branch
programs, and we also evaluate executive branch evaluations
of those programs. Indeed, we have developed methods to
examine every part of the executive branch program or policy
making process; so we can not only tell Congress about the
effectiveness of an ongoing program, but also about the likely
effectiveness of one that has been proposed, as well as the
quality of the research and planning that has gone into the
program’s design. There is retrospective work, but there is also
a good deal of prospective work.

We are not alone in the federal government in doing pro-
gram or policy evaluation. Far from it. Instead, we exist and
function in a very close relationship—symbiotic relationship
you might say—with the executive branch. It is their job to
plan and implement policies or programs and to be account-
able, not only to themselves, but to Congress and to the public
for their quality and usefulness. It is our job, as legislative
evaluators, to produce sound and credible information for an-
gress and for the public about the effectiveness of executive
branch activities in all these areas. In this way it can happen
that our respective evaluations—those that we do and those
that the executive branch does—may be competitive assess-
ments of the same program, in which case the sparks may
fly—they do not always fly, but they often do—or else the
evaluations may target very different parts of the program pro-
cess, in which case they are not competitive assessments at all.

How then are we organized to undertake these evqluations“?
In total we have 76 professional staff, and our work is done in
interdisciplinary teams; that is, we have sociologists, psycholo-
gists, political scientists, economists, engineers, _demographers,
mathematicians, operations researchers, statisticians and oth-
ers from widely varying disciplines. We have two physicists

38300—2

[Traduction)

Mme Chelimsky: Bonjour, Monsieur le président et mem-
bres du Comité. C’est un grand honneur pour moi et un plaisir
également de me retrouver parmi vous ce matin. Je vous
remercie de m’avoir invitée et j'espére que I'expérience du Ser-
vice de comptabilité générale vous sera d’une certaine utilité.
L’expérience que nous avons acquise en évaluation des politi-
ques et des programmes est énorme. Bien que nos deux pays
soient trés différents, il existe cependant certaines données
tirées de notre expérience qui pourraient vous étre communi-
quées avec profit. En tout cas, j'espére que vous en conviendrez
avec moi. Tout d’abord, j'aimerais dire quelques mots au sujet
de notre mission et de notre organisation. Ensuite, avec votre

pelrmlssmn, Je poursuivrai en faisant quatre observations géné-
rales.

Comrpe vous le savez, je dirige la Division de Iévaluation et
de la méthodologie du GAO, qui aura dix ans de service le 14
juin prochain. Nous organiserons une féte pour célébrer I'évé-
nement. Lorsque ce service a été créé, certains parmi nous ne
pensaient pas qu'il durerait aussi longtemps. La Division a
pour mission d’effectuer, pour le compte du Congrés des Etats-
Unis, des évaluations de genres trés différents. Par exemple,
nous évaluons des programmes du pouvoir exécutif, et nous
évaluons aussi les évaluations de ces programmes effectuées
par le pouvoir exécutif. Nous avons en effet élaboré des métho-
des destinées & examiner chaque élément de programme ou de
processus de décision du pouvoir exécutif; de cette fagon, nous
pouvons non seulement informer le Congrés sur Iefficacité
probable d’un programme en cours mais nous pouvons égale-
ment nous prononcer sur I'efficacité probable d’un programme
qui a été proposé ainsi que sur la qualité de la recherche et de
la planification entreprises au stade de la conception du pro-
gramme. Si nos travaux comportent un volet rétrospectif, ils
comportent également une bonne somme de prospectives.

Nous ne sommes pas les seuls au gouvernement fédéral a
étre chargés de I’évaluation de programmes ou de politiques
loin de 14. En fait, nous existons et fonctionnons en rapport trés:
étroit—je dirais en rapport symbiotique—avec le pouvoir exé-
cutif. Ils sont chargés d’établir et de mettre en application des
politiques ou des programmes et ils sont responsables, non seu-
lement envers eux-mémes, mais envers le Congrés et le public
pour la qualité et I'utilité de ces services. Mandatés par les
législateurs, nous avons comme tache de produire pour le Con-
grés et le public des renseignements valables et crédibles, sur
I'efficacité des activités du pouvoir exécutif et ce, dans tous les
domaines. Il peut arriver que nos évaluations respectives—cel-
les que nous effectuyons et celles qui sont effectuées par le
pouvoir exécutif—portent sur le méme programme et se fas-
sent concurrence, auquel cas il peut y avoir des étincelles. Cela
ne se pr_odun pas toujours, mais c’est fréquent, 2 moins que les
évaluations ne visent des éléments trés différents du processus

de programme, auquel cas les évaluations ne se font aucune
concurrence.

Comment nous organisons-nous alors pour effectuer ces éva-
luations? Au total, nous comptons 76 professionnels, et nous
travagllons par équipes interdisciplinaires; nous comptons
parmi nous des sqciologues, des psychologues, des politicolo-
gues, des €conomistes, des ingénieurs, des démographes, des
mathématiciens, des chercheurs spécialisés en opérations, des
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and a chemist. Based on the kind of work we do we need peo-
ple with those skills. Approximately 60 per cent of our staff
have doctorates, and nearly 95 per cent have advanced
degrees.

The scope of our work encompasses most of the substantive
areas of interest to Congress—defence, health, the environ-
ment, education, immigration, public assistance, transporta-
tion, housing, agriculture and tax policy. I am sure there are
others I have not thought of.

As of today we have published 151 evaluations, and at any
given time in our division between 45 and 50 evaluations are
under way. I will be providing you with a list of the evaluations
we have done. In these three ways, that is, by recruiting per-
sonnel from varied disciplines with strong qualitative and
quantitative skills, by developing expertise in topical areas of
the greatest interest to Congress—evaluation has not always
been interested in transportation, the environment and agricul-
ture. That is something new we have started because we have
realized, in working for Congress, that it would not be enough
simply to be expert in areas such as health, education and wel-
fare—and by targeting extremely high evaluation productivity,
we have sought to ensure methodologically credible responsive-
ness to legislative information needs.

From the viewpoint of outcomes, our evaluations have
achieved a high degree of use. They have been responsible for
changes in the U.S. welfare laws; for closing off production of
chemical nerve gas, in particular the Bigey Bomb; for eliminat-
ing the tax credit version of the employee stock ownership
plan, which was wasteful; for expanding a strong and well
managed program for runaway youths, which the Reagan
administration was trying to kill; for saving thousands of
young drivers’ lives via the adoption of drinking age laws; and
for sparring the current executive branch effort that we have
undertaken to measure and assess changes in the quality of
federal personnel.

_ Let me move now from the recital of facts to more interpre-
tive comments.

Perme’ttez-moi aussi de passer de I’anglais au frangais pour
vous présenter _quelques idées générales. Notre expérience
jusqu’a ce jour, ’11 me semble, donne bien a penser que le succes
d’une fonction évaluative et par succés je veux dire, la qualité
reconnue de I'analyse aussi bien que I'utilisation des résultats,

ce succés, dis-je, dépend de quelques garanties, dont quatre
sont peut-étre les plus importantes.

La premiére, c’est la crédibilité des méthodes. La politique
traditionelle de ’évaluation veut que ceux dont les program-
mes ont été critiqués réagissent en s’attaquant a la méthodolo-
gie des évaluateurs. En plus, les adversaires politiques d'une
analyse s’en prennent beaucoup plus souvent 4 sa méthodologie
qu’a ses conclusions. C’est beaucoup plus facile. Il faut donc
que les méthodes des évaluateurs puissent soutenir des assauts

[Traduction)

statisticiens et d’autres spécialistes de diverses disciplines.
Nous avons deux physiciens et un chimiste. A cause du genre
de travail dont nous sommes chargés, nous avons besoin de
toutes ces compétences. Environ 60 pour cent des membres de
notre personnel sont titulaires de doctorats et prés de 95 pour
cent ont des dipldmes supérieurs.

Nos activités englobent la plupart des domaines d’intérét
importants du Congrés: La défense, la santé, I'environnement,
P’éducation, I'immigration, I'assistance publique, les transports,
le logement, I'agriculture et la politique fiscale. Je suis siire
qu’il existe d’autres domaines auxquels je n’ai pas pensé.

Jusqu’a ce jour, nous avons publié 151 rapports d’évaluation.
Notre Division a constamment de 45 4 50 évaluations en cours.
Je vous communiquerai une liste des évaluations effectuées par
nos soins. En recrutant du personnel de diverses disciplines,
avec de solides compétences qualitatives et quantitatives, en
développant une expertise dans des domaines spécifiques qui
sont d’un grand intérét pour le Congrés, I'évaluation n’a pas
toujours été intéressée par le transport, I'environnement et
I'agriculture. C’est une chose nouvelle que nous avons com-
mencé parce que nOus nous SOMMes rendus comptes, en tra-
vaillant pour le Congréss, qu'il ne suffisait pas d’étre experts
dans des domaines tels que la santé, I’éducation et le bien-étre,
et qu’'en visant une productivité extrémement élevée en matiére
d’évaluation, nous nous sommes attach{zs a répondre de fagon
méthodologiquement crédible aux besoins en information des
instances législatives.

Sur le plan des résultats, nos évaluations sont fortement uti-
lisées. Elles sont a I'origine de modifications apportées aux lois
américaines sur le bien-étre social; de I'arrét de la production
de gaz neuro-toxiques, en particulle,r la bombe «Big Eye»; de la
suppression du crédit d’impdt du régime d’achat d’actions par
les employés, qui était un pur gaspillage; de I'expansion d’un
programme solide et bien géré d’aide aux jeunes en rupture de
domicile, que 'administration Reagan s’acharnait 4 supprimer;
de la préservation des vies de milliers de jeunes conducteurs au
moyen de I’adoption de lois fixant I'dge mimimum de consom-
mation d’alcool; enfin, de 'encouragement apporté aux efforts
actuels du pouvoir exécutif en vue de mesurer et d’évaluer les
changements qui sont intervenus dans la qualité du personnel
fédéral.

Aprés cet énoncé de faits, permettez-moi maintenant de
vous faire part d’observations plus explicatives.

Let me also move from English to French to give you a few
general ideas. Our experience to date clearly suggests that, for
an evaluation function to be a success—and when I say success
I am referring to the recognized quality of the analysis as well
as the use to which findings are put—a number of things must
be guaranteed. Four of those things are more important than
the rest.

The first is the credibility of methods. According to tradi-
tional evaluation policy, those whose programs have been criti-
cized react and attack the evaluators’ methodology. In addi-
tion, the political adversaries of an analysis far more often
attack the methodology of that analysis than its conclusions.
This is much easier to do. Consequently, evaluators’ methods
must be able to withstand fairly strong assaults, and the
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assez poussés, et que le plan de I’évaluation soit dessiné tout au
début en tenant compte de la certitude de ces attaques. En
effet, plus la matiére est politiquement controversée, plus forts
seront les assauts sur la méthode. Souvent, dans ces cas, ce que
nous faisons au GAO, c’est d’employer plusieurs méthodes a la
fois, de fagon a ce que la faiblesse de I'une puisse étre compen-
sée par la force de I'autre. Mais il faut aussi reconnaitre au
départ qu’aucune méthode n’est sans failles; elles ont toutes
leurs imperfections. Donc, en commengant [I'évaluation, les
évaluateurs doivent systématiquement chercher a renforcer les
points faibles, pour mieux parer les coups, le moment venu.

La deuxiéme garantie, c'est I'indépendance et I'objectivité
des évaluateurs. Aprés tout, la meilleure méthodologie du
monde ne peut donner que ce qu’elle a. Sans la I'assurance de
I'intégrité du travail, il importe peu que les méthodes soient
exemplaires. Pourtant, les efforts de contrarier une évaluation,
par exemple, diluer les questions posées, (par diluer je veux
dire poser une question sur le processus plutdt que sur le résul-
tat), édulcorer les conclusions, vous savez tous ce que cela veut
dire, cacher les données vitales, retarder la-publication, on a vu
tout ¢a, ces efforts ne manquent jamais de part ou d’autre. Il
faut donc placer la fonction d’évaluation 1a ou elle sera proté-
gée contre les tentatives inévitables d’affaiblissement ou de
diminution.

La troisiéme garantie, c’est la capacité de réponse rapide des
évaluateurs. Certains membres de notre Congrés ont, par le
passé, formulé des critiques améres, pour ne pas dire acerbes, a
I'égard de I'évaluation, principalement a cause de sa lenteur.
En effet, une évaluation peut prendre entre deux et trois ans a
compléter, particuliérement quand la question est méthodolo-
giquement compliquée ou politiquement délicate, ou les deux.
Mais au bout de deux ou trois ans, une évaluation, une fois
produite, peut ne plus étre utile dans un contexte législatif: l'e
parlementaire ayant posé la question est peut-étre‘ parti depuis
longtemps, les intéréts des comités parlemcntanrgs peuvent
avoir changés, le passage de lois nouvelles peut avoir rendu les
constatations de I’évaluation académiques. Donc, il est trés
important que les évaluateurs adoptent des moyens pour rac-
courcir le temps qu'il faut pour répondre aux questions des
parlementaires. Au GAO, nous avons essay{a a la fois de pro-
duire des évaluations conventionnelles en moins de temps, mais
aussi, de développer ou adapter d’autres méthod_cs qui peuvent
amener des réponses plus vite, tout en maintenant, bien
entendu, des niveaux acceptables de qualité.

Finalement, la quatriéme garantie, c’est lq capacité et la
volonté parlementaire de poser les questions justes, les ques-
tions difficiles. Il faut se rappeler que, la plupart du temps, les
membres d’un parlement auront plus l’habitl._lde de l_a politique
du pouvoir que de la politique de I'information, et il peut fal-
loir un peu de temps pour que les parlementalre§ pulssgm se
rendre compte du meilleur mode d’emploi de I’évaluation et
des avantages politiques qu'il comporte. Il faut compter donc
sur une période d’entrainement et pour les parlementaires et
pour les évaluateurs. Mais les parlementaires doivent aussi
bien vouloir initier, quand il le faut, des questions pOtCnllFlle-
ment embarrassantes, prendre part a I'action quapd lz_zs re§ul-
tats de 1'évaluation s’y prétent, tirer les legons léglsl_atxves ala
fin du débat parlementaire ou publique. Cette capacité chez les

[Traduction)

evaluation plan must from the outset take into account the ine-
vitability of those attacks. The more politically controversial
the subject is, the stronger the assaults will be on the methods
used. Often in these cases, what we do at the GAO is use a
number of methods at the same time so that the weaknesses of
one may be offset by the strengths of another. But it must be
recognized from the outset that no method is foolproof: all
have their imperfections. So when beginning the evaluation,
evz}luators must systematically try to strengthen the weak
points so as to be able to fend off the blows when they come.

The second guarantee is the independence and objectivity of
the evaluator§. After all, the best methodology in the world
can only ?rqwde what it can provide. Without the assurance of
the work’s integrity, it scarcely matters whether the methods
are exemplary. We have all seen efforts to counter an evalua-
tlon,'efforts, for example, to dilute the questions asked—and
by dilute I mean asking a question on process rather than on
ﬁndmgs, attenuating conclusions; you know what that means:
obscuring vital data, delaying publication and so on. These
efforts are always made by both sides. The evaluation function
must therefore be placed where it will be protected from inevi-
table attempts to weaken or diminish it.

" The third guarantee is the evaluators’ ability to respond
quickly. Some members of our Congress have in the pas
levelled bitter, even caustic criticisms at the evaluation process,
mainly because of its slowness. An evaluation may take two to
three years to complete, particularly when the question is
methodologically complex or politically delicate or both. But
at the end of two or three years, an evaluation, once produced,
may no longer be useful in a legislative context: the member of
Congress who asked the question may be long gone; the inter-
ests of the Congressional committees may have changed, the
passage of new statutes may have rendered the evaluation
observations academic. Consequently, it is very important that
evaluators take steps to shorten the time required to respond to
questions by elected representatives. At the GAO, we have
tried both to produce conventional evaluations in less time and
to develop or adapt other methods which can result in quicker
responses, while of course maintaining acceptable quality lev-
els.

Lastly, the fourth guarantee is the elected body’s ability and
will to ask the right questions, the difficult questions. It must
be remembered that, most of the time, the members of a par-
ticular elected assembly will be more used to the politics of
power than the politics of information, and it may take a little
time for them to realize how best to use the evaluation and the
political benefits it affords. One therefore has to expect a
training period for both elected representatives and evaluators.
But, when necessary, representatives must also want to ask
potentially embarrassing questions, to take part in the action
when evaluation findings call for it, draw the appropriate legis-
lative lessons at the end of the public debate. This ability in
legislators, this will to intervene when necessary, is, I think,
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législateurs , cette volonté d’intervenir quand il le faut, est
indispensable, je pense, si l'on veut aboutir 4 une fonction
d’évaluation qui en vaille la peine.

Aujourd’hui, on voit de plus en plus de gouvernements ins-
crire évaluation dans la vie et le discours politique de leurs
pays: non seulement le Canada et les Etats-Unis, mais aussi la
Suéde, I'Allemagne, la Grande Bretagne, I’Australie et la
France. Le Premier Ministre frangais, Michel Rocard, a tenu
lui-méme 4 exprimer récemment I'importance particuliére que
son gouvernement attache & I’évaluation des politiques publi-
ques, non seulement en tant qu’instrument pour «moderniser
les outils d’intelligence politique» comme il le dit, mais aussi
pour réformer et démocratiser |’état frangais.

Je pense donc que le temps n'est plus ou il faut précher la
nécessité de I’évaluation. La question qui se pose maintenant, il
me semble, est plutdt, comment situer et organiser la fonction
évaluative pour qu'elle puisse servir efficacement les besoins
d’informations rigoureux de la politique, tout en restant suffi-
samment a I'écart de cette politique pour garder son indépen-
dance et son objectivité: bref, les qualités de chercheur honnéte
qui, jusqu’ici, ont fait toute la valeur de sa contribution.

_That concludes my statement, Mr. Chairman. I would be
happy to answer any questions that you or the other senators
may have.

Senator Marsden: Thank you for a very helpful statement. I
have to put my questions in terms of the Canadian system
because I am not as familiar with the American system. I was
most interested in your comment that you look at programs as
they are proposed to see if they are accessible to evaluation. I
wonder if you could expand on that.

Ms. Chelimsky: That is one of the most important things
that evaluation can do. In many ways it is more important
than the retrospective approach because it can save so much
money and because it is so much easier to produce an effect
before you have an entrenched bureaucracy than afterward.
We kpow that when we are dealing with programs that have
be:en in place for 20 years that we are going to be able to tinker
with them. We are going to be able to do this or that a little
better. But they have all of these vested interests and advocates
who have already been there, and we know that there is a limit
to'w_hat we can do. If we are trying to influence public policy,
it is important to look at a program that has just been designed
and say, “Well, have we not done that before? Approximately
20 years ago did we not try to do this thing and did it not fail
Jamentably? What is new about this one? What has changed?
What evidence supports it? Why would we be doing this?”

In one case you have assumptions about the problem that
can be shown to be wrong, but in other cases you might find a
remarkably well-designed program, in which case you can say
“This is helpful. This could be useful. This seems to draw upor;
the lessons of the past.” In either case it is useful for evalua-
tion to look at them.

[Traduction]

essential if you want to have an evaluation function that is
worth the trouble.

Today we see more and more governments including evalua-
tion in the life and political process of their countries, not only
Canada and the United States, but also Sweden, Germany,
Great Britain, Australia and France. French Prime Minister
Michel Rocard recently took pains to express the special
importance his governments attaches to the evaluation of pub-
lic policies, not only as an instrument to “modernize the tools
of political intelligence”, as he said, but also to reform and
democratize the French state.

I therefore think that there is no longer any need to preach
on the necessity of evaluation. The question that arises now, it
seems to me, is rather how to integrate and organize the
evaluation function so that it can effectively serve the need for
rigorous political information, while remaining far enough
away from the political sphere to maintain its independence,
its objectivity. And these, in short, are the qualities of the hon-
est evaluator which have thus far made the evaluator’s contri-
bution worthwhile.

Ceci conclut mon exposé, monsieur le président. Je suis
préte a répondre a toutes les questions que vous ou d’autres
sénateurs aimeriez me poser.

Le sénateur Marsden: Merci pour cet exposé si utile. Je vais
vous présenter mes questions en fonction du systéme canadien
parce que je ne suis pas aussl familier avec le systéme améri-
cain. Jai été vivement intéressé par le fait que vous étudiez les
programmes tels qu’ils sont proposcs, pour déterminer s’ils sont
évaluables. Pourriez-vous élaborer davantage sur ce point?

Mme Chelimsky: Voila I'un des points les plus importants
que permet I'évaluation. A bien des égards, il est plus impor-
tant que la fonction rétrospective, parce qu’il permet d’écono-
miser tellement d’argent et parce qu’il est tellement plus facile
d’intervenir avant que sinstalle la bureaucratie plutdt
qu'aprés. Nous savons cela, parce que nous faisons affaire a
des programmes établis depuis vingt ans et que nous allons étre
en mesure de retoucher. Nous allons étre capables d’améliorer
un peu ceci ou cela. Par contre, il y a tous ces avocats et ces
droits acquis qui occupent les lieux et nous savons qu’il y a une
limite 4 ce que nous pouvons faire. Si nous tentons d’influencer
la politique générale, il est trés important d’examiner un pro-
gramme qui vient d’étre mis au point et de nous demander:
«N’avons-nous pas déja fait ¢d? Il y a environ 20 ans, n’avons-
nous pas décidé d’essayer ¢d et ¢a a échoué lamentablement?
Qu'y-a-t-il de neuf dans ce programme? Qu'est-ce qui a
changé? Quelles sont les données qui I'appuient? Pourquoi
I’adopterions-nous?»

Si on peut démontrer la fausseté de certaines hypothéses du
probléme, il est possible, par contre, de trouver un programme
remarquablement bien congu et d’en dire: «Il est utile. Il pour-
rait servir. Il s’appuie, semble-t-il, sur des legons tirées du
passé et, de toute fagon, il est utile de 'examiner a des fins
d’évaluation.»
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Senator Marsden: But how do you get access to it? At what
stage of program development do they ask you to make this
assessment?

Ms. Chelimsky: For us it is very difficult. In all the ten years
that we have been there—actually, we only started doing pros-
pective evaluation in 1986, so it is really in the four years since
we started realizing that this was important to do—we have
done five, which is a small percentage of our work. The reason
for it is the way the political world works.

Either the administration develops a program or it is devel-
oped in Congress. If they do not ask us to look at it, we have to
hear about it early enough to say, “Would you like us to look
at this?” Some people say, “Oh, the last thing we want in the
world is for you to look at this program. We want to do some-
thing with it; we do not want it to be stopped.” We have to
have a certain kind of person who is deeply interested in good
government, someone like Senator Chafee or Senator Moyni-
han—people who are especially interested in knowing that
they have a good program. They will then say, “Tell us, what
does evaluation say about this?”

For example, we did this in the area of teenage pregnancy
with excellent results. There were two kinds of programs being
proposed. One was very comprehensive and assumed that we
knew what to tell young women about how to avoid getting
pregnant that would actually work. We know that that is not
true, research does not show that. The other one was much
more flexible and much smaller. We proposed that a demon-
stration program should be introduced that would allow us to
try different incentives for different people under different cir-
cumstances.

Senator Marsden: Is there any circumstance under which
one of your houses says, “We will not look at this legislation
until we have had an assessment from your office?”

Ms. Chelimsky: No, that has never happened. However, I
would love to see that happen. That would be one of the wisest
things that they could do.

Senator Marsden: Do you think it could happen here?

Ms. Chelimsky: I do not know enough about your system. I
do not see why it would not.

Everything depends on what senators and members of Par-
liament want to do, doesn't it.

Senator Marsden: May I ask you, then, another question?
In the areas in which you do evaluation you mentioned that
there are substantive areas that shift from time to time. What
about what we call statutory requirements, things like health
and safety, employment equity, and affirmative action in the
case of the U.S.? Do you do evaluations of the operations in all
programs across the border?

Ms. Chelimsky: No; never.

[Traduction)

Le sénateur Marsden: Mais comment intervenez-vous? A
quelle phase de 1’élaboration d’un programme vous demande-t-
on de faire cette évaluation?

Mme Chelimsky: Pour nous, c’est trés difficile. Notre ser-
vice existe depuis dix ans—effectivement, la fonction évalua-
tive ne remonte qu'a 1986, ce qui fait que ce n’est vraiment
que depuis quatre ans que nous avons commencé a réaliser que
C’était important—nous avons fait cinq évaluations, ce qui ne
représente qu'un faible pourcentage de notre travail. Ca
s’explique par la fagon dont fonctionne le monde politique.

C’e_st I’Administration ou bien c’est le Congrés, qui mettent
au point un programme. Si on ne nous demande pas de I’exa-
miner, nous devons en connaitre assez tot I'existence pour
demander «Aimeriez-vous que nous I'étudions?» Certains
disent, «La derniére chose au monde que nous voulons, c’est
que vous étudiez ce programme. Nous voulons en faire quelque
chose; nous ne voulons pas qu'il soit arrété.» Nous devons faire
affaire avec un certain genre de personnes qui sont trés intéres-
sées 4 avoir une bonne administration, des gens comme le séna-
teur Chaffee ou le sénateur Moynihan—des gens qui sont par-
ticuliérement intéressés 4 savoir, s’ils ont un bon programme.
Ils nous demandent alors: «Dites-nous, qu’est ce que I’évalua-
tion nous indique d ce sujet?»

Par exemple, nous avons procédé de cette fagon, avec
d’excellents résultats, avec le probléme de la grossesse des ado-
lescentes. Deux genres de programmes étaient proposés. L'un
d’eux était trés global et supposait que nous savions quoi dire
aux jeunes femmes sur une prévention efficace de la grossesse.
Nous savons que cela n’est pas vrai. Nous savons que la
recherche n'indique pas cela. L’autre était beaucoup plus sou-
ple et beaucoup plus restreint. Nous avons proposé d’introduire
un programme de démonstration qui nous permettrait de pro-
poser différents moyens d’incitation auprés de différentes caté-
gories de personnes dans différentes circonstances. Cela a mar-
ché.

Le sénateur Marsden: Y-a-t-il des circonstances ot 'une des
chambres dit «Nous n’examinerons pas cette loi avant d’avoir
obtenu une évaluation de votre service?»

Mme Chelimsky: Non, cela ne s’est jamais produit. Toute-

fois, j"aimerais que ca se produise. Ce serait I'un des gestes les
plus sages qu’ils pourraient poser.

Le sénateur Marsden: Pensez-vous que ¢i pourrait se pro-
duire ici?

Mme Chelimsky: Je ne connais pas assez bien votre systéme.
Je ne vois pas pourquoi cela ne pourrait pas étre le cas.

; Tout dépend de ce que les sénateurs et les députés veulent
aire.

Le‘sénateur Marsden: Puis-je, alors, vous poser une autre
quest!on'? Vous. avez mentionné que des domaines importants
parmi ceux qui font I'objet de vos évaluations changent de
temps en temps. Que se passe-t-il aux Etats-Unis dans le cas,
d}son§,'des exigences légales, comme en matiére de santé et de
sécurité, d’équité en matiére d’emploi et d’action positive? Fai-
tes-vous des évaluations des opérations de tous les program-
mes, de I'autre coté de la frontiére?

M. Chelimsky: Non, Jamais.
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Senator Marsden: Should you? Could you?

Ms. Chelimsky: It is difficult to do big evaluations. The
state of the art is rather limited there. It is one of the reasons
why evaluation and the budgetary process have never been
strongly linked. In the United States, when they ask us todo a
program evaluation that will involve some enormous budgetary
sum—Tlet’s say they want us to deal with all of the transporta-
tion programs, and that would mean 16 programs at the same
time so as to come up with aggregate conclusions. In some
cases it can be done.

You could do superficial evaluations and the questions
would have to be fairly simple. I am not sure that you could do
cause-and-effect-questions for big entities. It would depend on
how big they are and how possible it is to put things together.
Also, we are creating bigger and bigger programs.

Senator Marsden: I have a third question, and then I will
pass for the next round. What we do here is what you call
executive evaluation. It is done here largely for the purposes of
management at the present time.

Ms. Chelimsky: Right.

Senator Marsden: In this article that we have been given a
copy of, you discuss the political aspects, which are extremely
interesting.

Ms. Chelimsky: Yes.

Senator Marsden: Can you tell us a bit more about what, in
your view, is the most beneficial? What combination of those
types of evaluation and processes is most beneficial for achiev-
ing the results of evaluation—that is, having an impact and
information.

Ms. Chelimsky: There are a couple of ways to answer that.
You have to go back to what the question is. Sometimes a pro-
cess evaluation can be extremely important to an executive
branch agency if there is a real problem, say, about figuring
out the best way to deliver services. One would not ask the
executive branch to do an outcome evaluation if, in fact, the
problem was not in the results but in a problem of too much

money being spent and the question was, “How can we reduce
it?”

In most other cases the real question that is being asked is:
How u§efull is this program? Who is it serving? How happy are
they with it? Does it make any difference? Would things not
be the same without the program? Those are the basic,
quintessential q.ucstions that program evaluation poses. There
you really run into the question of accountability in manage-
ment.

In many cases we at the GAO have reproached the executive
branch agencies over the last ten years about changing the
kinds of questions that are being asked. In the cadre of our
transition papers—and I do not know if you have seen those—
we reproached them with changing the characteristics of pro-
gram evaluation being done, cutting the amount of money that
was being given, and producing the same number of evalua-

[Traduction)
Le sénateur Marsden: Devriez-vous? le pourriez-vous?

Mme Chelimsky: Il est difficile de faire des évaluations
denvergure. L'état de la technique est plutdt limité en la
matiére. Clest 'une des raisons pour lesquelles le processus
budgétaire n'a jamais été étroitement lié a D'évaluation. Aux
Etats-Unis, lorsqu’on nous demande de faire une évaluation de
programme qui représente un énorme montant du budget,
disons qu’il s’agit de tous les programmes de transport, cela
signifierait étudier 16 programmes en méme temps afin d’en
venir 4 des conclusions globales. Dans certains cas, ¢a peut se
faire.

On pourrait faire des évaluations superficielles et les ques-
tions devraient étre assez simples. Je ne suis pas certaine que
vous pourriez traiter de questions de causes et effets en ce qui
concerne les entités d’envergure. Cela dépendrait de leur
ampleur et dans quelle mesure il serait possible de les regrou-
per. En outre, nous sommes en train de créer des programmes
de plus en plus importants.

Le sénateur Marsden: J'ai une troisiéme et derniére question
4 vous poser avant d’attendre la prochaine ronde. Ce que nous
faisons ici est ce que vous appelez de I’évaluation administra-
tive. Nous le faisons actuellement surtout a des fins de gestion.

Mme Chelimsky: Exact.

Le sénateur Marsden: Dans cet article dont nous avons regu
une copie, vous discutez des aspects politiques, qui sont extré-
mement intéressants.

Mme Chelimsky: Oui.

Le sénateur Marsden: Pouvez-vous nous parler un peu plus
de ce qui, 4 votre point de vue, est le plus profitable? Quelle
combinaison de ces types d'évaluations et de processus serait la
meilleure pour réaliser les objectifs de I'évaluation—c’est-a-
dire pour produire un effet et fournir des renseignements.

Mme Chelimsky: Il y a plusieurs fa.gons de répondre a cette
question. Vous devez reprendre ce qui pose probleme. Parfois,
pour un service du gouvernement, une évaluation du processus
peut étre d’une trés grande importance s’il existe de véritables
difficultés a trouver la meilleure méthode de prestation de ser-
vices. On ne demanderait jamais au pouvoir exécutif de faire
une évaluation des résultats si, en fait, le probléme ne se trouve
pas dans les résultats mais dans des dépenses excessives et que
la question qui se pose est: «Comment pouvons-nous réduire les
dépenses?»

Dans la plupart des autres cas, les véritables questions qu’on
se pose sont celles-ci: De quelle utilité est ce programme? Qui
sert-il? Les gens en sont-ils satisfaits? Fait-il une différence?
La situation ne serait-elle pas la méme sans le programme? Ce
sont 14 des questions essentielles et primordiales que pose toute
évaluation de programme. Ici vous visez vraiment la question
de I'imputabilité en matiére de gestion.

Dans de nombreux cas, ces dix derniéres années, le GAO a
reproché au pouvoir exécutif d’avoir changé le genre de ques-
tions posées. Dans nos documents de transition—et je ne sais
pas si vous les avez vus—nous en avons traité en modifiant les
caractéristiques de I'évaluation de programme en cours, en
réduisant la somme d’argent qui y avait été affectée, et en pro-
duisant le méme nombre d’évaluations. Tout cela pourrait vous
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tions. That might make you think that they had achieved a
magnificent breakthrough in productivity. Not at all, they just
changed the characteristics. They were simply quicker kinds of
policy analyses that did not ask questions of effectiveness.

What we are really talking about here is what the question
is that Congress or Parliament has for the particular program.
In other words: Is this program wast;ful? We know that it is a
good program, but are they spending too much money? In
other words, are they reaching people? Are the people who are
supposed to benefit from this getting it?

In those cases process evaluations are fine, but the question
could be: Is the program doing any good and how can we
measure that? We are having this debate right now with
regard to programs for the family. The guestion of measuring
the well-being of families is no mean trick. That is a difficult
issue. We have methodological questions there that are very
complex. But we have to do this work because tl}e question is:
If we spend money to support the family, what difference does
it make? Therefore, we have to know what we mean by family
well-being.

I cannot give you a precise answer about how many eva!ua-
tions there ought to be of a particular type, but all evaluations
that are done should have the audience in mind ‘that is implic-
itly posed by the question that is asked. Sometimes the audi-
ence will be the managers of the agencies, but in other cases it
will be Congress, the public or whomever you like.

Senator Stewart: I have questions of different kinds—sort of
a pot-pourri.

To what extent is the evaluation that takes place in Wash-
ington done in house and to what extent do you use outside or
contract evaluators?

Ms. Chelimsky: You mean ours in my particular division?

Senator Stewart: Yes.

Ms. Chelimsky: Yes. All of our evaluations are done in
house. That is the reason for hiring the kind of people that we
did. However, we use many consultants during the process of
doing our work.

I bring in consultants right from the beginning, when there
is a question of deciding what the policy question 1s, because
very often we will get a question from the Congress that is not
researchable. Or would be so expensive to research that it
would take all the GNP of the United States to do it. So that
we need to operationalize it and be careful about what the
question is and then get agreement from the Congress that,
yes, it would be helpful to them to get the answer to that. At
that point we bring in specialists in the areas that we are look-
ing at. We bring them in again at the design phase, when_we
have decided what our plan will be for doing the evaluation.
We then send out our work to a large number of consultants
across the country when the draft is ready.

[Traduction)

faire penser que le service a réalisé un bond magnifique dans
sa productivité. Pas du tout. On a seulement modifié les carac-
téristiques. Il s’agissait simplement de ce genre d’analyses de
politiques plus rapides qui ne posent pas la question de I'effica-
cité.

Il s’agit véritablement de déterminer quelle est la préoccupa-
tion du Congrés ou du Parlement a I’égard de ce programme
en particulier. En d’autres termes: Ce programme est-il une
perte d’argent? Nous savons que c’est un bon programme,
mais exige-t-il trop d’argent? En d’autres termes, atteint-il les
gens? Les gens qui sont censés en profiter en bénéficient-ils?

Dans ces cas, I’évaluation du processus est pertinente, mais
la question pourrait étre: Obtient-on des résultats et comment
pouvons-nous les mesurer? Nous sommes actuellement aux
prises avec ce débat a I'égard des programmes destinés aux
familles. Etudier le bien-étre des familles n’est pas du tout
facile. C’est une difficile question. Des problémes complexes de
méthodologie se posent. Mais nous devons les résoudre parce
qu’il nous faut répondre 4 la question suivante: Si nous dépen-
sons de I'argent 4 titre d’aide 4 la famille, quelle différence
cela fera-t-il? Nous devons donc savoir en quoi consiste le
bien-étre de la famille.

Je ne peux pas vous donner de réponse précise quant au
nombre d’évaluation d’un type particulier qu’il faudrait envisa-
ger, mais toutes les évaluations effectuées devraient tenir
compte de I'audience qui est implicitement visée par la ques-
tion & poser. Parfois cette audience sera composée de direc-
teurs des organismes, mais, en d’autres cas, ce sera le Congrés,
le public ou n’importe qui.

Le sénateur Stewart: J’ai des questions différentes 4 poser—
un genre de pot-pourri.

Dans quelle mesure I’évaluation faite & Washington est-elle
effectuée a I'interne et dans quelle mesure vous avez recours a
des évaluateurs a la pige?

Mme Chelimsky: Vous voulez dire les notres, dans ma divi-
sion en particulier?

Le sénateur Stewart: Oui.

Mme Chelimsky: Oui. Toutes nos évaluations sont effec-
tuées 4 I'interne. C'est la raison pour laquelle nous engageons
des gens comme ceux que nous avons. Toutefois, nous avons
aussi recours a de nombreux consultants au cours de notre tra-
vail.

Je fais appel & des consultants dés le début, lorsqu’il s’agit
de décider sur la question relative 4 la politique, parce que, trés
souvent le Congrés nous posera une question qui ne peut pas
faire I'objet de recherche. Cela coiterait tellement cher de
faire la recherche que cela coiterait la totalité du PNB des
Etats-Unis. Nous devons donc la rendre opérationnelle et étre
prudents avec la question, puis obtenir 'approbation du Con-
gres, gu'eq effet il leur serait utile d’obtenir la réponse a cette
question. A ce stade, nous faisons appel 4 des spécialistes dans
les domaines a I’étude. Nous les faisons de nouveau intervenir
a la phase de la conception, lorsque nous avons décidé de notre
plan d’évaluation. Nous distribuons ensuite nos travaux a un

grand nombre de consultants dans tout le pays lorsque I'ébau-
che est préte.
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The chief question we want them to answer at that point is:
In their view, the conclusions that we have come to really sup-
ported by the data that we have? Have we gone too far or have
we been terribly timid? Either situation occurs. We can get
very timid because there is so much data and we are really not
sure, but in other cases we may go too far. Was that what you
had in mind?

Senator Stewart: Yes.
Ms. Chelimsky: We do use them, but not to do the work.

Senator Stewart: I believe you said that 151 evaluations had
been done by your organization?

Ms. Chelimsky: Yes.
Senator Stewart: The results are published?

Ms. Chelimsky: Yes. I have brought a list with me so that
everyone can order any report they want.

Senator Stewart: How public are they published?

Ms. Chelimsky: They are absolutely public. The GAO work
is disseminated worldwide. All of it. It is absolutely available
everywhere, in every country. When I was in Malaysia they
showed me some of our blue books that were there; in China as
well. It is very well disseminated.

Senator Stewart: Do congressmen use them in attacking
some programs?

Ms. Chelimsky: Yes. They also use them in supporting pro-
grams.

_ Senator Stewart: Yes. I would assume that, but I am more
interested in when they are attacking them.

Ms. Chelimsky: Yes.

Senator Stewart: That is very interesting.

'Ip your examples you mentioned an evaluation regarding a
military expenditure.

Ms. Chelimsky: Chemical warfare, yes.

Senator Stewart: How accessible are the programs in the
fiefgnce department? Do they rejoice when they see you com-
ing?

Ms. Chelimsky: They love us! It was so difficult in the old
days for us to get into the defence department that Congress

had to pass a law to tell them, “You will allow the General
Accounting Office to come in and look at your work.”

Even so, they dragged their feet: they do the kinds of things
that I have read about in the deliberations of this committee.
Ted Ketchum sent me some of the proceedings, so I have an
idea that you are familiar with this. Nonetheless, over the long
term we always get our data. We always end by getting it
because the GAO has the possibility of writing a demand let-
ter.

We exhaust all possibilities. We go to the program manager.
We document each thing and telephone his boss. We do all of
these things. We go steadily up the line. Up to that point, the

[Traduction)

La principale question a laquelle nous voulons qu’ils répon-
dent 4 ce stade est la suivante: sont-ils d’avis que les conclu-
sions auxquelles nous sommes parvenu sont vraiment appuyées
par les données dont nous disposons? Sommes-nous allés trop
loin ou avons-nous été extrémement timides? La réponse est
I'un ou I'autre cas. Nous pouvons étre trés timides parce qu'il y
a tellement de données et nous ne sommes pas vraiment cer-
tains, mais dans d’autres cas, le personnel peut aller trop loin.
Est-ce cela que vous aviez 4 I'esprit?

Le sénateur Stewart: Oui.

Mme Chelimsky: Nous employons des consultants, mais pas
pour faire le travail.

Le sénateur Stewart: Je crois que vous avez dit que votre
organisation a effectué 151 évaluations au total?

Mme Chelimsky: Oui.
Le sénateur Stewart: Les résultats sont-ils publiés?

Mme Chelimsky: Oui. J'ai appor_té avec moi une liste, de
sorte que chacun puisse demander n’importe quel rapport.

Le sénateur Stewart: Qu’entendez-vous par publiés?

Mme Chelimsky: Ils sont absolument publics. Les travaux
du GAO sont diffusés dans le monde entier. Tout. On les
trouve partout, dans tous les pays. Lorsque j’étais en Malaysia,
on m’a montré quelques-uns de nos livres bleus; en Chine aussi.
C’est trés bien diffusé.

Le sénateur Stewart: Les membres du Congrés les utilisent-
ils pour critiquer certains programmes?

Mme Chelimsky: Oui. Ils les utilisent aussi pour appuyer des
programmes.

Le sénateur Stewart: Je le suppose, mais je suis plus inté-
ressé par les cas ou ils les attaquent.

Mme Chelimsky: Oui.
Le sénateur Stewart: C’est trés intéressant.

Dans vos exemples, vous avez mentionné une évaluation por-
tant sur des dépenses militaires.

Mme Chelimsky: Des armes chimiques, oui.

Le sénateur Stewart: Dans quelle mesure le ministére de la
Défense vous donne-t-il accés a ces programmes? Se réjouis-
sent-ils de vous accueillir?

Mme Chelimsky: Ils nous aiment beaucoup! C'était telle-
ment difficile autrefois, pour nous d’avoir accés au ministére
de la Défense, que le Congrés a voté une loi lui ordonnant
d’autoriser le «General Accounting Office d’avoir accés au
Ministére et de vérifier votre travail».

Méme avec cette loi, ils trainent les pieds; ils font ce que jai
lu dans les délibérations de ce comité. Ted Ketchum m’a
envoyé quelques procés-verbaux, et je pense que vous étes
familiers avec ¢a. Néanmoins, a la longue, nous obtenons tou-
jours nos données. Nous finissons toujours par les avoir parce
que le GAO a la possibilité d’écrire une lettre de requéte.

Nous exploitons toutes les possibilités. Nous nous adressons
au directeur du programme. Nous apportons des documents a
appui de chaque élément et nous téléphonons & son patron.
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thing rests with me, but if we still cannot get our data, Mr.
Bowsher will write what is called a demand letter according to
the statute that allows us to have this data and we get it. We
write very few demand letters. Agencies do not like to receive
demand letters. That is generally it. But it takes a long time
and slows up our work. Nevertheless, we do get our data.

Senator Stewart: 1 probably should have started off with
this question, but will you tell us where the General Account-
ing Office is located in terms of the governmental structure?

Our Auditor General works for the Parliament of Canada.
Does that body to which you are referring work for the Presi-
dent or for the Congress?

Ms. Chelimsky: We work for the Congress. Let me give you
more background. The Congress has four agencies—well,
there are a few other minor ones. Of the four major agencies,
the first developed was the Library of Congress, which is now
the Congressional Research Service. Approximately 1,200 peo-
ple work for that service.

The General Accounting Office came into being in 1921.
That is also when the Bureau of the Budget was created. The
Bureau of the Budget, of course, became necessary because qf
the income tax legislation that was passed in 191.4. App;oxl—
mately 5,000 people work for the General Accounting Office.

Not until 1972 was another legislative agency created, and
that was the Office of Technology Assessment. That agency
basically does prospective work, thinking about what the likely
effect of new technology will be.

Then in 1974 the Congressional Budget Ofﬁf:e was crea.ted,
which looks at what will occur if the }Judget is chapged in af
particular way. So there are four legislative agencies, all o
which are creatures of the Congress.

Senator Stewart: If by some sort of a miracle you were
transferred to Ottawa and were given a place in our gover;-
ment structure comparable to the one you now have in Wash-
ington, you would be working part of the time for the Senate.

i on
Ms. Chelimsky: Absolutely. All of the four agencies are
call to receive questions from the Senate or from the House.

Senator Stewart: I ask that because over the years unqertﬁmr
system there has been discontent with regard to authorization
of what we call supply.

Unlike the United States government, our expenditure pr;-
gram proposals come from the executive gov;rnment, and the
executive government asks for aids and supplies, or appropria-
tion. Historically, these requests were dealt w1th in a commit-
tee of the House of Commons called the Committee of Supply,
which just did not work. '

Approximately 22 years ago it was decided that tg;se
requests for money votes would go out to the various standing
committees, Veterans Affairs, Public Works, and so forth.

[Traduction)

Nous faisons toutes ces démarches. Nous remontons la voie
hiérarchique. Jusque 13, ¢a dépend de moi, mais si nous ne
pouvons toujours pas avoir les documents, M. Bowsher écrit ce
qui s’appelle une lettre de requéte, conformément a la loi qui
nous permet d’obtenir des données, et nous les obtenons. Nous
adressons trés peu de lettres de requétes. Les organismes
n'aiment pas en recevoir. Ca suffit généralement. Mais cela
prend beaucoup de temps et ralentit notre travail. Nous obte-
nons néanmoins les documents.

Le sénateur Stewart: J'aurais di probablement commencer
par cette question, mais pouvez-vous nous dire ou se situe le
GAO dans la structure gouvernementale?

Notre vérificateur général travaille pour le Parlement du
Canada. L’organisme dont vous parlez travaille-t-il pour le
Président ou pour le Congrés?

Mme Chelimsky: Nous travaillons pour le Congres. Permet-
tez-moi de vous donner plus de détails. Le Congrés chapeaute
quatre organismes—et quelques autres qui sont moins impor-
tants. Parmi les quatre grands organismes, le premier qui a été
mis sur pied est la bibliothéque du Congrés, qui s’appelle
maintenant le Congressional Research Service. Environ 1 200
personnes travaillent pour ce service.

Le General Accounting Service a vu le jour en 1921. A la
méme époque, on a créé le Bureau of the Budget qui, naturel-
lement, est devenu nécessaire a la suite de I’adoption, en 1914,
de la loi sur I'impét sur le revenu. Environ 5 000 personnes tra-
vaillent au General Accounting Office.

Ce n’est qu’en 1972 qu’un autre organisme législatif, nommé
Office of Technology Assessment, a été créé. Celui-ci effectue
surtout du travail de prospective, et étudie les incidences possi-
bles des nouvelles technologies.

Ensuite, en 1974, le Congressional Budget Office a été créé.
On lui a confié comme mandat I’étude des effets d’éventuelles
modifications apportées au budget. Il y a donc quatre organis-
mes législatifs, qui ont tous été créés par le Congres.

Le sénateur Stewart: Si, par un miracle quelconque, vous
étiez mutée 4 Ottawa et qu'on vous offrait un poste dans notre
structure gouvernementale comparable a celui que vous occu-
pez maintenant & Washington, vous travaillerez a temps par-
tiel pour le Sénat.

Mme Chelimsky: Absolument. Les quatre organismes regoi-
vent des demandes de renseignements du Sénat ou de la
Chambre des représentants.

Le sénateur Stewart: Je vous ai posé cette question parce
qu’au fil des ans, notre systéme a donné lieu 4 des mécontente-
ments & propos de I'autorisation de ce que nous appelons les
crédits.

Contrairement au gouvernement des Etats-Unis, nos propo-
sitions sur le programme de dépenses viennent du pouvoir exé-
cutif, et exécutif demande de I’aide et des crédits. Tradition-
nellement, ces demandes étaient traitées par un comité de la

Chambre des Communes, appelé le Comité des subsides, mais
cela ne fonctionnait tout simplement pas.

Il y a environ 22 ans, il a été décidé que les demandes de
subsides seraient acheminées a4 divers comités permanents:
Anciens combattants, Travaux publics, etc. Bien que le modéle
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Although the model looks good, it does not work. The mem-
bers of the House of Commons do not do their duty.

We study the Estimates because of our role in our Parlia-
ment, but because of that role we do not feel any general
responsibility for an oversight over the whole system of esti-
mates. Really all we have in the way of program evaluation is
executive evaluation and evaluation by Treasury Board. I have
begun to think that it may well be that we need something
comparable to the agency that we are hearing about located in
Washington. Perhaps that agency would not work for this
House exclusively, but for both Houses.

As the witness has said, Mr. Chairman, when a program is
in place, it has its clients and its bureaucrats, all of whom have
understandable interests. Regardless of how tough the Minis-
ter of Finance is, or the Treasury Board is, it is difficult to
prune these programs let alone eliminate them.

You are familiar with the parliamentary system. Do you see
any difficulties that we would have if we were to create a body
with the general aims that your agency has, namely, prospec-
tive evaluation and retrospective evaluation? Do you see any
difficulties which would relate not to the peculiarities of
Canadian politicians, but to the structure?

Ms. Chelimsky: There are a few. I notice in the proceedings
that people talk a lot about cross-departmental evaluation. We
do not do those very well in the United States either. I think
that is largely because of the way our Congress is set up with
rather fragmented committees that deal with only one particu-
lar subject. So the evaluation generally speaks to committee-
oriented questions which have to do with whatever is the juris-
diction of those committees.

I do not see any reason, outside of that, as to why it would
not be possible to do what you want within the framework of
the Parliament of Canada. Obviously, you will have political
tensions and stresses that arise because of the way the struc-
ture is constituted. Program evaluation will not help you with
that. Wh.at it will help you with is in getting a structured and
systematic—based-on-data—analysis of what is happening in
a program, or what its effects are.

. That is v»fhat we call evaluating executive branch evalua-
tions. That is the way the chemical warfare program that we
stopped worked. We looked at the agency evaluations of effec-
tiveness that they had done of the Bigeye bomb, and they could

not stand up. In fact, the agency was obliged to admit that
they had fudged the reliability estimates.

So a!though we t_alk about program evaluation in terms of
perfection and the ideal, in practice what it boils down to is
remedying what is often a grievous lack of knowledge, and get-
ting an enormous amount of help from a good systematic look
at a program. Yes, I think it can be helpful. I do not see any
reason why Canada could not do that.

[Traduction]

semble valable, il ne fonctionne pas. Le membres de la Cham-
bre des Communes ne font pas leur travail.

Nous étudions le budget des dépenses en raison de notre role
au Parlement, mais & cause de ce role précisément, nous ne
nous sentons pas responsables de la surveillance générale de
I’administration du budget des dépenses dans son ensemble. En
réalité, tout ce dont nous disposons en matiére d’évaluation de
programme, ce sont I'évaluation administrative et I'évaluation
faite par le Conseil du Trésor. Je commence a penser que nous
pourrions bien avoir besoin de quelque chose de comparable a
I'organisme dont on nous parle et qui est situé & Washington.
Peut-étre que cet organisme ne travaillerait pas exclusivement
pour cette Chambre-ci, mais pour les deux Chambres.

Comme I'a mentionné le témoin, monsieur le président,
lorsqu’un programme est en place, il a ses clients et ses bureau-
crates, qui ont tous des intéréts compréhensibles. Aussi dur que
puisse étre le ministre des Finances ou le Conseil du Trésor, il
leur est difficile de couper dans les programmes, pour ne pas
dire de les éliminer.

Vous connaissez bien le systéme parlementaire. Voyez-vous
des difficultés si nous devions créer un organisme visant les
mémes objectifs que le votre, soit I’évaluation prospective et
I'évaluation rétrospective? Voyez-vous une difficulté quelcon-
que liée non pas aux singularités des politiciens canadiens,
mais 4 la structure?

Mme Chelimsky: Il y en 2 quelques-unes. Je remarque dans
les procés-verbaux que les gens parlent beaucoup d’évaluations
inter-ministérielles. Elles ne sont pas trés bien faites aux Etats-
Unis non plus. Je crois que c’est, en grande partie, 4 cause de
la fagon dont notre Congrés est constitué, avec des comités
plutdt fragmentés qui traitent seulement d’un sujet en particu-
lier. Ainsi, I’évaluation est généralement dirigée vers des ques-
tions qui relévent des comités et qui portent sur leur compé-
tence, de quelque nature qu’elle soit.

En dehors de cela, je ne vois aucune raison qui empécherait
de faire ce que l'on veut dans le cadre du Parlement du
Canada. Il va de soi que vous aurez des tensions politiques a
cause de la fagon dont la structure est constituée. L’évaluation
des programmes ne vous aidera pas en cela. Cela vous aidera a
obtenir une analyse bien structurée et systématiquement, basée
sur des données, sur ce qui se passe au sein du programme.

C’est ce que nous appelons une évaluation de celles faites
par le pouvoir exécutif. C'est de cette fagon que nous avons
interrompu le programme d’armes chimiques. Nous avons exa-
miné les évaluations de l'efficacité de la bombe Bigeye, qui
étaient simplement pas réalistes. En fait, Porganisme a été
obligé d’admettre qu’il avait triché sur les estimations de fiabi-
lité.

Ainsi, bien que nosu parlions d’évaluation de programmes en
termes de perfection et de ce qu'elle permet de réaliser idéale-
ment dans la pratique, cela revient réellement remédier a une
grave lacune de connaissances et obtenir 4 une aide considéra-
ble en analysant un programme de fagon systématique. Oui, je
crois que cela peut étre utile. Je ne vois pas de raison pourquoi
le Canada ne pourrait pas faire cela.
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I think it also depends on the questions that are asked. Par-
liament has to ask those questions.

Senator Bolduc: The title of your body is the General
Accounting Office, but the boss is the Auditor General of the
United States.

Ms. Chelimsky: The Comptroller General. It is different
from Canada. He is in the legislative branch, but he is called
the Comptroller General.

Senator Bolduc: But he is an auditor?
Ms. Chelimsky: Yes.

Senator Bolduc: So in the General Accounting Office your
division is responsible for program evaluation.

Ms. Chelimsky: And methodology.

Senator Bolduc: And the 5,000 people you mentioned, is
that total staff in the GAO?

Ms. Chelimsky: The entire GAO.

Senator Bolduc: Most of those employees are on the audit-
ing side.

Ms. Chelimsky: Yes.

One of my missions, when I came in, was to send as many
social scientists to the other divisions as was possible. Over the
past ten years we have transferred some 70 people to other
divisions. We only have 76 professional staff in all, so you can
see that was quite an important mission for our group.

There are seven divisions in the General Accounting Office,
three technical divisions and four program divisions. We are
one of the technical divisions.

Senator Bolduc: I suppose that you are familiar with the
role of the Auditor General of Canada.

Ms. Chelimsky: Yes, very muchso.

Senator Bolduc: The law was changed ten years ago so that
the Auditor General now makes what are called comprehen-
sive audits. Are you familiar with that?

Ms. Chelimsky: Yes.

Senator Bolduc: Is there much of a difference between what
you call program evaluation and comprehensive auditing?

Ms. Chelimsky: The biggest difference I have noticed is that
they do not do evaluations themselves, they look only at other
people’s evaluations. That, of course, is a very different thing.

Doing an evaluation, determining a cause and effect process,
saying that, yes, there is reason to believe that this program
had this effect, requires different staff from those required to
audit program evaluations. So it is a very different process.

Senator Stewart: In Canada we have two kinds of appro-
priations, statutory appropriations and annual appropriations.
Respecting statutory appropriations, Parliament authorizes

[Traduction)

Je crois que ¢a dépend aussi des questions posées. Le Parle-
ment doit poser ce genre de questions.

Le sénateur Bolduc: Le nom de votre organisme est le Gene-
ral Accounting Office, mais le chef est le Vérificateur général
des Etats-Unis.

Mme Chelimsky: Le Controleur général. Ce n’est pas
comme au Canada. Il représente le pouvoir législatif, mais il
s'appelle Controller General.

Le sénateur Bolduc: mais il est vérificateur?
Mme Chelimsky: Oui.

Le sénateur Bolduc: Ainsi, dans le General Accounting

Office, votre division est chargée de I’évaluation des program-
mes.

Mme Chelimsky: Et de la méthodologie.

Lg sénateur Bolduc: Et les 5000 employés dont vous avez
parlés composent la totalité du personnel du GAO?

Mme Chelimsky: De tout le GAO.

Le sépateur Bolduc: La plupart de ces employés font de la
vérification.

Mme Chelimsky: Oui.

L’une des mes taches, lorsque je suis rentrée, a été d’affecter
le plus possible de spécialistes en sciences sociales a d’autres
divisions. Au cours des dix derniéres années, nous avons muté
quelque 70 personnes dans d’autres divisions. Nous n’avons
que 76 professionnels, et vous voyez par 1a que c’était une mis-
sion importante pour notre groupe.

Il y a sept divisions dans le General Accounting Office, trois

divisions techniques et quatre divisions chargées des program-
mes. Nous sommes I'une des divisions techniques.

Le sénateur Bolduc: Je suppose que vous connaissez bien le
role du Vérificateur général du Canada.

Mme Chelimsky: Oui, trés bien.

Le sénateur Bolduc: La loi a été¢ modifiée il y a dix ans et
maintenant le Vérificateur général fait ce qu'on appelle des
vérifications globales. Etes-vous familiéres avec cela?

Mme Chelimsky: Oui.

Le sénateur Bolduc: Y a-t-il beaucoupb de différences entre

ce que vous appelez une évaluation de programme et une véri-
fication globale?

Mme Chelimsky: La plus grande différence que j’ai remar-
quée est que le Ver,{flcateur général ne fait pas les évaluations
lui-méme, mais qu’il n’examine que les évaluations faites par

d’autres. Ca, naturellement, c’est quelque chose de trés diffé-
rent.

Pour .effectuer une évaluation, déterminer les causes et les
cffets,'dlre qu’il y a raison de croire que ce programme a eu tel
effet, 1l.faut un personnel différent de celui qui est nécessaire
pour faire les évaluations de vérification de programmes. C'est
donc un processus trés différent.

'Le' senateur Stewart: Au Canada, nous avons deux genres de
crédits, les crédits budgétaires et les crédits annuels. En ce qui
concerne les premiers, le Parlement autorise 1’envoi de chéques
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cheques to be sent to eligible persons, such as those eligible to
receive the Old Age Security.

Respecting annual appropriations, the technical term is *“for
the service of the Crown.” That is to pay civil servants, the
army, and so forth.

We see that the part of the money which is estimated to be
required for any fiscal year—the part that is statutory—creeps
up. It is now at a point where I think 70 per cent of it is on a
statutory basis, and if Parliament never met, the law would
authorize those expenditures.

Can you give us, on any reasonably comparable basis, an
idea of the relationship that exists between permanently-man-
dated expenditure and temporary expenditure in the United
States?

Ms. Chelimsky: I cannot. That is not an area that I have
looked into.

Senator Stewart: You understand why that is of real impor-
tance to us, because the more programs that are on a perma-
nently-financed basis, the less likelihood there is that the Trea-
sury Board, in preparing the Estimates for any year, is going to
focus on the request that comes from the department.

‘We have in Canada for various reasons a fair number of
programs under which money is transferred to other jurisdic-
tions, such as the provincial governments. There is uneasiness
as to what really happens. Let us take the area of post-second-
ary education.

It is said, and I believe it is largely true, that some provincial
governments manage, one way or another, to use the money
that comes from Ottawa for purposes other than those
intended by Parliament.

I am sure you have some comparable programs. We call
these shared-cost programs.

Ms. Chelimsky: We have block grant programs.

Senator Stewart: How do you evaluate programs where the
actual front line of expenditure is not directly under the juris-
diction of the Congress?

Ms. Chelimsky: We have looked at block grants and we
have been. asked questions about discretionary funds that have
been partlal!y authorized by the federal government and par-
tially subscribed by the states with matching funds. I was just
thinking that there is something analogous in the United
States with regarq to what we do or do not look at with evalua-
tion. When there is national consensus on a subject, as there is
on defence, or as there has been on moving from categorical
grants to block grants, we do not look very carefully at those
subjects.

Somebody made the point some years ago that the Social
Security Administration, on which we have national consensus
spends $100 billion a year that nobody ever looks at, but we:
look with the greatest detail at the welfare programs, which
spend very much less, but on which there is little consensus.
We have not looked very well at state spending and block
grants for that reason. But even if we did, I do not think that

[Traduction)
aux personnes admissibles, par exemple 4 la pension de vieil-
lesse.

En ce qui concerne les seconds, le terme technique est «pour
le service de la Couronne». C’est-a-dire pour payer les fonc-
tionnaires, ’armée, etc.

Nous constatons que la fraction des crédits budgétaires pour
toute année financiére augmente lentement. Nous en sommes
maintenant 4 un point ou, je crois, 70 pour cent des crédits
sont des crédits budgétaires et, si le Parlement ne se réunissait
jamais, la loi autoriserait ces dépenses.

Pouvez-vous nous donner, sur une base raisonnable de com-
paraison, une idée de la relation qui existe, aux Etats-Unis,
entre une dépense autorisée de fagon permanente et une
dépense temporaire.

Mme Chelimsky: Je ne peux pas. Je n’ai pas eu l’occasion
d’examiner ce domaine.

Le sénateur Stewart: Vous comprenez pourquoi cela est tres
important pour nous, parce que plus il y a de programmes
financés de fagon permanente, moins il est vraisemblable que
le Conseil du Trésor, dans la préparation du budget des dépen-
ses pour une année quelconque, se penchera sur la demande
qui vient du ministére.

Nous avons au Canada, pour diverses raisons, un nombre
assez important de programmes en vertu desquels I’argent est
transféré 4 d’autres juridictions, par exemple, aux gouverne-
ments des provinces. Ce qui se produit en réalité est inquiétant.
Prenons par exemple le domaine de I'enseignement post-secon-
daire.

On dit, et je crois que c’est vrai en grande partie, que cer-
tains gouvernements provinciaux s’arrangent, d’une fagon ou
d’une autre, pour utiliser I'argent qui vient d’Ottawa 4 des fins
autres que celles qui sont prévues par le Parlement.

Je suis certain que vous avez des programmes comparables.
Nous les appelons des programmes 4 frais partagés.

Mme Chelimsky: Nous avons des programmes subventionné
globalement.

Le sénateur Stewart: Comment évaluez-vous des program-
mes dont les dépenses réelles ne relévent pas directement de la
compétence du Congrés?

Mme Chelimsky: Nous avons examiné les subventions glo-
bales et on nous a posé des questions sur les fonds discrétion-
naires qui ont été en partie autorisés par le gouvernement fédé-
ral et en partie souscrits, par les Etats, avec des fonds
correspondants. Je pensais que nous avions aux Etats-Unis
quelque chose d’analogue en ce qui concerne ce que nous exa-
minons ou ce nous n'examinons pas lors de I’évaluation.
Lorsqu’il y a un consensus national sur un sujet, comme sur la
défense, ou lorsqu’on est passé des subventions catégorisées en
subventions globales, on n’examine pas a fond ces sujets.

Il y a quelques années, quelqu’un a soulevé le point que la
Social Security Administration, au sujet de laquelle il y a un
consensus national, dépense 100 milliards de dollars par an,
que personne n’étudie avec attention, alors que nous examinons
dans le plus petit détail les programmes de bien-étre social, qui
dépensent beaucoup moins, mais au sujet desquels il n’y a que
fort peu de consensus. Nous n’avons pas bien examiné les
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the question you are posing would be an evaluation. It would
probably be an audit, a compliance audit. It would be a ques-
tion of whether in fact the states were doing what the Congress
intended them to do, which is generally not what we are asked
to do in my division. We would be asked, rather, this question:
We put this money in; we changed this policy in this way; did
it make any difference to the people we were trying to help? It
is a different kind of question. The business of compliance,
though, the question of how to audit for that, is, I think, very
well understood and that ought to be accessible to you.

Senator Stollery: My question follows on this point. Every-
body who has served in Parliament has a story similar to the
one you mentioned, yourself, where you thought you had dealt
with something 20 years ago, yet 20 years later you are still
hearing about it. One of the things that comes to mind is job
training.

When 1 first came to Parliament about 20 years ago we
were told that in terms of job training Canada was terrible. In
Europe, Germany is always the example usgd. We were told
that Germany was far ahead of us in producing trained work-
men, tradesmen and so on and that we were going to deal with
it. We were told that the government had a program that
would go through the House of Commons. As Senator Stewart
has said, the system in the House of Cqmmons—and our
chairman served as a very distinguished chairman of the Pub-
lic Accounts Committee in the House of Commons for some
time and knows a lot about it—does not work. The partisan
nature of the House of Commons commi}tees has a lot to do
with this. I was a member of those committees for many years
and they do not work. The questioning is always superficial.
Otherwise, it becomes a challenge to the government and the
government members are defending that challenge. The actual
questions are never asked and never answered.

Back to job training. A program on job training will be
announced and a few years later we will hear with great fan-
fare a minister of the federal government say that job training
in Canada does not work, that we are falling behind the Ger-
mans and that we have developed some fantastic system of
producing skilled tradesmen. We hear that German tradesmen
are emigrating to Canada because we dq not hg\{e enough of
them here, so we are going to have our job training program
and it is going to resolve this. Another five years goes by and
we hear another minister discovering the same thing. So you
say to yourself: Well, what happened? I thought we had dealt
with this. Of course, we never seem to have dealt with it. _Every
government that wants to cut back on unemployment insur-
ance says, “Well, we won’t pay unemployment insurance. We
will put the money into job training”—the same thing they
said 20 years ago.

[Traduction)

dépenses des états ni les subventions globales, pour cette rai-
son. Mais méme si nous 1’avions fait, je ne pense pas que la
question que vous avez posée serait une évaluation. Ce serait
probablement une vérification, une vérification de conformité.
Il s’agirait de savoir si, en fait, les Etats font ce que le Congres
leur demande de faire, ce qui n’est généralement pas le réle de
ma division. On nous poserait, plutdt, la question suivante:
Nous avons investi tant d’argent; nous avons modifié cette poli-
tique de cette fagon; est-ce que cela a fait une différence quel-
conque pour les gens que nous tentons d’aider? C’est une ques-
tion différente. Cependant, 4 propos de la conformité, la fagon
de faire la vérification est, je crois, trés bien comprise et
devrait vous étre accessible.

Le sénateur Stollery: Ma question fait suite 4 ce point.
Toute personne qui a travaillé au Parlement a connu une his-
toire semblable 4 celle que vous avez vous-méme mentionnée,
ou l’o’n pensait avoir réglé une affaire il y a une vingtaine
d’années et pourtant, on continue d’en entendre parler 20 ans

glus tard. Ce qui me vient a 'esprit, c’est la formation profes-
sionnelle.

Lorsque je suis entré au Parlement il y a une vingtaine
d’années, on nous a dit que le Canada était déplorable sur le
plan de la formation professionnelle. En Europe, I’Allemagne
est toujours citée comme exemple. On nous disait que I'Alle-
magne nous précédait de loin dans la formation des ouvriers,
des artisans, etc, et que nous allons nous aussi nous occuper de
ce probléme. On nous a dit que le gouvernement avait un pro-
gramme qui serait voté 4 la Chambre des communes. Comme
I’a mentionné le sénateur Stewart, le systéme 4 la Chambre des
communes—et notre président, qui a assuré trés dignement la
présidence du Comité des comptes publics 4 la Chambre des
communes pendant quelque temps, connait beaucoup de choses
la-dessus—ne fonctionne pas. La nature partisane des comités
de la Chambre des communes y est pour beaucoup. Jai été
membre de ces comités pendant de nombreuses années et
j'avoue que le systéme ne fonctionne pas. La critique est tou-
jours superficielle. Sinon, elle devient un défi lancé au gouver-
nement et les membres de celui-ci le défendent. Les questions
C9ncrétes ne sont jamais posées et n’obtiennent jamais de
réponses.

Revenons 4 la formation professionnelle. On nous annonce
un programme sur la formation professionnelle et, quelques
années plus tard, un ministre du gouvernement fédéral déclare
en fanfare que la formation professionnelle au Canada ne fonc-
tionne pas, que nous sommes loin derriére les Allemands et que
nous avons congu un systéme fantastique pour produire des
ouvriers qualifiés. Nous entendons que les ouvriers allemands
émigrent au Canada parce qu’ils nous en manque ici, que nous
allons avoir notre programme de formation professionnelle et
que cela résoudra le probléme. Encore cinq autres années se
sont écoulées et nous entendons un autre ministre qui découvre
la méme chose. On se demande alors: Qu'est-ce qui s’est
passé? Je pensais que nous avions déja réglé ce probléme.
Naturellement, il semble que nous ne I’avons jamais réglé.
Chaque gouvernement qui veut réduire les dépenses d’assu-
rance-chdmage dit «Nous ne payerons plus d’assurance-ché-

mage. Nous investirons dans la formation professionnelle»—ce
qu’ils disaient il y a vingt ans.
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What happens, I think, in Canada—and this is where Sena-
tor Stewart’s point comes in—is that there is a jurisdictional
problem. The federal government will announce the problem of
job training and then make an arrangement with the province.
1 do not know this for certain, but I think a lot of this is admin-
istered by the province. Provinces administer education, after
all, and job training has some educational aspect to it. What I
want to know is this: With Canadian fragmentation being the
way it is, you have a program announced by the federal gov-
ernment, funded partially by a province and partially by the
federal government and actually administered by local schools.
How is it ever evaluated? Do you think that the lack of evalua-
tion is the reason why we keep hearing about it every three or
four years?

Ms. Chelimsky: I do not know what the role of evaluation is
in what has happened in the past. I can tell you what I think it
is in the United States. When I first went into the General
Accounting Office there was a program called CETA, which
was the Comprehensive Evaluation and Training Administra-
tion. It was riddled with scandal. It had been administered
very much as you described, by the federal government, the
states and the localities. A lot of money went to urban centres.

I thought that we ought to look at it in a serious way to see
whether it had done any good. I felt we should look at it from
the point of view of different populations; in other words, look
at the experience of blacks, Hispanics, women and the people
for whom this program had been created, to see if doing some
kind of comparative analysis on the data that we knew had
been collected could show whether the program had helped
those people. The program in Washington had been run by a
social scientist, Ernie Stromsdorffer, who had set up a really
good data system that nobody to my knowledge had used
much. I thought that we should do a program evaluation and
see what had happened in the program. We did it and it is
available to you if you want to look at it. We found, lo and
behold, that there was a net favourable difference for the earn-
ings of minority women due to that program. We also found a
really strange thing. Some people in Congress and elsewhere
had announced that private, on-the-job training was the right
way to go. When we looked at what had happened in the
CETA program, we found that the people intrinsically most
likgl){ to succeed were the ones who had been sent to on-the-job
training programs and the people who were predictably des-
tined to fail were sent to classroom training. So the success of
on-the-job training was no big surprise. It was a self-fulfilling
prophesy. What is interesting is that the program had been so
discredited in the Congress because of the fraud and abuse
that had gone on that we could not find anyone to listen to our
findings. Not one congressman, not one senator—nobody
wanted to hear that there was anything good about the CETA
program.

[Trad uction)

Ce qui se passe, je crois, au Canada—et c’est ici qu’entre en
jeu la question soulevée par le sénateur Stewart—c’est un pro-
bleme de compétence. Le gouvernement fédéral annonce la
question de la formation professionnelle et prend des disposi-
tions avec la province. Je ne suis pas certain, mais je crois
qu’une grande partie de ce programme est administrée par la
province. Les provinces sont responsables de ’éducation, apres
tout, qui est I'un des aspects de la formation professionnelle.
Ce que je veux savoir est ceci: compte tenu de la fragmentation
du Canada, lorsque le gouvernement fédéral annonce un pro-
gramme, financé en partie par une province et en partie par
lui-méme et géré en fait par les écoles régionales. Comment
est-il évalué? Pensez-vous que le manque d’évaluation est la
raison pour laquelle nous n’arrétons pas d’entendre cela tous
les trois ou quatre ans?

Mme Chelimsky: Je ne connais pas le role de I'évaluation
dans ce qui s’est passé avant. Je peux vous dire ce qu’il me
semble étre aux Etats-Unis. Lorsque je suis entrée au General
Accounting Office, il y avait un programme appelé CETA,
pour Comprehensive Evaluation and Training Administration.
1l était truffé de scandales. Il était géré d’'une fagon qui res-
semble beaucoup A ce que vous avez décrit, par le gouverne-
ment fédéral, les Etats et les localités. Beaucoup d’argent allait
aux centres urbains.

Je pensais que nous devions é?udier ce programme d’une
fagon sérieuse pour voir si nous avions réalisé quelque chose de
bien. Je pensais que nous devions I"étudier du point de vue des
différentes populations; en d’autres termes, des minorités en
régle générale, les Noirs, les hispanophones, les femmes et les
gens pour qui ce programme avait €té créé, pour voir si une
trés bonne analyse comparative & 'aide des données qui, &

notre connaissance, avaient été }'as’se’mblées, serait en mesure
d’indiquer si le programme avait été utile pour ces gens. Le
programme & Washington avait été confi€ a un spécialiste en
matiére de sciences sociales, Ernie Stromsdorffer. Il avait mis
sur pied un trés bon systéeme de données que personne, 4 ma
connaissance, n'avait jamais utilisé. Jestimais que nous
devions faire une évaluation de programme pour voir ce qui s’y
passait. Nous I'avons fait, il est a votre disposition si vous vou-
lez en prendre connaissance. Nous avons trouvé, tenez-vous
bien, qu’il y avait gréce a ce programme une nette différence
positive en ce qui concerne le revenu des femmes des minorités.
Nous avons aussi relevé un élément vraiment étrange. Certains
membres du Congrés et d’ailleurs avaient annoncé que la for-
mation professionnelle en cours d’emploi dispensée par le sec-
teur privé était la bonne voie & suivre. Lorsque nous avons exa-
miné ce qui s’était passé dans le programme CETA, nous
avons appris que les gens les plus susceptibles de réussir étaient
ceux qui avaient suivi des programmes de formation en cours
d’emploi, et ceux qui étaient voués, de fagon prévisible, a
I’échec avaient été inscrits & des programmes de formation en
classe. Ainsi, le succés de la formation professionnelle en cours
d’emploi n’était pas une grande surprise. Une prophétie qui
§'était accomplie toute seule. Ce qui est intéressant, c’est que le
programme avait été tellement discrédité au Congres, a cause
de la fraude et des infractions qui s’étaient produites, que nous
n’avons trouvé personne pour écouter nos conclusions. Pas un
seul représentant, pas un seul sénateur—personne ne voulait
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So you have this mixture of politics and program evaluation
that sometimes defeats the finding over the short term, but I
am optimistic enough to believe that with a lot of persistence
you eventually achieve certain results. We have now had eight
years of what we call JTPA, Which is based on the private on-
the-job training. Soon someone is going to say that is a failure.
I have not wanted to do a program evaluation of this program
because I do not want to come out with my findings at the
wrong time, but we will eventually. M'y sense is that we are
going to be developing better job training programs in the
future.

Next year we have decided to try to identify promising prac-
tice in a lot of areas. We intend to look at the different states
and see what programs and data they have that show results.
Of course with job training you want to see people move into a
job that has a future, not just any ]Ob..HOW long dp they stay
there? That is crucial because the business of getting a job is
nothing if you do not measure how long that job lasts. We
want to find promising practice, and the idea would be to
recommend that the executive branch look at these programs,
mount a demonstration program and seriously evaluate it. In
other words, we think a four or five-year phase in of work has
to be done in those areas in which we do not know the answers.

Senator Stollery: That sounds like a good idea to me. Our
job training programs are not made public, and of course you
know how the examination of them is d.one.‘Do you have any
advice for us with respect to the Canad}an. anatgon'? I do not
think the U.S. has the powerful provincial Junsdxctnops we
have. It seems to me that if the federal government decides it
is going to evaluate the money that it has contributed to a pro-
gram, having announced it—

Ms. Chelimsky: And looks at all the programs.

Senator Stollery: Yes. How do they deal with this fragmen-
tation when they are dealing with a powerful provincial
administration that has priorities of its own?

Ms. Chelimsky: Program evaluation is always going to be
subject to politics. There is no question as to which is stronger.
Politics is stronger. Evaluation makes a claim to modify what
people think. It basically says that it wants to bring the best
information it can find into the political process so that people
can look at the facts. In some cases, the data are not conclu-
sive. Job training is one of those areas. It is an intractable
problem in some cases.

But over the long term people change their views when faced
with data. There are some evaluations that are extremely
clear. For example, our evaluation on the drinking age laws
was absolutely clear. At that time many states had laws saying

[Traduction)

savoir qu’il y a avait quelque chose de bon dans le programme
CETA.

Ainsi, vous avez ce mélange de politique et d’évaluation de
programmes qui parfois, 4 court terme, nuisent aux conclu-
sions, mais je suis suffisamment optimiste pour croire qu’a
force de patience, on aboutit 4 la longue a certains résultats.
Nous avons maintenant connu pendant huit ans ce que nous
appelons la JTPA, qui est basée sur la formation privée en
cours d’emploi. Quelqu’un va bientdt déclarer que c’est un
échec. Jai refusé de faire une évaluation de ce programme
parce que je ne veux pas présenter des résultats a un moment
inopportun, mais nous la ferons éventuellement. Je crois qu'a
I’avenir nous allons élaborer de meilleurs programmes de for-
mation professionnelle.

L’année prochaine nous avons décidé d’examiner des prati-
ques qui se sont révélées prometteuses dans un grand nombre
de domaines. Nous avons I'intention d’examiner, auprés de dif-
férentes états, ceux de leurs programmes et leurs données qui
donnent des résultats. Naturellement, en matiére de formation
professionnelle, on veut voir des gens s’orienter vers un emploi
qui a de 'avenir, pas seulement vers n’importe quel emploi.
Combien de temps vont-ils y rester? C’est une question cru-
ciale parce que trouver un emploi n’est rien si I’on ne mesure
pas la durée de cet emploi. Nous voulons trouver une méthode
prometteuse en vue de recommander que le pouvoir exécutif
examine ces programmes, élabore un programme de démons-
tration et I’évalue sérieusement. En d’autres termes, nous pen-
sons qu’une phase de quatre ou cinq ans de préparation du tra-
vail est nécessaire dans les domaines ol nous ne connaissons
pas les réponses.

Le sénateur Stollery: Ce me semble une bonne idée. Nos
programmes de formation professionnelle ne sont pas rendus
publics, et, naturellement, vous savez comment se fait leur éva-
luation. Avez-vous une recommandation quelconque 4 nous
faire au sujet de la situation canadienne? Je ne crois pas
qu’aux Etats-Unis il y a de puissantes juridictions provinciales
comme ici. Il me semble que si le gouvernement fédéral décide
d’évaluer I'usage des fonds qu’il a versés dans un programme,
apreés |'avoir annoncé—

Mme Chelimsky: Et qu’il examine tous les programmes.

Le sénateur Stollery: C’est cela. Comment font-ils face a
cette fragmentation de pouvoir au niveau des provinces,

lorsqu’ils ont affaire 2 une administration provinciale puis-
sante, qui a ses propres priorités?

Mme Chelimsky: L’évaluation de programmes sera toujours
assujettie a la politique. Il n’y a aucun doute a propos de qui
est la plus forte, c’est la politique, qui est la plus forte. L’éva-
luation exige de modifier ce que pensent les gens. Elle dit, en
gros, qu’elle vcut' apporter au processus politique la meilleure
information possible, de sorte que les gens puissent examiner
les faits. Dans certains cas, les données ne sont pas concluan-
tes. La formation professionnelle est I'un de ces cas. Clest un
probléme insoluble dans certains cas.

Mais, 4 long terme, les gens modifient leur point de vue
lorsqu’ils sont confrontés aux données. Certaines évaluations
sont extrémement claires. Par exemple, notre évaluation des
lois relatives a I'dge minimum de consommation d’alcool était
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that kids had to be 21 in order to drink. But many of the liquor
interests in the states were saying that it is absurd and it is
politically not right to send these kids to war yet not let them
drink. We looked at the evaluations that had been done, and
we found some excellent work. There was a very clear effect on
fatalities attributable to the drinking-age laws. We had 14
strong evaluations, and we said it was quite clear that having
these laws made a big difference in fatalities. The Supreme
Court then used the evaluation to show—when there was the
inevitable challenge—that it did not have to worry about the
question of whether having the drinking-age laws reduces
fatalties or not. The real question they could then address was
the constitutionality of imposing these drinking age laws upon
the states.

Then the whole situation turned around. The states stopped
changing their laws, and the 16 states that didn’t have these
laws enacted them. We are credited with saving over 1,000
lives in the year 1987 alone because of our evaluation. It was
very clear data. It would be very hard to look at that data and
not believe it. But in other cases you have the traditional half-
full, half-emply situation. Sometimes it is hard for the honest
evaluator to make a case. You have to expect that.

Senator Stollery: If the evaluation works and you come from
a region of the country where they use a program, I suppose if
the taxpayer learns that the program for which they are paying
does not work, does this have an effect on the local congress-
man or newspaper editorialist?

Ms. Chelimsky: Yes, it does. It is very powerful when the
GAO says that a program does not work because of the dis-
semination of our reports, the fact that the constituency will
find out about it and, in general, the public nature of it all. It
1s very powerful. We are very careful not to be wrong, and we
are usually moderate in the terms we use. It is very rare for us
to say flatly that something does not work, but we have. We
said it for chemical warfare and many other recent issues. We

are about to say it in several other areas as well. Yes, it has a
powerful effect.

That is, in _fact, one of the things that stops us. Recently we
found that using chemotherapy as a treatment for breast can-
cer does not have the effect on survival rates that had been
predicted from the clinical trials. That poses a conundrum to
us. We do not know that it does not work; we just know that
what was predicted has not occurred. That means that some-
one ought to be looking into that. Is something the matter with
the clinical trials? Were they perhaps not performed on the
people for whom therapies have been used later? Were the
treatments inexpertly used in the field? Did the physicians per-
haps not apply them properly? There are many factors that

[Traduction]

absolument claire. A ’époque, beaucoup d’états avaient des
lois fixant & 21 ans I’dge minimal de consommation de I’alcool.
Mais un grand nombre de régies des alcools aux Etats-Unis
disaient qu'il était absurde et injuste, politiquement parlant,
d’envoyer des jeunes 4 la guerre mais de leur interdire de con-
sommer de I'alcool. Nous avons examiné les évaluations qui
avaient été effectuées, et nous avons trouvé qu'un excellent tra-
vail avait été fait. Les lois fixant I’dge minimal de consomma-
tion d’alcool ont en une incidence trés évidente sur le plan de
accidents mortels. Nous avons recueilli 14 évaluations solides,
et nous avons dit qu’il était tout a fait évident que I’application
de ces lois se traduisait par une forte diminution du nombre
d’accidents mortels. La Cour supréme a alors utilisé ’évalua-
tion pour montrer—lorsqu’il y a eu I'inévitable constestation—
qu’il ne fallait pas s’inquiéter de la question de savoir si les lois
fixant '’Age minimal de consommation d’alcool ou effective-
ment réduit le nombre d’accidents mortels ou non. Ainsi, ils
étaient en mesure de s’attaquer au véritable probléme de la
constitutionalité de I'imposition aux Etats de lois fixant I’dge
de la consommation d’alcool.

La situation s’est ensuite renversée. Les Etats ont arrété de
modifier leurs lois, et les 16 Etats qui n’avaient pas de lois en
cette matiére les ont adoptées. Nous avons pu sauver plus de
1 000 vies humaines, rien qu’en 1987, grice a notre évaluation.
Les données parlaient d’elles-mémes. Il serait trés difficile
d’examiner ces données et de ne pas y croire. Mais, dans
d’autres cas, on a la situation ou le verre est  la fois 4 moitié
plein et & moitié vide. Parfois, il est difficile pour un évaluateur
honnéte de prendre une décision. On doit s’y attendre.

Le sénateur Stollery: Si I'évaluation fonctionne et si vous
venez d’une région du pays qui applique un programme, je sup-
pose que si le contribuable apprend que le programme pour
lequel il paie ne fonctionne pas, cela aura-t-il des répercussions
sur le député local ou I'éditorialiste du quotidien?

Mme Chelimsky: En effet. Cela a beaucoup de poids lorsque
le GAO dit qu'un programme ne fonctionne pas a cause de la
grande dissémination de nos rapports le fait que les électeurs
découvriront cela et, en général, la nature publique de tout ¢a.
Cela a beaucoup de poids. Nous veillons soigneusement i ne
pas commettre d’erreurs, et nous utilisons habituellement des
termes modérés. C’est trés rare que nous disons cassément que
quelque chose ne fonctionne pas, mais nous ’avons fait. Nous
P’avons fait dans le cas des armes chimiques et de beaucoup
d’autres questions récentes. Nous sommes sur le point de le
dire dans d’autres domaines également. Oui, ce que nous
disons a un impact énorme.

C’est I'une des choses qui nous arréte. Récemment, nous
avons découvert que l'utilisation de la chimiothérapie comme
moyen de traitement du cancer du sein n’a pas sur les taux de
survie I'effet qui avait été prédit a partir des tests cliniques.
Cela nous pose un probléme. Nous ne savons pas si cela ne
fonctionne pas: nous savons seulement que ce qui était prévu
ne s’est pas produit. Cela signifie que quelqu’un devrait exami-
ner le probleme. Quel est le probléme des tests cliniques? Ils
n’ont peut-étre pas été effectués sur des gens qui ont suivi des
thérapies par la suite? Les traitements ont-ils été appliqués de
fagon maladroite? Les médecins ne les ont peut-étre pas bien
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could be the reason for it. We thought long and hard before
reporting that out because it is a question of what harm we
might do. The effects are simply enormous.

The public does not always closely link a particular report of
the General Accounting Office to a particular program, but
the legislator fears that he or she will. Basically, the deterrent
strategy makes it work.

Senator Cools: I find what the witness said very interesting.
I am not familiar with the system in the United States of
America. I notice that her work is conducted under the pur-
view of the General Accounting Office. Some years back when
we were looking at the subject matter of the Auditor General,
we had a witness before us—and perhaps our researcher could
refresh our memories—and I believe her name was Sharon
Sutherland. She said some very interesting things about the
Auditor General and his role. It seems to me that one of the
things she raised in her presentation was the issue of so-called
evaluation being conducted under the concept of a flqanmal
audit. Even in the public mind, the concept of an audit con-
jures up the business of probity and propriety in actual spend-
ing. My question is whether or not you grapple with that par-
ticular problem?

Ms. Chelimsky: It depends. It is very rare that we get into
the question of the business of probity. We do not examine an
individual’s behaviour in office. That would not come to my
division. We do not examine general mana_gement issues. What
we examine much more often is the questlon_of_whcther a pro-
gram works or not. When we find—as we gild in the chemical
warfare problem—that people are not telling the truth, that
raises the question that, since there is a lot of money belpg
spent, what does it mean? We USual}y content oursplves with
simply making the assumption that it was sptj.m wn'h a good
intention and that whoever was involved with doing the§e
things perhaps thought that those methods were good and did
not understand that there were better methods that could be
used. The question of whether something was done on purpose
or whether it was done out of ignorance 1S a.lways a very dif-
ficult line to go across, but if we think there is f{aud or al?use,
we would turn that over to our office of speC{al investigations.
We have a new office in the General Accounting Office, which
is about five years old, and which does precisely _that. Wh.en-
ever any of our auditing officers uncovers 'that kind of thlpg,
we send the case to them. However, auditing and evaluation
are quite different.

Senator Cools: Precisely. Perhaps for our futur; delibera-
tions, our researchers could refer back to that testimony and
see if they could make any linkages t0 what we have heard
today. Thank you.

Senator Marsden: The article in Society has a heading that
says, “No Effort to Establish Credibility is Ever Wasted™.

Ms. Chelimsky: Yes.

[Traduction]

appliqués? Beaucoup de facteurs pourraient &tre en cause.
Nous avons réfléchi longuement avant de rédiger le rapport
parce que nous ne savions pas le mal que nous aurions pu faire.
Les conséquences sont tout simplement énormes.

Le public n’établit pas toujours un lien étroit entre un rap-
port du General Accounting Office et leur programme particu-
lier, mais le législateur a peur qu’il le fasse. Essentiellement, la
stratégie préventive intervient ici.

Le sénateur Cools: Je trouve que le témoignage du témoin
est trés intéressant. Je ne suis pas familier avec le systéme aux
Etats-Unis. Je remarque que son travail est accompli dans le
cadre du General Accounting Office. Il y a quelques années,
lorsque nous avons examiné la question relative au Vérificateur
général, un témoin a comparu devant nous—peut-étre notre
recherchiste pourrait nous rafraichir la mémoire—je crois
qu’elle s’appelait Sharon Sutherland. Elle nous a dit des choses
tres intéressantes sur le Vérificateur général et sur son rdle. I
me semble qu’un des points qu’elle a soulevés dans son exposé
avait trait a la soi-disante évaluation effectuée dans le cadre de
la vérification financiére. Méme dans ’esprit du public, le con-
cept de vérification souléve la question de la probité et de la
rectitude en matiére de la dépenses. Ma question est de savoir

si oui ou non vous étes aux prises avec ce probléme en particu-
lier?

Mme Chelimsky: Cela dépend. Il est trés rare que nous nous
penchions sur la question de la probité. Nous n’examinons pas
le comportement individuel dans le service. Cela ne reléve pas
de ma division. Nous n’examinons pas non plus les questions de
gestion générale. Nous nous préoccupons beaucoup plus sou-
vent de savoir si un programme fonctionne ou non. Lorsque
nous découvrons—comme c’était le cas avec le probléme des
armes chimiques—que les gens ne disent pas la vérité, cela
souléve une question: puisqu'on dépense beaucoup d’argent,
qu’est-ce que cela veut dire? habituellement, nous nous conten-
tons simplement de supposer que I'argent a été déboursé dans
une bonne intention et que le responsable a peut-étre pensé que
les méthodes utilisées étaient bonnes et n’a pas compris qu’il y
en avait de meilleures. La question de savoir si les gens agis-
sent sciemment ou par ignorance est toujours trés difficile a
trancher mais, si nous croyons qu’il y a eu fraude ou abus,
nous signalons le cas & notre service d’enquétes spéciales. Nous
avons, au sein du General Accounting Office, une nouvelle sec-
tion établie il y a environ cinq ans et qui est chargée précisé-
ment de cela. Dés qu’un de nos vérificateurs découvre ce genre
de chose, nous déférons le cas a cette section. Toutefois, la
vérification et I'évaluation sont deux tiches trés différentes.

Le sénateur Cools: Precisément. Peut-étre pour nos délibéra-
tions futures, nos chercheurs pourraient se reporter a ce témoi-

gnage et voir s’ils pourraient établir un lien avec ce que nous
avons entendu aujourd’hui. Merci.

Le sénateur Marsden: Un article paru dans Society porte

comme titre «Les efforts qui sont faits pour établir sa crédibi-
lité ne sont jamais du gaspillage».

Mme Chelimsky: En effet.
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Senator Marsden: You described to us the very wide variety
of expert knowledge you draw into your staff, but how do you
train those people to be evaluators?

Ms. Chelimsky: What we do is really very similar to the
basic research process. You are probably thinking about the
business of skepticism. I think that is really innate in the scien-
tific process, in the sense that you wait for replication, you do
not go off half-cocked with the first set of data, you do not
necessarily believe what people tell you, but you look rather at
what the data show. All of that is sort of integral to the evalua-
tion process.

Senator Marsden: But do you have a training program? Is
there a six-month training program? Is there a certificate
given so that, if somebody from Congress says to you, “I do
not believe this evaluation. What are the credentials of that
person?”, you can say, “Not only is that person a chemist, but
I can prove that he is qualified to do evaluations?” How do
you gain credibility?

Ms. Chelimsky: That has never arisen as a problem. Let me
tell you what we do. We have a training program, but that is
_ quite special. The training program has more to do with what
the GAO quality control process is than anything else. I usu-
ally try to bring people in who have a PhD and who have
worked somewhere for two years, because people coming
directly from the universities have a lot of difficulty adapting
to the bureaucratic environment, but once they have been
somewhere else, they are very happy to work there. That is the
reason for that. It is not altruistic but it does work quite well.
Almost all of them are ready to do evaluations. The people
that I bring in have all had training in quantitative methods.
They have all done evaluations of their own. Those might not
have been called evaluations, but they are basically research
_efforts that look into the question of why something is happen-
ing the way it has happened, or what something means, or
whether we are not misdefining something. These are all issues
that we deal with every day.

Senator Marsden: Do they publish in peer review journals
and go off to Michigan to be retrained in statistics?

Ms. Chelimsky: Absolutely. We encourage publication. For
a long time, people at GAO did not sign their work. It was all
sxgngd by the Comptroller General, and no one could really get
credit fo.r .the wprk he or she had done, which is really not a
very exciting thing for a researcher. The only way they could
get credit for their work was in peer review or refereed jour-
nals. So we pursued that. We think it is a very good thing. Of
course, that changed three years ago. We all get credit for our
work now.

Senator Marsd_en: We had a session here with people who do
program evaluation, and one person said that, in Sweden, a

[Traduction)

Le sénateur Marsden: Vous nous avez décrit la trés grande
diversité d’expertise que vous réunissez au sein de votre person-
nel, mais comment formez-vous ces gens a devenir des évalua-
teurs?

Mme Chelimsky: Ce que nous faisons ressemble beaucoup
au processus fondamental de recherche. Vous pensez probable-
ment 4 la question du doute scientifique. Je crois qu’elle est
inhérente au processus scientifique, €n ce sens qu’on attend une
reproduction des faits, qu'on ne procéde pas avec le premier
ensemble de données sans étre prét, qu’on ne croit pas néces-
sairement ce que les gens disent mais qu’on regarde plutdt ce
qu’indiquent les données. Tout cela est quelque peu inhérent
au processus.

Le sénateur Marsden: Mais avez-vous un programme de
formation? Existe-t-il un programme de formation de six
mois? Délivre-t-on une attestation pour que, si un membre du
Congrés affirme «Je ne crois pas a cette évaluation. Quels sont
les antécédents de cette personne?», on puisse répondre «Non
seulement cette personne est chimiste, mais je peux prouver
qu’elle a les compétences exigées pour effectuer des évalua-
tions»? Comment assurez-vous votre crédibilité?

Mme Chelimsky: Ce probléme ne s’est jamais posé. Voici ce
qu’on fait. Nous avons un programme de formation, mais il est
tout a fait spécial. Le programme de formation a plus & voir
avec le processus de controle de la qualité du GAO qu’avec
autre chose. Jessaie habituellement de recruter des titulaires
de doctorats qui ont déja travail{é ailleurs pendant deux ans,
parce que les gens qui viennent directement de I'université ont
énormément de difficultés 4 s’adap‘ter au milieu bureaucrati-
que mais, une fois qu’ils ont occupe un poste ailleurs, ils sont
trés heureux de travailler avec nous. C’est pour cela que nous
procédons de cette maniére. Ce n’est pas de I’altruisme, mais
¢ca fonctionne a merveille. Presque tous ces gens-1a sont préts a
faire des évaluations. Les personnes que je recrute ont toutes
recu une formation sur les méthqdes quantitatives. Elles ont
fait des évaluations. Il ne s’agissait peut-&tre pas de ce qu'on
nomme évaluations, car ce sont essentiellement des recherches
qui visent 4 découvrir pourquoi telle chose se passe de telle
fagon, ou ce que telle chose signifie, ou si on n’a pas mal défini
telle chose. Ce sont 1a toutes les questions que nous traitons
chaque jour.

Le sénateur Marsden: Publient-ils dans des revues spéciali-
sées et vont-ils au Michigan pour recevoir de la formation
complémentaire en statistiques?

Mme Chelimsky: Absolument. Nous encourageons la publi-
cation. Pendant longtemps, les gens du GAO ne signaient pas
leurs travaux, qui étaient tous signés par le Contréleur général,
et personne ne pouvait réellement obtenir de crédit pour ses
propres travaux, c€ qui, pour un chercheur, n’est vraiment pas
trés emballant. La seule fagon pour eux d’en obtenir le crédit
était par voie de revues spécialisées ou de publications de réfé-
rence. Nous avons donc continué dans cette voie. Nous croyons
que C'est une trés bonne chose. Naturellement, la situation a
changé il y a trois ans. Nous nous voyons attribuer le mérite de
notre travail maintenant.

Le sénateur Marsden: Nous avons tenu ici une séance avec
des personnes qui sont chargés de I'évaluation de programmes
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group of parliamentarians had decided to do a program
evaluation of their own. Has that ever happened in the United
States? Would it be a good idea? Would it answer some of the
problems of getting elected people to understand the value and
complexity of program evaluations?

Ms. Chelimsky: I believe that you really cannot have too
much evaluation. I think its utility would depend on whether
they have the people who would be able to do it well. There is
really a very good reason for the stress that we put on the cred-
ibility of the methods. No one way is perfect, and if they hire
people who were strong to do the thing, you would also have
the problem of how they would get the information. As you
know, that is one of the problems plaguing outside evaluations.
The difficulty is getting the agencies to show you the data. In
the first evaluation, I would imagine you would have all these
difficulties, such as getting into the agency, finding the data,
speaking to the right people, and knowing who the right people
were. You might end up with an evaluation that would perhaps
not be definitive. On the other hand, I do not see why you
should not try it. It would certainly have the effect of indicat-
ing what an evaluation is, how it worked, what the right ques-
tions are to ask, what questions will cost a lot of money pursu-
ing without being a help. Those are all useful things. I was
trying to make the point earlier, although I am not sure.l made
it clear, that there are some questions that are really intract-
able, and that doing an evaluation on them is probably not the
best way to spend money and that, rather, money ghould be
given to people who come up with more innova.tlve'ldeas and
then evaluate them. However, when the practice 1s lackmg,
what good does it do to come in and say, “You did not do it
right”? It does not make a lot of sense.

Senator Marsden: Thank you.

The Chairman: Did you have some questions, Senator
Simard?

Senator Simard: No, thank you.

Senator Bolduc: We heard a very distinguished gentleman a
few months ago who told us that it is very difficult to be quec-
tive in social science research. Government officials are biased.
They propose policies or programs to the government and .the
government may accept them. On the other side, you can find
people who will tell you that the program or policy is no good
at all. You told us that the independence of evaluators was
basic. I thought that independence would mean something hk,e
integrity or objectivity. I do not know if you read Dr. Hartle’s
article.

Ms. Chelimsky: Yes, I did.

Senator Bolduc: What he says is that there is no one truth,
and each coin has two sides. He said that what is important is
that the process itself be adversarial and then let the people
decide. What do you think of that approach?

Ms. Chelimsky: I do not think you would see many decisions
that way, to begin with, because it seems to me.that it is
extremely difficult to do that. Who would be the judges? It

[Traduction)

et I'une d’elles a dit qu’en Suéde, un groupe de parlementaires
avaient décidé de faire une évaluation de programmes. Cela
s’est-il produit aux Etats-Unis? Serait-ce une bonne idée? Cela
permettrait-il 4 certains problémes de faire comprendre aux
€lus la valeur et la complexité des évaluations de programmes?

Mme Chelimsky: Je crois que vous ne pouvez, & vrai dire,
entreprendre trop d’évaluations. Je crois que leur utilité
dépend de la disponibilité de personnel comptétent. Il y a vrai-
ment une trés bonne raison pour mettre 'accent sur la crédibi-
lit¢ des méthodes. Aucune méthode n’est parfaite, et si l'on
engage des gens trés compétents pour accomplir la tiche, le
probléme de savoir comment on peut obtenir Iinformation
demeure. Comme vous le savez, c’est un des problémes qui
afflige les évaluations externes. Ce qui est difficile, c’est de
convaincre les organismes de vous fournir des données. Dans
une premiére évaluation, j'imagine que vous rencontrerez tou-
tes sortes de difficultés, par exemple, accéder a l'organisme,
trouver des données, parler aux personnes compétentes et
savolr qui sont ces personnes. On pourrait aboutir 4 une éva-
luation qui ne serait sans doute étre pas définitive. Par ailleurs,
Je ne vois pas pourquoi on ne devrait pas essayer. Cela aurait
certainement pour effet de démontrer en quoi consiste une éva-
luation, comment elle fonctionne, quelles sont les bonnes ques-
tions 4 poser, quelles questions coiitent beaucoup d’argent sans
étre utiles. Ce sont la des choses utiles. J’ai tenté de faire le
point plus tdt, mais je ne suis pas certaine d’avoir bien établi
que certaines questions sont vraiment insolubles et que les éva-
luer n’est sans doute pas la meilleure fagon de dépenser de
I’argent qu’on devrait plutdt donner aux gens qui ont des idées
plus innovatrices, pour les évaluer ensuite. Toutefois, lorsque
I’expérience fait défaut, a quoi cela sert de dire «Vous ne ’avez
pas fait correctement?» Cela n’a pas beaucoup de sens.

Le sénateur Marsden: Merci.
Le président: Avez-vous des questions, sénateur Simard?

Le sénateur Simard: Non, merci.

Le sénateur Bolduc: Nous avons entendu, il y a quelques
mois, un monsieur trés distingué, qui nous a déclaré qu’il est
trés difficile d’étre objectif dans la rechereche en sciences
sociales. Les agents du gouvernement ne sont pas impartiaux.
Ils proposent des politiques ou des programmes au gouverne-
ment et celui-ci peut les accepter. Par ailleurs, on peut trouver
des gens qui affirment que le programme ou la politique ne
sont pas bons du tout. Vous nous dites que I'indépendance des
évaluateurs est essentielle. Je croyais que I'indépendance signi-
fiait quelque chose comme I'intégrité ou I'objectivité. Je ne sais
pas si vous avez lu I'article du D* Hartle.

Mme Chelimsky: Oui, je I’ai lu.

Le sénateur Po!duc: Il'a dit qulil n’y a qu’une seule vérité, et
que chaque médaille a son revers. Il a affirmé que ce qui est
important, c’est que le processus lui-méme soit de nature con-

tradictoire, et ensuite il faut laisser les gens décider. Que dites-
vous de cette méthode?

Mme Chelimsky: Pour commencer, je ne Crois pas que vous
verrez beaucoup de décisions prises de cette fagon, parce qu’a
mon avis, cest extrémement difficile. Qui seraient les juges?
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would take 10 years for the public to decide, and that would
happen in any case, so I do not see why you would need to have
the evaluations to do that, because, over time, we learn which
is the right approach and which is not. The idea of evaluation
is to learn something more quickly. I also think that he is right
in that there is no perfectly objective person. The closest you
can get to being impartial is to admit that you are partial.
That will always be true. But there are things that are quite
clear. There are data that show trends that you cannot argue
with.

I was told two weeks ago that in the year 2030 in the United
States we will have 1 million people who are 100 years old.
You cannot argue with that, unless it turns out that we have a
different distribution of population than has been forecast.
Looking at the trends that we have, we will have 1 million peo-
ple that are 100 years old in 40 years. That means something
for public policy. You cannot argue with data like that.

There are other data that are similar. Mostly, people are
talking about ideal distinctions between some objectivity and
some subjectivity. But basically what we are really facing is
ignorance versus data. In those cases, evaluation can be abso-
lutely crucial. People will not argue about strong data. There
are many more of those cases than people want to admit.

Senator Bolduc: I did not have a chance to look at your
evaluations, but I had an opportunity to read a lot of docu-
ments published, for example, by the Economics Affairs Insti-
tute in England, the Institute of Economic Affairs, the Cato
Institute, the Heritage Foundation group or the American
Enterprise Institute. Are your documents very different from
those analytical works done on various governmental pro-
grams?

Ms, Chelimsky: Yes.

Senator Bolduc: Very much?
Ms. Chelimsky: Yes.

Senator Bolduc: In what aspect?

Ms. Chelimsky: It is just amazing how much work you have
to do iq the General Accounting Office. Their approach is very
user-oriented. What you learn when you come in is that you
are working for parliamentarians who have maybe 15 minutes
at the end of a day to look at what you have written. So that
you see very little jargon in our reports. You see an enormous
effort to extract the most important point.

The executive summary is usually about five pages long. It is
written in such a way that you get the pith of the study and
know yvhflt it found. If you then question the method, you have
to go.msxde the report and find it. None of the places that you
mention do that kind of work; they are mostly done by typical
social science researchers. I know mostly the American Enter-
prise Institute publications that you mentioned, Cato. and a
few of the others. But this is a user-oriented c;fﬁce. ’We are
very conscious that we work for Parliament and for Congress.

[Traduction]

Le public prendrait 10 ans pour décider et si cela se produisait
quand méme, je ne vois donc pas pourquoi vous auriez besoin
d’évaluations, parce qu’avec le temps, nous apprenons quelle
méthode est bonne et quelle méthode ne I'est pas. L’évaluation
a pour but d’apprendre quelque chose plus rapidement. Je
pense aussi qu'il a raison en ce sens que personne n’est parfai-
tement objectif. Le plus proche de I'impartialité est celui qui
admet sa partialité. Cela sera toujours vrai. Mais certaines
choses sont tout 4 fait claires. Il y a des données qui indiquent
des tendances qu’on ne peut contester.

On m’a dit il y a deux semaines qu’en I'an 2030, les Etats-
Unis compteront 1 million de centenaires. On ne peut pas con-
tester ce chiffre, 4 moins d’avoir une distribution par age de la
population qui serait différente de ce qu'on a prévu. L’étude
des tendances actuelles montre que, dans 40 ans, on aura 1
million de centenaires. Cela veut dire quelque chose pour la
politique publique. On ne peut contester de telles données.

Il y en a d’autres semblables. La plupart du temps, les gens
parlent de distinctions idéales entre une certaine objectivité et
une certaine subjectivité. Mais nous parlons essentiellement de
Iignorance par opposition aux données. Dans ce cas, I'évalua-
tion peut étre vraiment cruciale. Les gens ne contesteront pas
des données solides. Il y a beaucoup plus de cas de ce genre
que ce que les gens veulent admettre.

Le sénateur Bolduc: Je n’ai pas eu I'occasion d’examiner vos
évaluations, mais j’ai eu I'occasion de lire beaucoup de docu-
ments publiés, par exemple, par I'Economics Affairs Institute
(Angleterre), I'Institute of Economic Affairs, le Cato Insti-
tute, le groupe Heritage Foundation ou I’ American Enterprise
Institute. Vos documents sont-ils trés différents de ces travaux
d’analyse effectués sur divers programmes gouvernementaux?

Mme Chelimsky: Oui.

Le sénateur Bolduc: Trés?

Mme Chelimsky: Oui.

Le sénateur Bolduc: Sous quel aspect?

Mme Chelimsky: C’est tout simplement surprenant de voir
la charge de travail du General Accounting Office. L’approche
est trés orientée vers les besoins de I'utilisateur. On nous dit, a
notre entrée en fonctions, que nous travaillons pour des parle-
mentaires qui disposent peut-étre de quinze minutes 4 la fin de
la jourdnée pour regarder ce que nous avons écrit. De sorte que
vous reléverez trés peu de jargon dans nos rapports. Vous
remarquerez un énorme effort pour extraire le point le plus
important.

Le sommaire est habituellement de cinq pages. Il est pré-
senté d’une maniére qui permet de capter I’essentiel de 1’étude
et de trouver les conclusions de celle-ci. Quiconque remet
ensuite en cause la méthode doit plonger dans le rapport et
chercher. Aucun des organismes que vous mentionnez ne fait
ce genre de travaux, qui sont habituellement confiés 4 nos
chercheurs en sciences sociales. Je connais surtout les publica-
tions de I’American Enterprise Institute dont vous avez par-
lées, Cato, et quelques autres revues. Mais il s’agit ici d’un ser-
vice axé sur 'utilisateur. Nous sommes trés conscients du fait
que nous travaillons pour le Parlement et pour le Congrés.
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All of our reports are structured with three parts. The first is
written for congressmen and their staff. It is written so that
they can quickly understand what we have found, why we did
the study and why it is useful.

Secondly, there is the text, which explains precisely how we
got where we got. You then have the appendix, which shows all
of the steps of the methodology, the size of the sample and the
response rate—that is, all of those issues.

Senator Simard: I am sorry that I was late. I have only been
able to read the notes that the staff prepared. I intend to read
more of your presentation later.

By way of clarification, you work for the legislative branch?

Ms. Chelimsky: Yes.

Senator Simard: I understand that the Reagan administra-
tion perhaps did not give the executive branch all the money to
do their part in the evaluation and that Congress asked you to
take over and fill in the gap.

Ms. Chelimsky: No. The Reagan adminis_tration came in
after we came in. We were conducting evaluations before Pres-
ident Reagan came into office.

Senator Simard: All right. You said that you worked for a
general accounting office that has a staff complement of 5,000
people?

Ms. Chelimsky: The GAO has 5,000 people, yes.

Senator Simard: But your own branch is one of the seven
branches within the GAO?

Ms. Chelimsky: Right. We have about 100 people. We have
76 professional staff; with all the others it is about 100.

Senator Simard: I understand that it is good_ that both the
executive and legislative branch do some evaluation?

Ms. Chelimsky: I believe that it is absolutely crucial to have
both of them, yes.

Senator Simard: As you are aware, the Comptroller Genqral
or the Auditor General does some of it, but you do something
differently?

Ms. Chelimsky: Yes. We do our own evaluations, that is the
crucial difference.

Senator Simard: You do something differently, yes. If the
Senate and the House of Commons—as Senator Stewart
alluded to—wanted to set up something, we would be doing
something that would be quite different from what the Auditor
General is doing.

Ms. Chelimsky: Is that so?
Senator Simard: Is that right?

Ms. Chelimsky: I do not know. It seems to me that you
would need to develop a different kind of work in the Auditor
General’s department, yes.

Senator Simard: Yes; we would have to do that. Thank you.

[Traduction)

Tous nous rapports se divisent en trois parties. La premiére
est destinée aux membres du Congrés et & leur personnel. Elle
est rédigée de fagon a ce qu’ils saisissent rapidement nos con-
clusions, pourquoi nous avons effectué I’étude et en quoi elle
est utile.

’Ensuite, il y a le corps du texte, qui explique précisément la
démarche et les résultats. Vient ensuite I’annexe, qui indique
toutes les étapes de la méthodologie, la taille de I'échantillon et

le taux de réponse—c’est-a-dire toutes les autres questions de
ce genre.

Le sénateur Simard: Veuillez excuser mon retard. Je n’ai eu
que le temps de lire les notes préparées par le personnel. J'ai
Iintention d’en lire davantage sur votre exposé plus tard.

En guise de clarification, dites-moi, vous travaillez pour le
pouvoir législatif?

Mme Chelimsky: Oui.

Le sénateur Simard: Je comprends que I’Administration
Reagan n”a sans doute pas accordé au pouvoir exécutif tout
’argent nécessaire pour faire sa part d’évaluation et que le
Congrés vous a demandé de participer et de combler ce vide.

Mme 'Chelimsky: Non. L’Administration Reagan est entrée
en foncuor]s aprés nous. Nous faisions des évaluations avant
que le président Reagan ne prenne le pouvoir.

Le sénateur Simard: Trés bien. Vous avez dit que vous avez
travaillé pour un service de comptabilité générale qui compte
un personnel de 5 000 employés?

Mme Chelimsky: Le GAO a en effet 5 000 employés.

Le sénateur Simard: Mais votre direction est 'une des sept
du GAO?

Mme Chelimsky: Oui. Nous avons environ 100 employés,
dont 75 professionnels; soit au total environ 100 personnes.

Le sénateur Simard: Je comprends qu’il est souhaitable que
les pouvoirs exécutif et législatif fassent tous deux quelques
évaluations?

Mme Chelimsky: Je crois qu’il est trés important d’avoir les
deux évaluations.

Le sénateur Simard: Comme vous les savez, le Controller
General ou le Vérificateur général en fait quelques-unes, mais
vous procédez différemment?

Mme Chglimsky: Oui. Nous faisons nos propres évaluations,
c’est la différence essentielle.

Lg sénateur Simard: Vous procédez donc différemment. Si
le Sénat et la Chambre des communes—comme y a fait allu-
sion le sénateur Stewart—voulaient mettre sur pied quelque
chose,.nous f’er.lons quelque chose de tout 4 fait différent de ce
que fait le Vérificateur général.

Mme Chelimsky: Vraiment?

Le sénateur Simard: N’est-ce pas?

Mme Chelimsky: Je ne sais pas. Il me semble qu’il vous fau-

drait cochvoir un genre de travail différent de celui du Vérifi-
cateur général.

Le sénateur Simard: Nous devrions procéder ainsi. Merci.
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The Chairman: The Clerk will ask you to give him the list of
evaluations that you have.

Ms. Chelimsky: Yes.

The Chairman: | shall need a motion to have it printed as an
appendix to today’s proceedings.

Senator Simard: I so move.
The Chairman: Agreed?

Hon. Senators: Agreed.

The Chairman: Carried.

(For text of appendix see p. ).

The Chairman: You mentioned that you have read Professor
Hartle’s brief.

Ms. Chelimsky: Yes, Dr. Ketchum sent it to me.

The Chairman: Fine. What he says in there comes close to
what Senator Stewart asked you. He says that if we set up a
committee, agency or commission—whatever it is called—in
the Senate to look after only evaluations, the work performed
by the Auditor General should be less. In other words, the
Auditor General should look only at figures and financial mat-
ters and not try to ensure that the money is well spent.

Could that be feasible around here? Could we set up a com-
mittee of some sort within the Senate—whatever we may call
it—to look after only evaluations? According to Professor
Hartle, that could reduce the work performed by the Auditor
General. Consequently that would reduce the number of
employees he has under his command and shift some of the
financing toward the new agency. Do you have the same thing
in the United States?

Ms. Chelimsky: No, the Congress has wanted to stay away
from getting too closely involved with the evaluations. Politi-
cally, the advantage for them in having an agency like the
General Accounting Office to do the evaluations is major,
because if we should make a mistake, it is not their mistake, it
is ours. If there are difficulties of other sorts that become too
intractable to be resolved, it is better for them, politically
speaking, to have an intermediary. So it seems to me that that
raises some questions about the closeness of the argument to
the political figures who will have to come to a decision.

Also, it seems to me that there is no reason why, if you were
not satisfied with an evaluation, you would not have another
one done. However, it seems to me that it is very difficult to
have the whole function there. Someone has to manage it. If
there are competing estimates, someone must choose between
them. Yoq must say why one is good and why one is not good.
However, it is not always the case that they come out with just
as good mct!\ods in one instance as in another instance. Some-
times you will have a case study that has a very different con-
clusion from a national survey. There is no reason why they
should be the same, they are two different studies.

There are a!l kinds of issues that have to be resolved in look-
ing at competitive assessments. It seems to me that you would
need some sort of bureaucracy to deal with that situation. I
have no idea whether the Auditor General would like to
expand his work, but I would say that we have had a lot of suc-

[Traduction)

Le président: Le greffier vous demandera de lui remettre la
liste des évaluations que vous avez.

Mme Chelimsky: Oui.

Le président: J'aurai besoin d’une motion pour la faire
imprimer-en annexe aux procédures d’aujourd’hui.

Le sénateur Simard: Je propose la motion.
Le président: D’accord?

Des voix: D’accord.

Le président: Adoptée.

(Texte de 'annexe & la page )

Le président: Vous avez mentionné que vous avez lu le docu-
ment du Professeur Hartle.

Mme Chelimsky: Oui, le D" Ketchum me I'a envoyé.

Le président: Bien. Ce qui y est écrit se rapproche de la
question du sénateur Stewart. I1 dit que si nous établissons, au
sein du Sénat, un comité, un organisme ou une commission—
quel que soit le nom qu’on lui donne—qui serait chargé des
évaluations, cela réduirait le travail du Vérificateur général.
En d’autres termes, le Vérificateur général devrait considérer
uniquement les chiffres et les questions financiéres et ne pas
essayer de s’assurer que I'argent est dépensé a bon escient.

Cela est-t-il faisable? Pourrions-nous établir un comité quel-
conque 4 lintérieur du Sénat—quel qu’en soit le nom—qui
s’occuperait uniquement des évaluations? Selon le Professeur
Hartle, cela pourrait réduire le travail du Vérificateur général.
Par conséquent, cela réduirait le nombre d’employés sous ses
ordres et transférerait certains crédits vers le nouvel orga-
nisme. Avez-vous la méme chose aux Etats-Unis?

Mme Chelimsky: Non, le Congrés a décidé de ne pas trop
s’engager dans des évaluations. Sur le plan politique, 1'avan-
tage qu’il a d’avoir recours a un organisme tel que le General
Accounting Office pour effectuer les évaluations est important,
parce que, si nous faisons une erreur, nous en portons la res-
ponsabilité et non lui. S’il surgit des difficultés de toutes sortes
qui deviennent insolubles, il est politiquement préférable pour
le Congrés d’avoir un intermédiaire. Il me semble donc que
cela souléve quelques questions sur I'intimité entre ’argument
et les personnalités politiques qui devront prendre une décision.

De méme, il me semble qu’il n’y a aucune raison de ne pas
demander une autre évaluation si on n’est pas satisfait de la
premiére. Toutefois, il me parait trés difficile d’avoir toute la
fonction ici. Quelqu’un doit la diriger. S’il y a des budgets qui
se font concurrence, quelqu’un doit choisir. On doit dire pour-
quoi 'un est bon et I’autre ne 'est pas. Toutefois, il n’arrive
pas toujours que les méthodes soient aussi bonnes les une que
les autres. Parfois, une étude de cas aboutit 4 une conclusion
trés différente de celle d’'une enquéte nationale. Il n’y a pas de
raison pour qu’elles soient les mémes, ce sont deux études dif-
férentes.

Il y a toutes sortes de problémes a résoudre lorsqu'on
regarde les évaluations qui se font concurrence. Il me semble
qu’on a besoin d’une sorte d’appareil bureaucratique pour faire
face 4 la situation. Jignore si le Vérificateur général aimerait
élargir son travail, mais je dois dire que nous avons connu



7-6-1990

Finances nationales

29 :31

[Text]

cess at the General Accounting Office in doing that very thing.
That is basically what has happened. Back in 1960, the Con-
gress began asking us questions about the value of programs. It
has been a slow, culmulative process, but I do not see why the
same thing could not be done here.

I do not agree however that it is possible to have completely
objective people. I also think that data are what they are and
that reasonable people can look at them and say what they
mean. So I do not have as much of a problem with that pro-

posal.

The Chairman: You are the Assistant to the Comptroller
General.

Ms. Chelimsky: Yes.

The Chairman: And you work in the General Accounting
Office which is made up especially of auditors.

Ms. Chelimsky: Yes.

The Chairman: Here we have the Auditor General and the
Comptroller General, which are two separate departments. It
seems that in the U.S. it is one big department that is called
Auditing and Comptrolling.

Ms. Chelimsky: The roles are the same. Here you have the
Comptroller General who is part of the executive branch, and
you have the Auditor General who oversees the Executive
Branch. We have the same thing. The fact that our people are
both auditors and social scientists does not change the role.
The role is the same. We do our own evaluations, and we also
look at what the executive branch is doing. We often do our
evaluations when the executive branch will not do them. That
is the issue I was raising earlier.

Senator Simard: And you undertake your assessments
because the executive branch will not do them?

Ms. Chelimsky: Yes, sometimes.

Senator Simard: Would it be preferable to have these assess-
ments done by the executive branch?

Ms. Chelimsky: In some cases, yes.
Senator Simard: In some cases?
Ms. Chelimsky: Yes, not always.

Senator Simard: I suppose it would depend on the type of
assessment.

Ms. Chelimsky: It seems to me that where you have a com-
plicated program and where the executive branch has some
real questions to which they want the answers, there is no rea-
son why we should do the evaluation. They should do ?he
evaluation. However, where they are not interested in getting
the answers and when we know that there is no way that we
will ever get a good evaluation from them, we will probably
have to do the evaluation in any case. I think it depends on the
controversiality of the particular issue and hO.w long the par-
ticular program has been going. It is very difficult to come in
from the outside and understand everything about a program.
So you need the evaluations by the executive branch because
they know so much more about their programs.'Peoplc coming
in from the outside have objectivity and integrity, which they

[Traduction]

beaucoup de succés 4 cet égard, au General Accounting Office.
Voila essentiellement ce qui s’est passé. En 1960, le Congres a
commencé 4 nous poser des questions sur la valeur des pro-
grammes. Le processus a été lent et cumulatif, mais je ne vois
pas pourquoi on ne pourrait pas faire la méme chose ici.

Je ne suis cependant pas d’accord sur le fait qu'il est possible
que les gens soient parfaitement objectifs. Je pense aussi que
les données sont ce qu’elles sont et que des gens raisonnables
peuvent les étudier et dire ce qu’elles signifient. Je n’ai donc
pas un aussi grand probléme avec cette proposition.

Le président: Vous étes I’adjointe du Controller General.

Mme Chelimsky: Oui.

Le président: Et vous travaillez pour le General Accounting
Office, qui se compose spécialement de vérificateurs?

Mme Chelimsky: Oui.

Le présidgnt: Nous avons ici deux ministéres différents,
celui du Vérificateur général et celui du Contrdleur général. Il
semble qu’aux Etats-Unis, il ny ait qu’un seul grand ministére
qui s’appelle Auditing and Controlling.

Mme Chelimsky: Les rdles sont semblables. Ici, le Contrd-
leur général fait partie du pouvoir exécutif, et le Vérificateur
général supervise le pouvoir exécutif. Nous avons la méme
chose. Le fait que nos gens sont 4 la fois vérificateurs et spécia-
listes en sciences sociales ne change pas les roles, qui sont les
mémes. Nous effectuons nos propres évaluations, et nous
regardons aussi ce que fait la direction administrative. Nous
faisons souvent nos évaluations seulement lorsque le pouvoir
exécutif ne les fait pas. C’est le point que j’ai souligné aupara-
vant.

Le sénateur Simard: Et vous effectuez vos évaluations parce
que le pouvoir exécutif ne les fait pas?

Mme Chelimsky: Oui, parfois.

Le sénateur Simard: Serait-il préférable de faire faire ces
évaluations par le pouvoir exécutif?

Mme Chelimsky: Dans certains cas, oui.
Le sénateur Simard: Dans certains cas?
Mme Chelimsky: Oui, mais pas toujours.

Le sénateur Simard: Je suppose que cela dépend du type
d’évaluation.

Mme Chelimsky: Il me semble qu’il n’y a aucune raison que
ce soit nous qui fassions Iévaluation si nous avons un pro-
gramme complexe, et si le pouvoir exécutif désire des réponses
A certaines questions véritables, il devrait faire ’évaluation.
Toutefois, s'il n’est pas intéressé 4 obtenir des réponses et si
nous savons qp’en aucune fagon nous n’obtiendrons de lui une
bonne évalua‘tlon, nous devrons probablement faire I’évaluation
de toute maniére. Je pense que cela dépend du degré de contro-
verse suscité par la question, et de la durée du programme en
particulier. Il est trés difficile pour quiconque de I’extérieur de
comprendre tous les aspects d’un programme. Il faut donc que
les éaluations soient faites par le pouvoir exécutif, parce qu’il
en sait tellement plus sur ses programmes. Les gens venant de
I'extérieur possédent de I'objectivité et de I'intégrité qu’ils
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will apply simply because of the adversarial situation. On the
other hand, these people know less. So there is a trade-off
there.

Senator Simard: We recognize the problems with having in
place an executive branch and a legislative branch. You have
in the United States consultants, just as we do. Is it conceiv-
able that you could have in the United States a branch like
yours that is in the private sector selling its services?

Ms. Chelimsky: I do not see why not, but I think Congress
would see it differently. Before 1 came into the General
Accounting Office 1 worked in the private sector and did some
work for Congress. Every time we did work for them they said,
“Can we really believe these findings? After all, you have to
worry about your next contract. Are you really telling us the
truth here?” That is what Congress always says about the pri-
vate industry, and it may or may not be true, but Congress
perceives it as being true. Therefore, having an organization
that is working for them and that has no axe to grind with
regard to the executive government is really very important to
them. That is the objective, independent integrity aspect. They
would not fully believe a private organization, unless there
were some way to show that their findings were true.

Senator Simard: Yet, you have no problem with credibility.
What about the opinion of “Joe Public” in the United States?
Does the public say that you are biased because you serve Con-
gress?

Ms. Chelimsky: Absolutely, we get that question all the
time.

Senator Simard: You do not seem to take it seriously.

Ms. Chelimsky: I do not think it is true. We were asked this
question just two weeks ago by a reporter from the New York
Times. He said, “Well, the GAO does these evaluations and
many of them are taken very seriously and move into law and
so forth, but who says that it is not true that when the commit-
tee asks you for a particular question you give them what they
want to find?” We were asked to produce for this New York
Times reporter a number of evaluations that we had done and
which came out entirely contrary to what the committee
wanted._ I gave him four evaluations. One of them was on
enterprise zones, and it had been requested by a then member
of the House of Representatives named Kemp. Because he
loves _thls area, he asked us to take a look at enterprise zones.
We did not find that they were very useful. He was not happy
with us. We at GAO had lunch recently with him and he said,

“Everywhere I go somebody raises that blue book of yours and
tells me they don’t work.”

Another example I gave was the Women’s Infants’ and Chil-
dren’s (WIC) Program. We were asked by Senator Helms to
look at that. He wanted to kill that program. We found it was

a good program. He was not happy about that, but he did not
try to change our view.

[Traduction)

appliqueront, simplement a cause du processus contradictoire.
Par contre, ces gens en savent moins. Il y a donc ici un
échange.

Le sénateur Simard: Nous reconnaissons les problémes cau-
sés par la dualité des pouvoirs exécutif et 1égislatif. Aux Etats-
Unis, vous avez des consultants, tout comme nous. Est-il con-
cevable que vous ayez aux Etats-Unis une direction comme la
votre, mais dans le secteur privé, qui vendrait ses services?

Mme Chelimsky: Je ne vois pas pourquoi ce ne serait pas le
cas. Mais je pense que le Congrés le verrait d’un ceil différent.
Avant mon entrée en fonction dans le General Accounting
Office, j’ai travaillé dans le secteur privé et j’ai effectué quel-
ques travaux pour le Congrés. A chaque fois, ses membres ont
fait remarquer «Pouvons-nous vraiment faire confiance 4 ces
conclusions? Aprés tout, vous devez vous inquiéter pour votre
prochain contrat. Nous dites-vous la vérité ici?» C’est ce que le
Congrés dit toujours sur le secteur privé, et vrai ou faux, le
Congres le pergoit comme vrai. Par conséquent, il est trés
important pour lui qu’il ¥ ait une organisation qui travaille
pour lui et qui ne doit rien au pouvoir exécutif. C’est I'aspect
objectif, de I'intégrité et de I'indépendance. Le Congrés ne pla-
cerait pas entiérement sa confiance dans une organisation pri-
vée, 4 moins qu'elle n’y ait quelque facon d’indiquer que ses
résultats sont vrais.

Le sénateur Simard: Pourtant, vous n’avez pas de probléme
sur le plan de la crédibilité. Que dire de I'opinion de M. Tout le
Monde aux Etats-Unis? Le public dit-il que vous faites preuve
de partialité parce que vous travaillez pour le Congrés?

Mme Chelimsky: Absolument, nous faisons constamment
face 4 ce probléme.

Le sénateur Simard: Vous ne semblez pas le prendre au
sérieux.

Mme Chelimsky: Je ne pense pas que ce soit vrai. Un repor-
ter du New York Times nous a posé cette question il y a juste
deux semaines. Il nous a dit que de GAO effectue ces évalua-
tions et beaucoup d’entre elles sont considérées trés sérieuse-
ment et deviennent des lois, etc., mais qui nous dit que, lorsque
le comité vous pose une question en particulier, vous ne lui
répondez pas par ce qu'il veut entendre?». Le reporter du New
York Times nous a demandé de produire certaines évaluations
que nous avons faites et qui vont tout 4 fait 4 I'encontre de ce
que voulait le comité. Je lui en ai remis quatre. L'une d’elles
portait sur les zones industrielles, et c’est un membre de la
Chambre des représentants de I'époque, du nom de Kemp, qui
'a demandée. Parce qu'il adorait ce domaine, il nous a
demandé de jeter un coup d’eeil sur les zones industrielles.
Nous ne les avons pas trouvées trés utiles. Il n’a pas été content
de notre travail. Nous, GAO, avons mangé avec lui et il a dit
«Partout od je vais, quelqu’un me montre votre livre bleu et me
dit qu’elles ne marchent pas».

Un autre exemple que j'ai donné est le Women’s Infants’
and Children’s (WIC) Program. C'est le sénateur Helms qui
nous a demandé de I’examiner. Il voulait faire échouer ce pro-
gramme. Nous avons trouvé que c'est un bon programme. Il
n’était pas heureux du résultat, mais il n’a pas essayé de chan-
ger notre point de vue.



7-6-1990

Finances nationales

29:33

[Text]

Congress understands that for it to be able to use the Gen-
eral Accounting Office well, it should not try to interfere with
its findings, and it does not do that.

Senator Simard: You have answered my question. Thank
you.

The Chairman: Senator Stollery?

Senator Stollery: I have no questions.

Le Président: Je vous remercie beaucoup, Madame Che-
limsky. Vous nous avez donné de bons points que nous allons
examiner plus tard lorsque nous allons préparer notre rapport.

Encore une fois, madame Chelimsky, je vous remercie.
(La séance est levée.)

[Traduction]

Le Congrés comprend que, s'il veut utiliser les services du
GAO i bon escient, il ne doit pas tenter de contrecarrer ses
conclusions, et il ne le fait pas.

Le sénateur Simard: Vous avez répondu & ma question.
Mereci.

Le président: Sénateur Stollery?
Le sénateur Stollery: Je n’ai pas de questions.

The Chairman: Thank you very much, Mrs. Chelimsky. You
have made a number of good points, which we will examine
later when we prepare our report.

Once again, Mrs. Chelimsky, I thank you.

(The committee adjourned.)
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Inconsistently Applied

Surface Mining: Cost and Availability of Reclamation Bonds
R&D Funding: The Department of Education in Perspective
Highways: How State Agencies Adopt New Pavement Technologies

401(k) Plans: Participation and Deferral Rates by Plan Features and Other
Information

Food Stamps: Examination of Program Data and Analysis of Nonparticipation

Domestic Terrorism: Prevention Efforts in Selected Federal Courts and Mass
Transit Systems

Medicare: Improved Patient Outcome Analyses Could Enhance Quality Assessment
Homeless Mentally I1l: Problems and Options in Estimating Numbers and Trends
Bigeye Bomb: 1988 Status Report

Federal Workforce: A Framework for Studying Its Quality Over Time

Sept. 17, 1987

Sept. 30, 1987
Sept. 16, 1987

Oct. 29, 1987
Nov. 13, 1987

Dec. 29, 1987

Nov. 4, 1987
Feb. 2, 1988
March 16, 1988
Jan. 8, 1988
April 21, 1988

June 3, 1988
May 2, 1988

Feb. 5, 1988
Jan. 25, 1988

March 10, 1988
Aug. 17, 1988
March 29, 1988

April 22, 1988
April 8, 1988

May 13, 1988
Aug. 12, 1988

April 29, 1988
July 5, 1988

June 23, 1988
June 27, 1988
Aug. 3, 1988
May 20, 1988
Aug. 4, 1988
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PEMD-88-35
OCG-89-8TR
PEMD-89-1
PEMD-89-2
PEMD-89-3
PEMD-89-4BR

PEMD-89-5BR
PEMD-89-6
PEMD-89-7FS
PEMD-89-8
PEMD-89-9
PEMD-89-10

PEMD-89-11BR
PEMD-89-12

PEMD-89-13

PEMD-89-14

PEMD-89-15BR
PEMD-89-16

PEMD-89-17
PEMD-89-18
PEMD-89-19FS
PEMD-89-20

PEMD-89-23BR
PEMD-89-24
PEMD-89-25FS

PEMD-89-26BR

Children’s Programs: A Comparative Evaluation Framework and Five Illustrations

VA Hospital Care: A Comparison of VA and HCFA Methods for Analyzing Patient
Outcomes

Medical Devices: FDA’s Forecasts of Problem Reports and FTEs Under H.R. 4640
Weapons Testing: Quality of DOD Operational Testing and Reporting

AIDS Education: Reaching Populations at Higher Risk

Transition Series: Program Evaluation Issues

Groundwater Production: The Use of Drinking Water Standards by the States
Enterprise Zones: Lessons from the Maryland Experience

The H-2A Program: Protections for U.S. Farmworkers

Cancer Treatment: National Cancer Institute’s Role in Encouraging the Use of
Breakthroughs

Food Stamps: Reasons for Nonparticipation

Hazardous Waste: The Cost and Availability of Pollution Insurance

Medicare PROs: Extreme Variation in Organizational Structure and Activities
Immigration: Data Not Sufficient for Proposed Legislation

Breast Cancer: Patients’ Survival

Medical Devices: FDA’s Implementation of the Medical Device Reporting
Regulation

Medicare: An Assessment of HCFA’s 1988 Hospital Mortality Analyses

Immigration: Projected Immigration Under S. 448 and Recent Trends in Legal
Immigration

AIDS Forecasting: Undercount of Cases and Lack of Key Data Weaken Existing
Estimates

Children and Youths: About 68,000 Homeless and 186,000 in Shared Housing at
Any Given Time

Medical Device Recalls: An Overview and Analysis 1983-88

Foster Care: Delayed Follow-Up of Noncomplying States May Reduce Incentive for
Reform

Foster Care: Incomplete Implementation of the Reforms and Unknown Effectiveness
Prescription Drugs: Information on Selected Drug Utilization Review Systems
Paperwork Reduction: Little Real Burden Change in Recent Years

Paperwork Reduction: Mixed Effects on Agency Decision Processes and Data
Availability

Foster Care: Preliminary Report on Reform Effects
Library of Congress: Costs and Savings of Converting to On-line Cataloging

Partnership Projects: Federal Support for Public-Private Housing and Development
Efforts

Prescription Drugs: HCFA’s Proposed Drug Utilization Review System Ignores
Quality of Care Issues

Aug. 31, 1988

June 30, 1988
July 11, 1988
July 26, 1988
Sept.16, 1988
Nov. 1988

Dec. 20, 1988
Dec. 15, 1988
Oct. 21, 1988

Oct. 20, 1988
Dec. 8, 1988
Oct. 28, 1988
Nov. 8, 1988
Dec. 28, 1988
Feb. 28, 1989

Feb. 17, 1989
Dec. 13, 1988

April 4, 1989
June 1, 1989

June 15, 1989
Aug. 30, 1989

Sept. 13, 1989
Aug. 14, 1989
May 24, 1989
June 14, 1989

Sept. 7, 1989
June 1, 1989
Aug. 14, 1989

Sept. 14, 1989

July 13, 1989
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PEMD-89-27
PEMD-89-28
PEMD-89-29
PEMD-90-1
PEMD-90-2
PEMD-90-3

PEMD-90-4FS
PEMD-90-5
PEMD-90-6
PEMD-90-7

PEMD-90-8
PEMD-90-9

PEMD-90-10
PEMD-90-12
PEMD-90-13

PEMD-90-14BR

PEMD-90-15
PEMD-90-18
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Bigeye Bomb: Unresolved Development Issues

Education Reform: Initial Effects in Four School Districts
Bigeye Bomb: Evaluation of Operational Tests

Traffic Congestion: Trends, Measures, and Effects
Traffic Congestion: Federal Efforts to Improve Mobility

Hazardous Waste: EPA’s Generation and Management Data Need Further
Improvement

Federal Prisons: Trends in Offender Characteristics
Immigration Reform: Major Changes Likely Under S. 358

Medical Device Recalls: Examination of Selected Cases

Medicare: Improvements Needed in the Identification of Inappropriate Hospital
Care

Food Stamp Program: A Demographic Analysis of Participation and Nonparticipa-
tion

Partnership Projects: A Framework for Evaluating Public-Private Housing and
Development Efforts

Highway Safety: Trends in Highway Fatalities 1975-87
Alternative Agriculture: Federal Incentives and Farmers’ Opinions

U.S. Weapons: The Low-Intensity Threat Is Not Necessarily a Low-Technology

Threat
Quality Assurance: A Comprehensive National Strategy for Health Care is Needed

FDA Drug Review: Postapproval Risks 1976-85

Diversifying and Expanding Technical Skills at GAO (Vol. 1)

Diversifying and Expanding Technical Skills at GAO (Vol. 2)
SPECIAL STUDIES/ETUDES SPECIALES

— A Profile of Federal Program Evaluation Activities

TRANSFER PAPERS/DOCUMENTS DE TRANSFERT

— Causal Analysis: A Method to Identify and Test Cause and Effect Relationships in Program

Evaluations (#1)
— Content Analysis: A Methodology for Structuring and Analyzing Written Material (10.1.3)

— Designing Evaluations and accompanying Workbook (#4)

— Using Structured Interviewing Techniques (#5)

— Using Statistical Sampling (#6)

— Developing and Using Questionnaires (#7)
— Privacy Data: The Data Encryption Standard Provides Valuable Protection (#8)

— Case Study Evaluations (#9)
— Prospective Evaluation Methods: The Prospective Evaluation Synthesis (GAO/PEMD-Transfer July 1989

Paper 10.1.10)

Aug. 11, 1989
Sept. 26, 1989
Aug. 30, 1989
Nov. 30, 1989
Dec. 5, 1989

Feb. 9, 1990

Oct. 27, 1989
Nov. 9, 1989
Oct. 19, 1989

Dec. 20, 1989
Jan. 19, 1990

May 22, 1990
March 9, 1990
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Feb. 21, 1990
April 26, 1990
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July 1985
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METHODS PAPERS/DOCUMENTS DE METHODOLOGIE
— The Evaluation Synthesis April 1983
PLANNING PAPERS/DOCUMENTS DE PLANIFICATION
— Toward Informed Decision making on Retirement Policy: A Portfolio of Studies Related to the March 1984

Retirement Decision

— Immigration: An Issue Analysis of an Emerging Problem

Sept. 1985
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ORDER OF REFERENCE ORDRE DE RENVOI

Extract from the Minutes of the Proceedings of the Senate Extrait des Procés-verbaux du Sénat du mercredi 30 mai
of Wednesday, May 30th, 1990: 1990:

“Pursuant to the Order of the Day, the Senate resumed
the debate on the motion of the Honourable Senator
Simard, seconded by the Honourable Senator Cogger, for
the second reading of the Bill C-51, An Act to amend the
Income Tax Act.

After debate, and— !

The question being put on the motion, it was—

Resolved in the affirmative.

The Bill was then read the second time.

The Honourable Senator Simard moved, sccondqd by
the Honourable Senator Chaput-Rolland, that the Bill be
referred to the Standing Senate Committee on National
Finance.

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

«Suivant I'Ordre du jour, le Sénat reprend le débat sur
la motion de I’honorable sénateur Simard, appuyé par
I’honorable sénateur Cogger, tendant 4 la deuxiéme lec-
ture du Projet de loi C-51, Loi modifiant la Loi de I'impdt
sur le revenu.

Aprés débat,

La motion, mise aux voix, est adoptée.

Le projet de loi est alors lu la deuxiéme fois.

: L’honorable sénateur Simard propose, appuyé par
I’honorable sénateur Chaput-Rolland, que le projet de loi

soit déféré au Comité sénatorial permanent des finances
nationales.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

Le greffier du Sénat
Gordon Barnhart
Clerk of the Senate
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MINUTES OF PROCEEDINGS PROCES-VERBAL

WEDNESDAY, JUNE 13, 1990 LE MERCREDI 13 JUIN 1990

(36) (36)

[Text] [Traduction)

The Standing Senate Committee on National Finance met
at 6:00 p-m. this day, the Chairman, the Honourable Senator
Fernand-E. Leblanc, presiding.

Members of the Committee present: The Honourable Sena-
tors Leblanc (Saurel), Cogger, Flynn, Marsden, Simard,
Stewart (Antigonish-Guysborough) and Stollery. (7)

Other Senators present: The Honourable Senators Bosa,
MacDonald (Halifax) and Ottenheimer. (3)

In attendance from the Parliamentary Centre: Dr. Edward
J. D. Ketchum, Director of Research.

In attendance: The official reporters of the Senate.

The Committee, in compliance with its order of reference
dated May 30, 1990 began its examination of Bill C-51, “An
Act to amend the Income Tax Act”.

Witnesses:

From the Department of Finance:

Mr. Len. Farber, Director, Legislation Division, Tax Policy
and Legislation Branch;

Mr. Harold White, Legislation Counsel, Legislation Divi-
sion, Tax Policy and Legislation Branch.

From the Canadian Insolvency Association:
Mr. Terence M. McMullen, CA, President;
Mr. Uwe Manski, CA, Treasurer;
Mr. Norman H. Kondo, B.A., LL.B., Executive Director.

The witnesses made their presentations, following which
they answered questions.

The Honourable Senator Simard moved,—That Bill C-51,
“An Act to amend the Income Tax Act” be reported without
amendment, but with comments.

After debate, the question being put on the motion, it was—

Resolved in the affirmative—Yeas: 3, Nays: 2.

At a later date, the officials of the Department of Finance
will supply a written response to certain questions raised by
Committee members.

At 8:25 p.m., the Committee adjourned to the call of the
Chair.

ATTEST:

Le Comité sénatorial permanent des finances nationales se
réunit aujourd’hui & 18 heures, sous la présidence de I’honora-
ble sénateur Fernand-E. Leblanc (président).

Membres du Comité présents: Les honorables sénateurs
Leblanc (Saurel), Cogger, Flynn, Marsden, Simard, Stewart
(Antigonish-Guysborough) et Stollery. (7)

Autres sénateurs présents: Le§ honorables sénateurs Bosa,
MacDonald (Halifax) et Ottenheimer. (3)

Aussi présent: Du Centre parlementaire: M. Edward J. D.
Ketchum, directeur de la recherche.

Egalement présents: Les sténographes du Sénat.

Conformément 4 son ordre de renvoi du 30 mai 1990, le
Comité commence son étude du projet de loi C-51, Loi modi-
fiant la Loi de 'impét sur le revenu.

Témoins:

Du ministeére des Finances:

M. Len Farber, directeur, Division de la législation, Direc-
tion de la politique et de la législation de I'impét;

M. Harold White, conseiller législatif, Division de la 1égisla-
tion, Direction de la politique et de la Iégislation de
I'impbt.

Du Conseil canadien d’insolvabilité:

M. Terence M. McMullen, ca, président;

M. Uwe Manski, ca, trésorier;

M. Norman H. Kondo, B.A., LL.B., directeur exécutif.

Les témoins font un exposé et répondent ensuite aux ques-
tions.

L’honorable sénateur Simard propose—qu’il soit fait rap-
port du projet de loi C-51, Loi modifiant la Loi de I'impét sur
le revenu, sans amendement, mais avec des commentaires.

Aprés débat, la motion, mise aux voix, est adoptée par 3 voix
contre 2.

Les représentants du ministére des Finances répondront
ultérieurement par écrit a certaines des questions soulevées par
les membres du Comité.

A 201 25, le Comité suspend ses travaux jusqu’a nouvelle
convocation du président.

ATTESTE:

Le greffier du Comité
John Desmarais
Clerk of the Committee
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EVIDENCE

Ottawa, Wednesday, June 13, 1990
[Text]

The Standing Senate Committee on National Finance, to
which was referred Bill C-51, an act to amend the Income Tax
Act, met this day at 6:00 p.m. to give consideration to the bill.

Senator Fernand-E. Leblanc (Chairman)in the Chair.

The Chairman: Honourable senators, this is the first meet-
ing of the committee to examine Bill C-51, an act to amend
the Income Tax Act. We have the pleasure to have as wit-
nesses today from the Department of Finance Mr. Len Farber,
Director of the Legislation Division, Tax Policy and Legisla-
tion Branch, and also Mr. Harold White, 'Leg!slauve Counsel,
Legislation Division, Tax Policy and LegISIaUQD _Branch. We
also have from the Canadian Insolvency A_ssqcxanon Mr. Ter-
ence McMullen, the president of the association, Mr. Mgnski,
the treasurer of the association and Mr. Kondo who is the
executive director.

Since we have two sets of witnesses, I thi.nk we will start
with the people from the Department of Finance, who will
explain what the bill is all about. Then we will hear from the
Canadian Insolvency Association telling us why they do not
agree entirely with the bill. We will have the Department of
Finance witnesses come back to react to the remarks of the
Insolvency Association remarks.

Mr. Farber, the floor is yours.

Mr. Len Farber, Director, Legislation Division, Tax Policy
and Legislation Branch, Department of Finance: Thank you
very much, Mr. Chairman. Bill C-51, the bill befo_re you, con-
tains two corrective measures relating to unrem}tt_ed source
deductions. The first measure confirms the validity of the
enhanced garnishment procedures used by Revepue Canada to
collect unremitted source deductions as passed in Bill C-64 in
1987. It removes the uncertainty that was crqated last year by
the Alberta Court of Appeal decision mvolvmg_ L}oyds Bank
Canada and International Warranty Company Limited.

The other measure restores the rule that provid.eq thgt the
restrictions on collection actions where an amountis in dispute
do not apply with respect to unremitted source deductlops.
This again merely corrects a drafting error in Bill C-139 wh}ch
was passed in 1988 that inadvertently made'thosc collection
restrictions apply to unremitted source deductions. The princi-
pal measure in the bill is the one relating to the enhanced gar-
nishment since enhanced garnishment is the main mechanism
available to Revenue Canada to collect unremitted source
deductions.

Unremitted source deductions are in the order of two to four
hundred million dollars each year. So it is important _for Reve-
nue Canada to have an adequate means of collecting thpse
amounts. The change in the wording of the enhanced garnish-

TEMOIGNAGES

Ottawa, le mercredi 13 juin 1990
[Traduction]

Le Comité sénatorial permanent des finances nationales,
auquel a été renvoyé le Projet de loi C-51, loi visant & modifier
la Loi de I'impét sur le revenu, se réunit aujourd’hui 4 18 heu-
res pour étudier ce projet de loi.

Le sénateur Fernand-E. Leblanc (président) occupe le fau-
teuil.

Le président: Honorables sénateurs, voici la premiére réu-
nion de notre comité pour examiner le Projet de loi C-51, loi
visant 4 modifier la Loi de I'impdt sur le revenu. Nous avons le
plaisir d’accueillir des témoins du ministére des Finances, M.
Len Farber, directeur de la Division de la législation, Direction
de la politique et de la législation de I'impét ainsi que M.
Harold White, conseiller juridique, Division de la législation,
Direction de la politique et de la législation de 1'impdt. Nous
avons également des représentants du Conseil canadien d’insol-
vabilité, M. Terence McMullen, le président du Conseil, M.
Manski, le trésorier et M. Kondo, le directeur exécutif.

Comme nous avons deux groupes de témoins, je pense que
nous commencerons par les représentants du ministére des
Finances qui nous expliqueront ce qu’est ce projet de loi, puis
nous entendrons les représentants du Conseil canadien d’insol-
vabilité qui nous diront pourquoi ils ne sont pas tout a fait
d’accord avec ce projet de loi. Nous demanderons ensuite aux
représentants du ministére des Finances de revenir nous don-
ner leur réaction aux remarques du Conseil.

Monsieur Farber, la parole est a vous.

M. Len Farber, directeur, Division de la législation, Direc-
tion de la politique et de la législation de 'impdt: Merci beau-
coup, monsieur le président. Le Projet de loi C-51 que vous
devez étudier, contient deux mesures correctives portant sur les
retenues 4 la source non remises. La premiére mesure confirme
la validité des méthodes de saisie-arrét renforcée utilisées par
Revenu Canada pour recouvrer les retenues a la source non
remises, telles qu’elles sont stipulées dans le Projet de loi C-64
promulgué en 1987. Cette mesure élimine toute I’équivoque
créée I'an dernier par la décision de la Cour d’appel de
I’Alberta au sujet de la Lloyds Bank du Canada et la Interna-
tional Warranty Company Limited.

L’autre mesure restaure la régle qui prévoyait que les res-
trictions s’appliquant aux recouvrements en cas de différend
sur un montant ne s’appliquent pas aux retenues i la source
non remises. Cela ne fait que corriger une erreur de formula-
tion du Projet de loi C-139 qui a été promulgué en 1988 et qui,
par inadvertance, faisait appliquer ces restrictions sur les
recouvrements aux retenues a la source non remises. La princi-
pale mesure du projet de loi est celle qui concerne la saisie-
arrét renforcée puisque cette saisie-arrét est le principal méca-
nisme dont se sert Revenu Canada pour recouvrer les retenues
a la source non remises.

Les retenues 4 la source non remises sont de I'ordre de deux
a quatre cent millions de dollars chaque année. Il est donc
important que Revenu Canada ait les moyens de recouvrer ces
montants. La nouvelle formulation de la disposition concernant
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[Text]

ment provision merely confirms its original intent. It does not
add any new powers to Revenue Canada. To the extent that
some courts have recognized that original intent, specifically
the Saskatchewan Court of Queens Bench, the amendment
effects no change at all. The amendment will however avoid
unnecessary litigation by clarifying what that intent is.

That is the nature of the bill, Mr. Chairman. There are two
specific technical correcting amendments, in our view not
extending anything beyond the bills which had already
received Royal Assent in 1987 and 1988, and are specific
amendments dealing with unremitted source deductions. That,
Mr. Chairman, is my opening statement. I am prepared to
answer questions or will listen to other witnesses.

The Chairman: Would the members prefer asking questions
of the Department of Finance now or wait until later after we
hear the Canadian Insolvency Association? Senator Otten-
heimer?

Senator Ottenheimer: I am in agreement with that. I just
want to make sure that I understood the presentation cor-
rectly. Am I right in assuming that this is housekeeping legis-
lation? It gives no additional powers to the Department of
National Revenue, and it is meant to clarify and/or change a
misdrafting. In other words, it is not a new power or a new
authority, and it does not raise new taxes? Is that correct?

The Chairman: Mr. Farber?

Mr. Farber: That is correct, Mr. Chairman. It merely con-
firms the original intention. In the first particular case, as I
have indicated, it corrects a drafting error, and in the second it
corrects an oversight on a cross-reference. It confers no new
powers.

The Chairman: Senator Simard?

Senator Simard: This bill was passed in '88. What about
cases that might be before the court or where taxpayers might
have had a point because of the drafting error? Is this retroac-
tive legislation? Will these cases be examined and given the
benefit of the loophole, or will they be able to take advantage
of the government drafting errors or will they be subject to
retroactive

Mr. Farber: Let me just correct one point, Mr. Chairman.
The original bill, Bill C-64 was passed in 1987.

Senator Simard: Very well.

M_r. Fprber: Then I will ask my colleague to deal with the
coming into force date of these corrective measures to show
that there is no retroactivity in our view.

Mr. Harold White, Legislative Counsel, Legislative Divi-
sion, Tax Policy and Legislation Branch, Department of
Finance: The notice of ways and means motion that this bill is
based upon was tabled in the House of Commons on Novem-
ber 6th of last year. For any court cases that were commenced
before that date, the provisions of this bill will not apply. So
the existing law will apply in those cases. For any taxpayers or

[Traduction]

la saisie-arrét renforcée ne fait que confirmer cette intention
originale. Elle n’accorde aucun nouveau pouvoir 4 Revenu
Canada. Dans la mesure ou certains tribunaux ont reconnu
cette intention originale, en particulier le Cour du Banc de la
Reine de la Saskatchewan, ’'amendement en fait n’apporte
aucun changement. Cependant, il permettra d’éviter des litiges
inutiles en éclaircissant cette intention.

Voila donc la nature du projet de loi monsieur le président.
Il s’agit de deux amendements correctifs précis, qui 4 notre
avis, ne vont pas au-dela des projets de loi qui ont déja recu la
Sanction royale en 1987 et en 1988. Ce sont des amendements
précis portant sur les retenues 4 la source non remises. Voila
donc monsieur le président mes remarques préliminaires. Je
suis prét a4 répondre aux questions ou a écouter d’autres
témoins.

Le président: Les membres du comité préférent-ils poser des
questions aux représentants du ministére des Finances mainte-

nant ou attendre que I'on ait entendu le Conseil canadien
d’insolvabilité? M. Ottenheimer?

Le sénateur Ottenheimer: Tout é‘ fait. Je veux simplement
étre siir que j’ai bien compris la présentation. Ai-je raison de
supposer qu’il s’agit d’un texte de lql de nature administrative
qui ne donne aucun nouveau pouvoir au ministére du Revenu
national et vise 4 clarifier ou  chager une formulation erronée,
ne constitue pas un nouveau pouvoir ou une nouvelle autorité
et ne permet pas de lever de nouveaux impdts? Est-ce exact?

Le président: M. Farber?

M. Farber: C’est exact, monsi.eur le président. Le projet de
loi ne fait que confirmer l'intention originale. Dans le premier
cas, comme je I'ai souligné, il corrige une erreur de formula-
tion et dans le deuxiéme cas, il corrige 'oubli d’un renvoi. Il ne
confére aucun nouveau pouvoir.

Le président: Monsieur le sénateur Simard?

Le sénateur Simard: Ce projet de loi a été adopté en 1988.
Qu’en est-il des cas qui pourraient étre devant les tribunaux ou
auraient pu ’étre—vous savez, des contribuables qui auraient
pu gagner leur cause en raison d’une erreur de formulation?
Est-ce qu’il s’agit d’une loi rétroactive? Ces cas seront-ils exa-
minés A l'avantage de cet échappatoire, ou le contribuable
sera-t-il en mesure de profiter des erreurs de formulation ou
bien sera-t-il soumis a une loi rétroactive—

M. Farber: Laissez-moi simplement dire, monsieur le prési-
dent, que le projet de loi original, le Projet de loj C-64 a été
adopté en 1987.

Le sénateur Simard: Oui, c’est exact.

M. Farber: Je demanderai alors & mes collégues de parler de
la date d’entrée en vigueur de ces mesures correctives pour
bien montrer qu’a notre avis, il n’y a pas rétroactivité.

M. Harold White, conseiller législatif, Division de Ia légis-
lation, Direction de la politique et de la législation de Pimpot:
L’avis de motion de voies et moyens sur lequel se fonde ce pro-
jet de loi a été remis 4 la Chambre des communes le 6 novem-
bre de I'an dernier. Pour tous les cas devant les tribunaux
avant cette date, les dispositions du projet de loi ne s’applique-
ront pas. C'est la loi actuelle qui s’appliquera. Si les contribua-
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any persons to whom garnishment letters were issued by Reve-
nue Canada, if any of those persons have paid money over to
Revenue Canada before November 7, 1989, this bill provides
that Revenue Canada’s rights and the rights of those persons
are determined on the basis of

the new wording rather than the old wording, except in those
cases where someone had already started an action to get the
money back, in which case the existing wording would apply.

Senator Simard: Thank you.
The Chairman: Senator Stewart?

Senator Stewart: Thank you, Mr. Chairma'n. So the effec-
tive date of the statute will be the date on which the Minister
tabled the notice of ways and means motion?

Mr. White: For some of the amendments, Mr. Chairman.
For the other amendments, the date of Royal Assent would be
the earliest date that the amendments would apply.

Senator Stewart: s that the standard practice with regard
to tax legislation?

Mr. White: The practice in coming into force provisipn§ for
tax legislation varies according to the amendment. If it is an
amendment that really does not effect a change in the law,
quite often it will apply only after Royal Assent if it is only a
clarifying amendment. If it is an amendment which is reliev-
ing, it may well be retroactive to an earlier date. If it is a tight-
ening amendment, typically it would apply on tl}e date of
announcement, and the date of announcement in this case was
November 6, 1989. For the people of the province of Alberta, I
guess it could be seen as being a tightening amendment in that
it overturned the state of the law as announced by the Alberta
Court of Appeal.

Senator Stewart: Mr. Chairman, the reason Iam a_sking this
question is only indirectly related to this particular bill. It was
recently stated in another connection that the passage of the
budget resolution in the House of Commons had the effect of
conferring a power on the government to collect the taxes
announced by the Minister of Finance in h}s budget statement.
I can find no statutory basis for that assertion — at least not in
Canada, although there is in the United Kingdom.

I wanted to find out if there.was any such doctrine be!ng
applied in this case. Apparently not. The doctrine thatils being
applied here is that the law will not be corrected until Royal
Assent has taken place, but i

when Royal Assent has taken place, the statute wﬂl.have
effect as of the date on which the Minister gave his notice of
ways and means motion. That is correct, and I see nods, but I
would like to have them on the record.

Mr. Farber: Mr. Chairman, I believe I know to what the
honourable member is referring, and I have just one corrective
point, if I may. Passage of a bill in the House of Commons
does not, in and by itself, permit the government to g0 0}“ and
collect the tax until it has received Royal. As§cnt. What it does
do, however, is it gives a fairly clear in'dlcatlon to the taxpay-
ing public that this is the intent of Parliament and the govern-
ment cannot go out and actually collect the tax until it receives

[Traduction)

bles ou les personnes a qui Revenu Canada a envoyé des lettres
de saisie-arrét, lui ont remis de 'argent avant le 7 novembre
1989, le projet de loi prévoit que les droits de Revenu Canada
et les droits de ces personnes sont déterminés en fonction du
nouveau texte plutdt que de I'ancien, sauf dans les cas ou la
personne a déja entamé des poursuites pour se faire rembour-
ser, auquel cas le texte actuel s’appliquerait.

Le sénateur Simard: Merci.
Le président: Monsieur le sénateur Stewart?

Le sénateur Stewart: Merci monsieur le président. Donc la
date d’entrée en vigueur du projet de loi sera la date a laquelle
le ministre dépose I’avis de motion de voies et moyens?

M. White: Pour certains des amendements. Monsieur le pré-
sident, pour les autres, ce sera la date de la Sanction royale, la
date la plus rapide a laquelle elles s’appliqueraient.

Le sénateur Stewart: Est-ce la fagon habituelle de procéder
pour ce qui est du droit fiscal?

M. White: Les dispositions d’entrée en vigueur des lois fisca-
les varient selon la modification. S’il s’agit d’'une modification
qui ne modifie pas vraiment la loi, elle ne s’applique, trés sou-
vent, qu'aprés la Sanction royale, s’il s’agit seulement d’une
modification de clarification. S’il s’agit d’une modification
d’allégement, elle pourrait étre rétroactive a une date anté-
rieure. S’il s’agit d’une modification de renforcement, elle
s’appliquerait 4 la date de ’annonce, et la date de ’annonce
dans ce cas serait le 6 novembre 1989. Pour les gens de la pro-
vince de I'’Alberta, je suppose que cela pourrait étre considéré
comme une modification de renforcement dans la mesure ol
elle a renversé I’état de droit tel qu’il a été€ annoncé par la Cour
d’appel de I’Alberta.

Le sénateur Stewart: Monsieur le président, la raison pour
laquelle je pose cette question est indirectement liée & ce projet
de loi particulier. Il a été dit récemment dans un autre con-
texte que I’adoption d’une résolution budgétaire a la Chambre
des communes avait pour effet de conférer au gouvernement le
pouvoir de percevoir les impOts annoncés par le ministre des
Finances dans son budget. Je ne vois aucune base légale 4 cette
assertion; pas au Canada en tout cas, bien que les cas soit
prévu en Grande-Bretagne.

Je voulais donc savoir si ce genre de systéme s’applique dans
ce cas. Apparemment non. Le systéme qui s’applique ici est
que la loi ne sera pas modifiée jusqu’a la Sanction royale mais
qu'une fois la Sanction royale accordée, la loi entrera en
vigueur 4 la date a laquelle le ministre a remis son avis de
motion de voies et moyens. C’est exact, puisque je vois des ges-
tes d’assentiment, mais jaimerais que cela soit noté pour
mémoire.

M. Farber: Monsieur le président, je crois savoir ce 4 quoi
fait allusion monsieur le sénateur et j’aimerais apporter une
petite correction si vous le permettez. L’adoption d’un projet
de loi 4 la Chambre des communes ne permet pas en soi au
gouvernement de percevoir des impdts jusqu’a I'obtention de la
Sanction royale. Par contre, le contribuable y voit une claire
indication de I'intention du Parlement et du fait que le gouver-
nement ne peut pas réellement percevoir des impéts avant
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Royal Assent. Therefore the taxpayer does have the preroga-
tive of not paying the tax until Royal Assent has been received,
but at the peril of interest penalties retroactive to the date of
implementation of that budget measure which could very well
be budget date.

Senator Stewart: And the effective date would be set forth
in the statute?

Mr. Farber: Yes. The coming into force dates are generally
with respect to provisions like that, and the one specifically
that I believe you are referring to would be budget day. So the
coming into force would be with respect to taxes owing from
that date on.

Senator Stewart: Well, that, Mr. Chairman, was my under-
standing of the situation, and I am glad to have authoritative
support when I was beginning to think I was wrong after what
was said by Mr. Andre and by the Speaker of the House of
Commons.

The Chairman: Yes, but if I remember correctly, the Minis-
ter of Finance, Mr. Wilson, indicated in the House in one
statement that a firm may pay the income tax that is owing if
it wishes. If it does not, then after the bill is passed, the depart-
ment will have to collect it anyway.

Senator Stewart: That is consistent.

The Chairman: That was mentioned by Minister Wilson.
Senator Flynn?

Senator Flynn: I would like to ask the witness, is there any
definition of the person who is liable to make a payment? How
would you define that? I know it refers to a taxpayer against
whom an assessment has been made, but does that extend to
any other person who the Minister thinks should pay for that
person?

For instance, I had a case recently. It was under Quebec
legislation where they used that kind of provision against a
widow in asserting that the widow was owing an amount due
by her late husband. There was no assessment against her.
There was, however, an assessment against her late husband,
but the tax people used that provision to say to someone else,
namely the widow, “you pay that to me”. Would that happen
under this legislation?

Mr. Farber: Mr. Chairman, the amendments that we are
dealing with here today only relate to unremitted source
deductions. Now these unremitted source deductions do not
belong to the person that is making the payment. It is not a tax
liability. This is not a tax liability of either the corporation or
the employer. These are unremitted source deductions which
relate to income tax, CPP and UIC that is collected from the
employees, held in trust for them and remitted to the Receiver
General at specific times.

Senator Flynn: The meaning is so wide here and isolated
from the rest that you could say that this provision would
apply to any person whom the government asserts should pay
for someone else.

[Traduction]

d’avoir regu la Sanction royale. Par conséquent, le contribua-
ble a la prérogative de ne pas payer ses impdts jusqu’a la Sanc-
tion royale, mais au risque de payer des pénalités rétroactives a
la date d’entrée en vigueur de la mesure budgétaire, ce qui
pourrait étre la date du budget.

Le sénateur Stewart: Et la date d’entrée en vigueur serait
stipulée dans la loi?

M. Farber: Oui. Les dates d’entrée en vigueur concernent
généralement des dispositions de ce genre, et celle a laquelle, je
crois, vous faites plus précisément allusion serait le jour du
budget. Donc I'entrée en vigueur commencerait avec les impdts
dus a partir de cette date.

Le sénateur Stewart: Monsieur le président, c’était bien de
cette facon que je I’entendais et je suis heureux d’avoir ’appui
d’une autorité au moment ou je pensais avoir tort, aprés ce
qu’avaient dit M. André et le président de la Chambre des
communes.

Le président: Oui, mais si je me souviens bien, M. Wilson, le
ministre des Finances, a indiqué dans une déclaration qu’il a
faite un jour 4 la Chambre que vous pouvez payer les impdts
sur le revenu déja prévus, si vous le voulez. Si vous attendez
aprés que le projet de loi soit adopté, il faudra qu’ils soient per-
cus de toute fagon.

Le sénateur Stewart: C’est normal.

Le président: C’est ce qu’a déclaré le ministre Wilson. Mon-
sieur le sénateur Flynn?

Le sénateur Flynn: J’aimerais demander au témoin s'il existe
une définition de la personne assujettie & un paiement? Com-
ment définiriez-vous cette personne? Je connais par exemple
un contribuable 4 qui I’on a envoyé un avis de cotisation, mais
cela s’étend-il 4 toute autre personne qui, d’aprés le ministre,
devrait payer pour ce contribuable?

Par exemple, j’ai vu un cas récemment, en vertu de la Loi du
Québec, ol on a eu recours a ce genre de disposition contre une
veuve, en supposant que la veuve devait le montant dé par son
mari décédé, et elle n’a pas regu d’avis de cotisation. L’avis de
cotisation était destiné au mari décédé mais on a utilisé cette
disposition pour dire & quelqu’un, vous me payez ce montant.
Feriez-vous la méme chose en vertu de ce projet de 10i?

M. Farber: Monsieur le président, les amendements dont
nous parlons ici aujourd’hui ne portent que sur les retenues a la
source non remises. Ces retenues 4 la source n’appartiennent
pas a la personne qui fait le paiement. Il ne s’agit pas d’une
obligation fiscale ni pour la société ni pour I’employeur. Il
s’agit des retenues a la source non remises qui portent sur
I'impdt sur le revenu, le RPC et 'assurance-chémage pergues
aupres des employés, tenues en fiducie pour eux et versées au
Receveur général a des dates précises.

Le sénateur Flynn: Le sens est si large et si éloigné du reste
que I'on pourrait dire que la disposition pourrait s’appliquer 4
toute personne qui, d’aprés le gouvernement, devrait payer
pour quelqu’un d’autre.
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Mr. Farber: It does have the potential to apply to any person
who has deducted amounts from an employee and has not
remitted them.

Senator Flynn: If it is an employer in trust, in other words, I
have no problem, but I am just reading it in isolation here.

Mr. Farber: Do you want to add something, Mr. White?

Mr. White: Thank you, Mr. Chairman. It provides in the
amendment to paragraph 224 (1.2)(a) of thg Ir_lcome Tax Act
that these provisions apply to a person who is liable to pay an
amount assessed under subsection 227 (!0.1), and 227 (10.1)
does talk about unremitted source deductions.

Senator Flynn: I see. Thank you.

The Chairman: Any other questions? If not, I will ask the
Canadian Insolvency Association to take their turn as wit-
nesses. Mr. McMullen, Mr. Manski and Mr. Kondo. Honour-
able senators, we have two chartered accountants and one BA
LLB,

Mr. McMullen, are you the one who will introduce your
memorandum?

Mr. Terence McMullen, CA, President, Canadjan Insol-
vency Association: Yes, Mr. Chairman. Mr. Chairman and
honourable senators, I am here with my colleagues, Mr. Man-
ski and Mr. Kondo, representing the Canadian Insolvency
Association, to put before you our concerns and objections
regarding Bill C-51. We are most grateful for t_hc opportun{t);
given to us to make this prescntation: Following some bned
comments by me to familiarize you with our association an
highlight the reasons why we have sought this opportunity tc;
speak to you, I will ask Mr. Manski to comment upon some 0
the more specific provisions of the bill. Mr. Kondo will then
elaborate on the retroactive aspects of the bill, and then [ will
make reference to some alternatives that might be available in
place of enhanced garnishment.

Just some brief words, if I may, Mr. Chairman, on our h;ls-
tory in order to provide you with some background as to wby
members of our association are the appropriate people to be
addressing the issues to be raised, I would like to offer a sum-
mary of our relatively brief history. Up until 1979, trustees In
bankruptcy licensed under the Bankruptcy Act.h.ad no IS;%
rate professional association which they could join. In 1975,
the association was incorporated as a non-profit association
under part two of the Canada Corporations Act.

The Chairman: Would you please not read too fast bccz:il}se
we have interpretation, and also Hansard people recording
whatever you are saying.

Mr. McMullen: I am sorry, Mr. Chairman. l will slpw
down. This was achieved — that is, our incorporation == w1tt}
the active support and encouragement of the St_lpennter}dent of
bankruptcy and the executive of the Ca.nadlan lnsutut‘c od
Chartered Accountants, the latter with wl_nch we are affiliate

by agreement. Today there are approximately 620 general
members and 220 articling members representing the vast

383102

[Traduction)

M. Farber: Elle a effectivement le potentiel de s’appliquer a
toute personne qui a déduit des montants du salaire d'un
employ¢ et ne les a pas remis.

Le sénateur Flynn: S’il s’agit d’une fiducie de I'employeur

autrement dit, je ne vois pas de probléme mais je I'interpréte
de fagon isolée.

M. Farber: Voulez-vous ajouter quelque chose, Harold?

M. White: Merci monsieur le président. La modification a
I'alinéa 224 1.2(a) de la Loi de I'impét sur le revenu prévoit
que ces dispositions s'appliquent & une personne redevable d’un
montant cotisé en application du paragraphe 227 10.1, et le

paragraphe 227 10.1 mentionne bien les retenues a la source
non remises.

Le sénateur Flynn: Ah je vois. Merci.

Le président: D’autres questions? Sinon, je demanderais aux
membres du Conseil canadien d’insolvabilité de témoigner. Ne
partez pas. Nous pourrions avoir besoin de vous aprés. M.
McMullan, M. Manski et M. Kondo, nous avons deux compta-
bles agréés et un bachelier es arts et bachelier en droit.

M. McMullen, étes-vous celui qui allez présenter votre
mémoire?

M. Terence McMullen, ca, président, Conseil canadien
d’insolvabilité: Oui, monsieur le président. Monsieur le prési-
dent et honorables sénateurs, je suis ici avec mes collégues,
messieurs Manski et Kondo pour représenter le Conseil cana-
dien d’insolvabilité et je vous ai remis un document sur nos
préoccupations et nos objections concernant le Projet de loi C-
51. Nous vous sommes trés reconnaissants de nous donner
'occasion de faire cette présentation. Aprés quelques brefs
commentaires pour vous familiariser avec notre Conseil et sou-
ligner les raisons pour lesquelles nous avons demandé I'occa-
sion de parler devant vous, je demanderai a M. Manski de par-
ler de certaines dispositions plus précises du projet de loi, et M.
Kondo vous expliquera ensuite les aspects rétroactifs du projet
de loi, aprés quoi je mentionnerai quelques-unes des solutions
possibles pour remplacer la saisie—arrét renforcée.

D’abord quelques mots, si vous me le permettez monsieur le
président, sur I'histoire de notre Conseil afin de vous donner
une idée de la raison pour laquelle nos membres sont les per-
sonnes les mieux placées pour parler de toutes ces questions.
Jaimerais donc faire un bref historique. Jusqu'en 1979, les
syndics de faillite licenciés en vertu de la Loi sur la faillite,
n’avaient pas d’association professionnelle distincte & laquelle
ils pouvaient adhérer. En 1979, le Conseil a été constitué a
titre d’association sans but lucratif, en vertu de la partie deux
de—

Le président: Pourriez-vous lire plus lentement, car nous
avons des interprétes et il y a des gens qui essayent d’entendre
ce que vous dites.

M. McMullen: Excusez-moi monsieur le président. Je vais
aller plus lentement. Cela a été fait—je parle 1 de notre cons-
titution—avec le soutien et I'encouragement actifs du surinten-
dant des faillites et de la direction de I'Institut canadien des
comptables agréés avec qui nous sommes affiliés en vertu d’un
accord. Aujourd’hui, nous comptons environ 620 membres
généraux et 220 membres stagiaires représentant la grande
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majority of trustees in bankruptcy in Canada, and the vast
majority of those members are chartered accountants.

The association established a number of standing commit-
tees including those dealing with rules of professional conduct
and discipline, qualification for membership, student education
and continuing education. The association works on a contin-
uwous basis with the Superintendent of Bankruptcy. Its presi-
dent and vice-president, together with the Superintendent of
Bankruptcy and the Deputy Superintendent serve on the
Executive Council of the body known as the Joint Committee
on Bankruptcy, the JCB. This committee advises the Superin-
tendent of Bankruptcy on policies and procedures for the
administration of bankruptcy and related matters under the
Bankruptcy Act.

Through the executive council, the association is given the
opportunity to offer input on significant matters of policy. The
association’s members actively serve on numerous standing
committees and subcommittees of the JCB. The association
also presents annual professional development seminars in
major centres across the country each spring. These seminars
attract in excess of six hundred people each year including our
own members, lawyers, bankers and employees of government
agencies.

The association has from its inception been active in making
submissions to the government on legislative matters affecting
insolvency practice. Similarly its provincial affiliates have
made submissions on provincial legislation. In 1985 Mr. Gary
Colter, a past president of the association, chaired the advisory
committee on bankruptcy and insolvency at the request of the
then Minister of Consumer and Corporate Affairs, and cur-
rently the association has an advisory committee working with
the policy coordination branch of the Department of Con-
sumer and Corporate Affairs to draft language to what will

eventually form a basis for the amendments to the Bankruptcy
Act.

: In short, as one would expect of a national professional asso-
ciation, our activities are quite extensive and are carried out in
the spirit of our mission statement which reads as follows:

The mission of the Canadian Insolvency Association is
to attract, develop and support members who are the rec-
ognized leaders in providing insolvency and business
recovery services and to ensure the highest degree of pub-
lic confidence in and respect for the integrity, objectivity
and competence of our members, and for the integrity and

value of the system of insolvency administration through-
out Canada.

It should therefore, I respectfully submit, be quite clear why
we felt compel!ed to be here commenting on legislation which
impacts upon insolvency practice in Canada. I would like to
state, as we have stated in the past in making submissions to
government, that we believe that there are inherent flaws in
the concept of deemed trust. We have no wish, indeed we
would not presume, to interfere with Revenue Canada’s right
to be paid what is owing, but we would challenge its right to
effect a transfer of property without compensation; a move
which seems to be the basis of such deeming legislation.

[Traduction)

majorité des syndics de faillite au Canada et la grande majo-
rité de ces membres sont des comptables agréés.

Le Conseil a établi un certain nombre de comités perma-
nents, notamment ceux qui traitent des régles en matiére de
conduite professionnelle et de discipline, de la qualification des
membres, de ’éducation des étudiants et de 'éducation perma-
nente. Le Conseil collabore en permanence avec le surinten-
dant des faillites. Son président et vice-président, ainsi que le
surintendant des faillites et le sous-surintendant siégent au
conseil exécutif connu sous le nom du Comité conjoint des fail-
lites (CCF). Ce comité conseille le surintendant des faillites
sur les politiques et les méthodes d’administration des faillites
et des questions connexes régies par la Loi sur la faillite.

Par Dintermédiaire du conseil exégutif, le Conseil a I'occa-
sion de contribuer 4 des questions importantes de politique.
Les membres du Conseil siégent @ de nombreux comités per-
manents et sous-comités du CCF. Le Conseil présente égale-
ment des séminaires annuels de perfectionnement professionnel
dans les grands centres du pays, et ce, tous les printemps. Ces
séminaires attirent plus de 600 personnes chaque année,
notamment nos propres membres, des avocats, des banquiers et
des employés des organismes gouvernementaux.

Depuis ses débuts, le Conseil a fait des démarches auprés du
gouvernement sur l’aspect légal de la pratique de I'insolvabi-
lité. De méme, ses affiliées provinciales ont fait des démarches
auprés des parlements provinciaux. I%n 1985, M. Gary Coulter,
ancien président du Conseil, a présidé le Comité consultatif sur
les faillites et linsolvabilité, 4 la demande du ministre de la
Consommation et des Corporations d’alors et, actuellement, le
Conseil compte un comité consultatif qui collabore avec la
Direction de la Coordination des politiques du ministére de la
Consommation et des Corporations afin de rédiger ce qui cons-
tituera finalement la base des modifications 4 la Loi sur la fail-
lite.

En bref, comme il est normal d’une association profession-
nelle nationale, nos activités sont multiples et nous nous en
acquittons dans I'esprit de notre mission qui se lit comme suit:

«La mission du Conseil canadien d'insolvabilité est
d’attirer, de former et de soutenir ses membres, qui sont
reconnus comme étant des chefs de file dans la prestation
de services en matiére d’insolvabilité et de recouvrement
des entreprises et de susciter le plus haut niveau de con-
fiance du public en ce qui concerne I'intégrité, 'objectivité
et la compétence de nos membres et I'intégrité et la valeur
de ’administration de I'insolvabilité dans tout le Canada».

Par conséquent, je dirais trés respectueusement que les rai-
sons pour lesquelies nous nous sentons obligés d’étre ici pour
parler d’'un projet de loi qui influence la pratique de I'insolva-
bilité au Canada me semblent trés claires. J’aimerais souli-
gner, comme nous I’avons déja fait dans d’autres présentations
au gouvernement, que nous croyons que le concept de la fidu-
cie réputée comporte des lacunes fondamentales. Nous ne sou-
haitons pas, en fait, nous ne voudrions certainement pas empié-
ter sur le droit de Revenu Canada a récupérer ce qui lui est dd,
mais nous contestons son droit 4 réaliser un transfert de pro-



13-6-1990

Finances nationales 30:11

[Text]

We believe we understand the practical difficulties which
Revenue Canada faces in its attempts to ensure that it is paid
what is rightfully owed on a timely basis, particularly when the
debtor is involved in formal insolvency proceedings and par-
ticularly when the actual amount rightfully owing to it is
unknown. As I said at the outset, there are alternatives which
we believe are less offensive to the principles of trust law which
would facilitate the government’s need to protect its source of
revenue.

Finally, in reviewing the writings of various experts in the
world of insolvency administration, I came upon a quotation of
Mr. Justice Rohmer who was commenting on a deeming provi-
sion, somewhat in a state of frustration, I would assume, in an
English statute relating to a case in 1945, Robert Batcheller
and Sons Ltd versus Batcheller which may not be directly on
target with the subject matter of our submission. It does, how-
ever, convey in part at least the spirit of our objection in this
matter, and I quote:

It is, of course, quite permissible to deem a thing to
have happened when it is not known whether it happened
or not. It is unusual, but not an impossible conception, to
deem that a thing happened when it is known positively
that it did not. To deem, however, that a thing happened
when not only is it known that it did not happen, but it is
positively known that precisely the opposite of it happened
is a conception which, to my mind, amounts to a complete
absurdity.

I would now ask Mr. Manski to comment on some of the
specific provisions.

The Chairman: Mr. Manski?

Mr. Uwe Manski, Treasurer, Canadian Insolvency Associa-
tion: Thank you, Mr. Chairman. I would like to point out a
number of reasons why we do not agree with or approve of Bill
C-51. We have three basic reasons. First and maybe most
important, we object to the concept of legislative deemed trust
and priorities, and I will get into some of the reasons why we
feel the way we do in a moment. We object to three specific
aspects of the bill. One is that the bill is unclear in that it
applies only to account debtors; in other words, to accounts
receivable, and I will get back to that in a moment. Another
aspect is that the bill is unclear as to the amount in fact retain-
able by Revenue Canada, and third, we object to the retroac-
tivity aspect of the bill which has already been mentioned
tonight, and Mr. Kondo will give some specifics on that point
later. Last, we object to the fact that the bill ignores the pro-
cess of reform of insolvency legislation in which the CIA has
been and still is an active participate; that is, our association.

We are not a participant at all in this process. We again
would like to emphasize that we do not represent any particu-
lar interest group, and our only interest is the orderly adminis-
tration of insolvencies in Canada in accordance with the provi-
sions laid down by the Bankruptcy Act.

[Traduction)

priété sans compensation, une mesure qui semble étre a la base
de ce projet de loi réputé.

Nous croyons comprendre les difficultés pratiques auxquel-
les fait face Revenu Canada en essayant de percevoir ce qui lui
est di en temps voulu; en particulier lorsque le débiteur est
engagé dans des poursuites d’insolvabilité non officielles, et
plus particuliérement lorsque la somme qui lui est due n’est
pas connue. Comme je I’ai dit au début, nous avons des solu-
tions que nous estimons moins difficiles 4 accepter par les com-
mettants du droit des fiducies et qui permettraient au gouver-
nement de protéger plus facilement ses sources de revenu.

Finalement, en étudiant les écrits de divers experts du milieu
de l’.administration de l'insolvabilité, je suis tombé sur une
citatlo_n du juge Rohmer, qui commentait une disposition répu-
tée faisant €tat d’une certaine frustration, je suppose, tirée
d’un texte anglais portant sur une cause de 1945, Robert
Bachelor and Sons Ltd. contre Bachelor, qui n’est peut-étre
pas directement liée au sujet de notre présentation, mais qui
explique en partie tout au moins notre objection 4 cet égard, et
je cite:

11 est bien sir tout 4 fait possible de présumer une chose
qui s’est produite, si 'on ne sait pas si elle s’est produite
ou non. Il est inhabituel, mais pas totalement impossible,
de présumer qu’une chose s’est produite lorsqu’il est posi-
tivement connu qu’elle ne s’est pas produite. Mais de
présumer qu'une chose s’est produite lorsque non seule-
ment on sait qu’elle ne s’est pas produite mais qu’il est
positivement connu que c’est précisément I'inverse qui
s’est produit, est une conception qui, & mon avis, reléve de
la plus totale absurdité.

Je demanderais 2 M. Manski de parler de certaines des dis-
positions particuliéres.

Le président: Monsieur Manski?

M. Uwe Manski, ca, trésorier, Conseil canadien d’insolva-
bilité: Merci monsieur le président. J’aimerais d’abord souli-
gner un certain nombre des raisons pour lesquelles nous ne
sommes pas d’accord avec le Projet de loi C-51. Ces raisons
sont au nombre de trois. Premi€rement, la premiére et sans
doute la plus importante, est que nous nous opposons au
concept de la fiducie réputée et des priorités et je reviendrai
sur certaines des raisons de notre position actuelle. Nous nous
opposons a trois aspects bien précis du projet de loi. Le
premier est qu'il n’est pas clair qu’il s’applique seulement aux
comptes débiteurs, et j'y reviendrai. Le deuxiéme est que le
projet de loi manque de précision quant a la somme que
Revenu Canada peut en réalité retenir et troisiémement, nous
nous opposons & la rétroactivité du projet de loi dont on a déja
parlé ce soir, et c’est un sujet sur lequel M. Kondo donnera des
précisions plus tard. Finalement, nous nous opposons au fait

que le projet de loi ne tient pas compte du processus de
réforme de la Loi sur I'insolvabilité

Nous ne participons pas du tout 4 ce processus particulier.
Nous voulons une fois encore insister sur le fait que nous ne
représentons pas de groupes particuliers et que notre seul inté-
rét est 'administration efficace de I'insolvabilité au Canada,
conformément aux dispositions de la Loi sur la faillite.
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First of all, what is our problem with deemed trust? We did
a study in 1987 of the various laws, both federal and provin-
cial, that required or set up deemed trust, and at that point
they numbered about thirty-five. There were thirty-five sepa-
rate statutes across the country that claimed that the amounts
owing under those statutes were first in line; that they were
ahead of secured creditors, but they did not say how they were
ahead of each other. So we resolved at that time that our asso-
ciation considers the proliferation of governmental deemed
trusts and governmental statutory liens to be the major threat
to the orderly administration of the affairs of insolvent debtors,
and we called for the abolition of such liens and trusts as part
of the proposed amendments of the Bankruptcy Act.

Under trust law — and I am just a simple accountant and
not as smart as the lawyers — to me, a trust is very simple.
The employer was required by law to withold the deductions
and remit them to Revenue Canada. There is no problem with
that. So if he deducted a dollar and held it separately, that dol-
lar belongs to Revenue Canada and it should have gone to
Revenue Canada. In fact, what happens is that the dollar was
not deducted at all. There was never any dollar that could be

- found. It was simply that the man paid the net wages and may
have had enough money to pay the deductions, or may not. So
in our view, once that money is just not available there is no
longer a trust because there is nothing to attach to.

Revenue Canada says: “We will seize this person’s accounts
receivable because they do not belong to him. They belong to
us”. However, those receivables may have represented sales
that were made two, three, four months ago when the debt that
arose to Revenue Canada had not yet existed. How can one
say that this receivable belongs to Revenue Canada that is
impressed with this trust? It may have predated the amount.

So what we say is that deemed trusts are simply a way to
secure priority for amounts owing to the Crown; nothing more,
nothing less. The difficulty with this kind of legislation, aside
from being, in our view, patently unfair, is that government
claims do not have to be registered. If a bank or a creditor has
a charge against the assets of a tax debtor, he must register
that and other people can look up the registration and find out
to what extent these assets are encumbered.

The fact that Revenue Canada is owed money is not appar-
ent to anyone who may be granting credit to this particular tax
debtor, and not only secured creditors. We are not here to talk
for the banks. They can talk for themselves, but this applies as
well to suppliers. A supplier can look up what is registered
against the customer to find out how stable he might be. How-
ever, he won’t find the charge of Revenue Canada.

Further, since most of the claims deal with deductions at
source, labour-intensive businesses, of course, are most
affected. So the companies that most need the credit, because
they have a lot of wage earners, might have the greatest dif-
ficulty in getting credit. Further the chance of recovery for the

[Traduction]

Que reprochons-nous donc 4 la fiducie réputée? En 1987,
nous avons réalisé une étude des diverses lois fédérales et pro-
vinciales, qui prévoient ou établissent des fiducies réputées et,
a cette époque-1a, elles étaient au nombre de 35. Il y avait donc
35 lois différentes dans tout le pays qui prétendaient que les
sommes dues en vertu de ces lois avaient priorité, qu’elles
avaient priorité sur les créanciers garantis, mais qui ne pré-
voyaient pas comment elles étaient prioritaires les unes par
rapport aux autres. A cette époque, notre Conseil a donc consi-
déré que la prolifération des fiducies réputées et les droits
légaux de rétention du gouvernement sont une importante
menace pour I'administration efficace des affaires des débi-
teurs non solvables et nous avons demandé I’abolition de ces
droits et fiducies dans le cadre des propositions de modification
a la Loi sur la faillite.

En vertu du droit sur les fiducies, €t je ne suis qu’'un simple
comptable et certainement pas aussi intelligent que la plupart
des avocats, pour moi une fiducie est quelque chose de trés
simple. L’employeur doit, d’aprés la loi, conserver les retenues
et les remettre 4 Revenu Canada. Cela ne pose aucun pro-
bléme. Donc, s’il a retenu 1$ et qu'il I'a gardé, ce dollar
appartient 4 Revenu Canada et c’est 1a ou il aurait dd aller.
Mais en fait, ce dollar n'a jamais été déduit. Ce dollar n’a
jamais existé. En réalité, la personne a payé un salaire net et a
pu avoir suffisamment d’argent pour payer les retenues ou non.
Donc a notre avis, une fois que cet argent n’est plus disponible,
il n’y a plus de fiducie car il n’y a rien a y placer.

Revenu Canada déclare alors qu’il saisira le compte débiteur
de cette personne car il ne lui appartient pas mais appartient
au Ministére. Mais ce compte débiteur peut avoir représenté
des ventes qui ont été faites il y a deux, trois ou quatre mois
lorsque la dette & I'égard de Revenu Canada n’existait pas
encore. Comment peut-on dire que ce compte débiteur appar-
tient 4 Revenu Canada qui s’approprie cette fiducie? Elle peut
avoir précédé le montant da.

Par conséquent, nous prétendons que les fiducies réputées
sont simplement un moyen de garantir la priorité des montants
dis a I'Etat, ni plus ni moins. La difficulté que suscite ce genre
de loi, en dehors du fait qu’elle est & notre avis, tout a fait
injuste, est que les réclamations du gouvernement n’ont pas a
étre consignées. Si une banque ou un créancier a une siireté sur
les biens d’un débiteur fiscal, il doit la consigner et n’importe
qui peut consulter le registre et découvrir dans quelle mesure
ces biens sont en servitude.

Mais comme Revenu Canada n’a pas a le faire, le préteur ne
peut pas savoir qu’il accorde un crédit a un débiteur fiscal, et
pas seulement les créanciers garantis. Nous ne sommes pas ici
pour parler au nom des banques. Elles peuvent parler pour
elles-mémes, mais cela s’applique a tous les fournisseurs. Un
fournisseur peut examiner ce qui a été consigné a I’égard d’un
client pour savoir 4 quel point il est solvable. Il ne trouvera pas
la siireté de Revenu Canada.

D’autre part, puisque la plupart des réclamations portent sur
les retenues a la source, les entreprises 4 forte utilisation de
main-d’ceuvre sont bien entendu les plus touchées. Donc les
compagnies qui ont le plus besoin de crédit parce qu’elles
dépensent beaucoup, sont celles qui ont le plus de difficultés 4
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employees is reduced if there is an insolvency, because Reve-
nue Canada has leapfrogged over them and is entitled to its
money before the employees are even entitled to their wages.
So that is a problem, and trade creditors generally are apa-
thetic to insolvency proceedings because they know that there
is no way they will get any money, and this is another example
of how their chance of recovery is further reduced.

In 1987 when the enhanced garnishment provision was
enacted, we made representations to the House of Commons
Standing Committee on Finance, Trade anf:l Economic Affairs
requesting that these not be enacted pendlng amendments to
the Bankruptcy Act. We felt that these were insolvency proce-
dures that should be dealt with under the Bankruptcy Act. We
said at that time that we had no difficulty wi?h vaenue
Canada requiring employers to hold pay;oll deductions in trust
for the department providing mechanisms were in place to
ensure compliance and for imposing fmancxa! penalties for fail-
ure to do so, and indeed we believe these are In the Income Tax
Act in any event. However we consider the concept of deemlpg
a debt to be an asset and carving that asset out of the remain-
ing assets of the debtor to be contrary to the long-established
and well-recognized priorities laid down by the Bankruptcy
Act, and indeed we felt it was repugnant.

Our specific objections, if I may get to those, on Bill C-51 is
that the bill does not clarify that it is to apply only to the
accounts receivable of the tax debtor. We understaqd Revenue
Canada means it to apply only to accounts recelvable,_ but
there is a fear held by some, and not qnly tgy l;a_nks. Fixed-
charge lenders can quite often include private individuals hold-
ing a mortgage on someone’s home, for instance, and if that
home is sold under a power of sale procqedmg because there
was a default, there is a risk that this section cfould be gsed to
trap those monies as well, and we do not think that is fair.
Therefore if it is not the intention that that happen, then the
bill should specifically say so.

Further, the bill is silent as to the amount owing to Revenue
Canada being the maximum that w_cuuld be deducted. The
example I would like to give is a situation where the tax debtor
owes fifty thousand dollars to Revenue Cane}dfi. The accounts
receivable of the tax debtor might be a mlllhlo‘n dollars, two
hundred customers owing an aggregate of a million dollars. As
I understand it, each of those customers would get a letter
from Revenue Canada demanding fifty thousand dollars.
What happens if Revenue Canada collects more than fifty
thousand dollars? Is it not intended that any excess at least
would be returned? The bill does not say SO. The l’.?lll says thzlu
any money collected by Revenue Canada 1mm§dxat}<1: y
becomes the property of the government. We do not think that
is fair.

As 1 said, retroactivity we will comment on separately.
Lastly and generally, we object that the bill ignores the process
of insolvency of form, as I mentioned before. This process 1s
currently ongoing as the Department of Consumer and Corpo-

[Traduction)

obtenir du crédit. Quant aux possibilités de recouvrement des
employés, elles sont fort réduites s’il y a insolvabilité du fait
que Revenu Canada est passé avant et a droit a son argent
avant méme que les employés aient droit a leur salaire. Voila
donc le probléme et les créanciers ne réagissent généralement
pas aux débats sur I'insolvabilité car ils savent qu'’ils ne récupé-
reront jamais leur argent, et c’est donc un autre exemple de la
fagon dont leur possibilité de recouvrement est encore réduite.

En 1987, lorsque la disposition sur la saisie-arrét renforcée a
été promulguée, nous avons fait des démarches auprés du
Comité permanent des finances, du commerce et des questions
économiques, pour lui demander de ne pas la promulguer
avant que des modifications soient apportées a la Loi sur la
faillite. Nous estimions alors que ces procédures d'insolvabilité
devaient étre régies par la Loi sur la faillite. Nous avons dit
alors que nous pensions normal que Revenu Canada exige des
employeurs qu'ils gardent les retenues salariales en fiducie
pour le Ministére, a condition d’avoir prévu des mécanismes
d’observation et d’imposition de pénalités en cas de défaut.
D’ailleurs, nous croyons que ces dispositions sont prévues par
la Loi de I'imp6t sur le revenu de toute fagon. Cependant, nous
pensons que le concept de considérer une dette comme un bien
et de retirer ce bien de I’actif restant du débiteur est contraire
aux priorités reconnues et établies depuis longtemps et prévues
par la Loi sur la faillite. Nous pensions alors que ce concept
était en fait inadmissible.

J’aimerais maintenant passer aux objections précises a
I’égard du Projet de loi C-51, c’est-a-dire au fait qu’il ne pré-
cise pas s'il va s’appliquer seulement aux comptes débiteurs du
débiteur fiscal. Nous croyons comprendre que Revenu Canada
I'interpréte de maniére 4 ce qu'il s’applique seulement aux
comptes débiteurs, mais certains craignent, pas seulement les
banques mais également les préteurs de charges fixes, qu’il
pourrait souvent inclure les biens privés d’un particulier, une
hypothéque sur une maison par exemple. Si cette maison était
vendue en vertu d’un pouvoir de vente a la suite d’un défaut de
paiement, il est possible que I'on ait recours a cet article pour
récupérer également cet argent. Nous ne pensons pas qu'il
s’agisse d’une pratique juste et si le projet de loi ne vise pas ce
genre de situation, cela devrait étre précisé.

D’autre part, le projet de loi ne dit pas quel est le maximum
du montant & déduire qui est di & Revenu Canada. J’aimerais
donner I'exemple d’un cas ou le débiteur fiscal doit 50 000 $ a
Revenu Canada. Le compte débiteur du débiteur fiscal peut
contenir jusqu'a 10000008, 200 clients devant une somme
globale de 1 000 000 $. D’aprés ce que j’ai compris, chacun des
clients recevrait une lettre de Revenu Canada exigeant
50000 $. Qu’arrive-t-il alors si Revenu Canada pergoit plus de
50 000 $? Il n’est pas prévu que I'excédent soit remboursé? Le
projet de loi ne le dit pas. Le projet de loi dit que toute somme
pergue par Revenu Canada devient immédiatement la pro-
priété du gouvernement. Nous ne pensons pas que cela soit
juste.

Comme je I'ai dit, nous parlerons séparément de la rétroacti-
vité. Finalement, et plus généralement, nous nous opposons au
fait que le projet de loi ne tient pas compte du processus
d’insolvabilité de forme que j’ai déja mentionné. Ce processus
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rate Affairs is drafting proposed amendments including aboli-
tion of certain Crown priority. It appears they have recognized
that the Crown must, like other creditors, sometimes take a
loss.

The association has studied and submitted briefs on deemed
trust legislation and we have appeared before the Senate Bank-
ing Committee. The association has also studied and submitted
briefs on proposed insolvency legislation and amendments to
the Bankruptcy Act, and we have offered our services to create
a new committee to assist in the review of tax legislation as it
impacts on insolvency administration, and we believe this bill
does impact on insolvency administration.

In conclusion, we have recommended strongly what we think
is a simple solution that will avoid the complicated and con-
voluted device of the deemed trust which will keep the lawyers
busy and the courts busy for years to come. I would respect-
fully submit, regardless of the wording that is now in the bill, a
solution that would avoid the expropriation of property rights,
namely the rights of secured creditors who may have taken
charge of accounts receivable, may improve the collection of
deductions at source and thereby improve the administration
of insolvencies involving government claims: That is, very sim-
ply, that the government can best be protected for witholding
tax remittances by enforcing present legislation requiring tax
debtors to keep witholding taxes separate and apart from their
other assets.

Revenue Canada acknowledges that all employers use this
dollar to finance their business in the intervening period until
that money is payable to the government. We do not believe
that is right. That money should have been kept separate in
any event. Perhaps it is awkward to require every employer to
keep this money separate and apart, but those employers who
are, in fact, delinquent or have arrears are assessed penalties
and interest for being in arrears. They are the ones that should
b; setting this money up. Insolvency very rarely happens over-
night. You do not have a tax debtor who is solvent today and
msolva;nt tomorrow. Insolvency accrues almost imperceptibly
sometimes over an extended period, and there is plenty of
opportunity in our view for Revenue Canada to crack down on

those kjnd of tax debtors and force them to go along with the
law as it now stands.

As a general comment, we believe that governmental liens
and deen}ed trusts undermine the integrity of the bankruptcy
process since the Crown, whether federal or provincial, asserts
its claims at the expense of other creditors of the tax debtor,
and we submit that that concept is obsolete in a modern
economy. The objective in insolvency legislation should be, in
addition to rehabilitation of the debtor, the fair allocation of
the loss over all classes of creditors. Governments, and through
them taxpayers, must accept some of the losses occasioned by
the insolvency of the business debtor since the failure of a
Canadian business impacts on all of Canada’s citizens. Thank
you, Mr. Chairman.

[ Traduction)

est actuellement en cours puisque le ministére de la Consom-
mation et des Corporations prépare actuellement des modifica-
tions, notamment I'abolition de certaines priorités de I'Etat. Il
semble que 'on se soit rendu compte que I’Etat doit, comme
tout autre créancier, subir parfois des pertes.

Le Conseil a étudié et présenté des documents sur le droit
des fiducies réputées et nous avons comparu devant le Comité
sénatorial des banques. Le Conseil a également étudié et pré-
senté des documents sur une loi sur I'insolvabilité et sur des
modifications 4 la Loi sur la faillite et nous avons offert nos
services ou avons offert de créer de nouveaux comités pour
contribuer 4 I’étude d’une loi fiscale portant sur I’administra-
tion de Iinsolvabilité. Or, nous pensons que ce projet de loi a
effectivement des répercussions sur I'administration de Iinsol-
vabilité.

En conclusion, nous avons fortement recommandé ce que
nous estimons étre une solution simple qui évitera les méthodes
compliquées et contournées de la fiducie réputée qui occupera
les avocats et les tribunaux pendant encore de longues années.
Jajouterais également que quelle que soit la formulation du
projet de loi actuel, une solution qui éviterait ’expropriation
des droits de propriété, c'est-d-dire les droits de créanciers
garantis qui auraient pris en charge des comptes débiteurs,
pourrait améliorer la perception des retenues 4 la source et par
conséquent améliorer ’administration d’insolvabilités impli-
quant des réclamations du gouvernement. Le gouvernement
sera tout simplement beaucoup micux protégé en ce qui con-
cerne la retenue des remises fiscales en faisant exécuter la loi
actuelle qui exige des débiteurs fiscaux qu’ils gardent les rete-
nues d’impdt séparément de leurs autres actifs.

Revenu Canada reconnait que tous les employeurs utilisent
ce dollar pour financer leur entreprise dans la période qui pré-
céde le paiement au gouvernement. Nous ne pensons pas que
cela soit normal. Cet argent aurait di étre gardé séparément.
Il est peut-étre difficile de demander a chaque employeur de le
faire, mais ces employeurs, qui sont en fait délinquants, ont des
arriérés et se voient imposer des pénalités et des intéréts pour
ces arriérés. Ce sont justement eux qui devraient réserver cet
argent. L’insolvabilité n’arrive pas du jour au lendemain. On a
rarement un débiteur fiscal qui est solvable un jour et insolva-
ble le lendemain. L’insolvabilité se crée presque imperceptible-
ment, parfois sur une trés longue période, et Revenu Canada a
toutes les occasions voulues a notre avis, pour trouver ce genre
de débiteurs fiscaux et les forcer a respecter la loi telle qu’elle
est actuellement.

En régle générale, je dirais avant de me taire, que les droits
de rétention du gouvernement et les fiducies réputées minent
I'intégrité du processus de faillite, puisque 1'Etat, qu’il soit
fédéral ou provincial, fait valoir ces réclamations aux dépens
des autres créanciers du débiteur fiscal. Nous pensons que ce
concept est dépassé dans le contexte d’une économie moderne.
La loi sur Iinsolvabilité doit avoir pour but en plus de la réha-
bilitation du débiteur, la répartition équitable des pertes parmi
toutes les catégories de créanciers. Les gouvernements, et par
leur intermédiaire les contribuables, doivent accepter certaines
des pertes occasionnées par I'insolvabilité d'une entreprise
débitrice, puisque I'échec d’une entreprise canadienne a des



13-6-1990

Finances nationales 30145

[Text]

The Chairman: Mr. Kondo, are you introducing something?

Mr. Norman H. Kondo, B.A., LL.B., Executive Director,
Canadian Insolvency Association: Thank you, Mr. Chairman.

I think the Honourable Senators now realize why Mr. Manski-

is the treasurer. He is the only one who can pull money out of
his pocket immediately. As you have heard, the association
does feel that this legislation is unreasonable and unfair, and
the retroactive aspect of it is one of the manifestations of the
unfairness. As we have heard, there is a collection problem
that is costing all of us as taxpayers, and everyone agrees that
that is not a situation that should continue. However, where
we disagree with Bill C-51 is on how to solve the problem, and
the solution proposed by Bill C-51 is simply not fair. The ends
do not justify the means.

In June 1989, the Supreme Court of Alberta in the Interna-
tional Warranty judgement held that subsection 224 (1.2) did
not do what was intended, and two sentences from this judge-
ment illustrate how unjust the bill is. I quote:

For Revenue Canada to succeed, the plain and unam-
biguous meaning of the section must be that it deprives a
properly secured creditor—in this case Lloyds—of all or
part of its security without compensation for the purpose
of paying another debt totally unrelated to the security. It
is surely equivalent to the transfer of proprietary rights
without compensation.

The intent of this bill is to improve the collection of source
deductions. The intent of this bill is to do so by transferring
proprietary rights without compensation. Surely Parliament
can find other means to prevent these losses. The International
Warranty decision was released in June 1989. Revenue
Canada appealed the judgement to the Supreme Court of
Canada. In July 1989 the Court of British Columbia followed
the Alberta decision. In view of this, I ask, would it have been
reasonable to commence further legal action, or would it have
been reasonable to await the decision of the Supreme Court of
Canada on the application for appeal, and I submit that it was
reasonable to wait.

On December 7, 1989, the Supreme Court of Canada denied
leave to appeal the International Warranty judgement. How-
ever, this bill, C-51, says that the taxpayer lost his chance a
month earlier, on November 6, 1988. Unless one went to the
courts before knowing the result of the appeal application, the
revised wording of subsection 224 (1.2), the wording in this
bill, the wording which still has not been enacted, applies to
actions which date as far back as December 17, 1987. By mak-
ing the bill retroactive, Parliament will be depriving citizens of
their right to their day in court, or courts, after the fact. If it
were not for this bill, secured creditors in Alberta clearly have
a right to the funds expropriated by the garnishment letters.

In International Warranty, the secured creditor was a I_aank.
It could just as easily have been a manufacturer or supplier of

[Traduction)

répercussions sur tous les Canadiens. Je vous remercie, mon-
sieur le président.

Le président: M. Kondo, allez-vous nous dire quelque
chose?

M. Norman H. Kondo, B.A., LL.B., directeur exécutif,
Conseil canadien d’insolvabilité: Merci, monsieur le président.
Je pense que les honorables sénateurs voient maintenant pour-
quoi M. Manski est le trésorier. Il est le seul qui puisse sortir
I'argent de sa poche immédiatement. Je pense que comme vous
I'avez entendu, le Conseil estime que ce projet de loi est dérai-
sonnable et injuste et que ’aspect rétroactif est une des mani-
festations de cette iniquité. Comme nous I'avons entendu, il
existe un probléme de perception qui colite cher aux contribua-
bles et 'on ne devrait pas permettre que cette situation se
poursuive. Cependant, 1d ol nous ne sommes plus d’accord
avec le Projet de loi C-51, c’est la fagon de résoudre le pro-
bléme et la solution proposée par le projet de loi est tout a fait
injuste. Je veux dire par 13 que la fin ne justifie pas les moyens.

En juin 1989, la Cour supréme du Canada dans le jugement
de International Warranty, a estimé que le paragraphe 224 1.2
ne faisait pas ce qu’il était censé faire et deux phrases de cette
décision illustrent & quel point le projet de loi est injuste. Je
cite:

Pour que Revenu Canada obtienne ce qui lui revient,
I'article doit €tre interprété simplement et sans équivoque
de fagon & priver un céancier garanti—dans ce cas la
Lloyds—de la totalité ou d’une partie de sa garantie sans
compensation, afin de payer une autre dette totalement
indépendante de la garantie. Il s’agit en fait d’un transfert
de droit de propriété sans compensation.

L’objet du présent projet de loi est d’améliorer la perception
des retenues a la source, et pour ce faire, de transférer des
droits de propriété sans compensation. Je suis sir que le Parle-
ment peut trouver d’autres moyens. La décision concernant
International Warranty a été émise en juin 1989. Revenu
Canada a fait appel du jugement auprés de la Cour supréme
du Canada. En juillet 1989, la Cour de Colombie-Britannique
a entériné la décision de I'Alberta. Dans ce contexte, je pose la
question: aurait-il été raisonnable d’entamer d’autres poursui-
tes ou aurait-il été raisonnable d’attendre la décision de la
Cour supréme du Canada sur la demande d’appel. Je prétends
qu'il aurait été raisonnable d’attendre.

Le 7 décembre 1989, la Cour supréme du Canada a rejeté
I'appel de la décision concernant International Warranty.
Pourtant, le Projet de loi C-51 dit que vous avez perdu vos
chances un mois plus tot, le 6 novembre 1988. A moins d’étre
passé devant les tribunaux avant de connaitre le résultat de la
demande d’appel, la nouvelle formulation du paragraphe 224
1.2, formulation du présent projet de loi, qui n’a pas encore été
prorr}ulgue, s’applique aux poursuites qui remontent jusqu'au
17 décemrbe }987. En donnant rétroactivité au projet de loi, le
Parlement privera les citoyens de leurs droits 4 comparaitre
deyant_les tribunaux aprés coup. N’était-ce du projet de loi, les
créanciers garantis de I’Alberta auraient un droit sur les fonds
expropriés par les lettres de saisie-arrét.

: ]_)ans le cas de International Warranty, le créancier garanti
était une banque. Cela aurait aussi bien pu étre un fabricant
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equipment, and these are the same businesses whose interests
the supporters of the bill say are being protected by not enforc-
ing the trust provisions that exist now in the Income Tax Act.

They say that compliance with the Act is too onerous. They
say that this deprives businesses of a source of working capital.
So in order to protect businesses from these evils, legislation is
enacted which is intended to expropriate the proprietary rights
of these same businesses retroactively.

I think that the Alberta creditor who has had Revenue
Canada expropriate his rights must be pretty cynical about the
way Parliament uses its legislative powers. Clearly the Interna-
tional Warranty decision is the law in Alberta, and the effect
of that judgement is that Revenue Canada may have been in
physical possession of funds, but property had not passed.

However if Bill C-51 is passed and if the courts agree that
the amended language clearly carries out the original intent of
the subsection as declared in 1987 and reaffirmed today, and
that intent is to transfer proprietary rights without compensa-
tion, then the creditor’s right of action, the creditor’s entitle-
ment to receive payment of his debt in the normal order of dis-
tribution, is erased retroactively.

That is the intended effect of Bill C-51, and that is an effect
that the association does not consider either to be logical,
reasonable or fair. Thank you. Mr. McMullen will now deal
with some alternatives to the provisions of Bill C-51.

Mr. McMullen: Mr. Chairman, before doing so, if I may, I
may have misheard, but I just wanted to clarify for my own
edification, if for no one else’s, that the quotation that Mr.
Kondo gave on the International Warranty case was, I believe,
the Court of Appeal of Alberta.

Mr. Kondo: That is correct.

Mr. McMullen: 1 will attempt to move fairly rapidly
through some closing comments. Mr. Chairman, there will be,
perhaps, some repetition, but maybe some emphasis given as
well. I would think that, together with my earlier comments
and those of my colleagues, we will have conveyed, 1 would
hope, the message that what we seek is a resolution of an
anomaly, thereby facilitating a more efficient insolvency
administration system. There is no doubt that the association’s
members are the professionals to whom financially-troubled
debtors turn for guidance, the professionals to whom creditors
often turn when seeking remedial action on an unpaid debt.
However, it is as trustees in bankruptcy and through our work
under the Bankruptey Act that our profession began. Notwith-
standing the rather harsh reality that our primary function is
to take control of a debtor’s assets, maximize realization upon
those assets and effect an equitable distribution of the proceeds
at realization, there are social implications in the legislation
under which we act. It is the legislation to which the unfortu-
nate but honest debtor turns when faced with an insoluble
financial problem. It offers the opportunity for a new start in
life.

[Traduction]

ou un fournisseur d’équipement. Il s’agit pourtant des mémes
entreprises dont les intéréts, d’aprés les partisans du projet de
loi, sont protégés en ne faisant pas appliquer les dispositions
contenues actuellement dans la Loi de I'impdt sur le revenu.

Ils estiment que l'observation de la loi coite trop cher,
qu’elle prive les entreprises d’une source de fonds de roule-
ment. C'est pourquoi, afin de protéger les entreprises de ces
malheurs, ont promulgue une loi qui vise a exproprier les droits
de propriété de ces mémes entreprises de fagon rétroactive.

Je pense que le créancier de I'’Alberta qui a vu Revenu
Canada exproprier ses droits doit étre passablement cynique
au sujet de la fagon dont le Parlement utilise ses pouvoirs légis-
latifs. Il est clair que la décision concernant International
Warranty est I’état du droit en Alberta. Il en résulte que
Revenu Canada a pu étre en possession réelle de fonds mais
que la propriété n’a pas été transférée.

Cependant, si le Projet de loi C-51 est adopté et si les tribu-
naux conviennent que le texte modifié¢ refléte clairement
Iintention originale du paragraphe, tel qu'il a été promulgué
en 1987 et réaffirmé aujourd’hui, et que cette intention est de
transférer les droits de propriété sans compensation, le droit de
poursuite du créancier et le droit de ce créancier a recevoir le
paiement de sa dette dans I'ordre normal de répartition, sont
annulés rétroactivement.

Voila I'effet voulu du Projet de loi C-51, et c’est un effet que
le Conseil juge ni logique, ni raisonnable, ni juste. Je vous
remercie. M. McMullen vous parlera maintenant d’autres
solutions possibles pour remplacer les dispositions du Projet de
loi C-51.

M. McMullen: Monsieur le président, avant de commencer,
si je puis me permettre, il me semble avoir mal entendu, je
voulais simplement m’assurer pour ma propre gouverne, sinon
celle des autres, que la citation qu’a donné M. Kondo au sujet
de la cause de International Warranty était, je crois, tirée de la
décision de la Cour d’appel de I’Alberta.

M. Kondo: C’est exact.

M. McMullen: C’est exact? Je vais essayer de faire mes der-
niers commentaires assez rapidement. Monsieur le président,
je vais peut-étre me répéter mais je vais également insister sur
certains points. Je pense qu’avec mes premiers commentaires
et ceux de mes collégues, nous vous aurons commmuniqué, du
moins je I’espére, notre message, qui est de redresser une ano-
malie, de maniére a faciliter linstauration d’un systéme
d’administration de 'insolvabilité beaucoup plus efficace. Il est
évident que les membres du Conseil sont les professionnels vers
lesquels se tournent les débiteurs qui connaissent des problé-
mes financiers pour obtenir des conseils, les professionnels vers
lesquels se tournent les créanciers lorsqu’ils cherchent & recou-
vrer des dettes impayées, mais c’est vraiment en tant que syn-
dics de faillite et dans notre travail en vertu de la Loi sur la
faillite que notre profession a commencé. Malgré la réalité plu-
tot dure de notre principale fonction, qui consiste 4 prendre les
biens d’un débiteur, de maximiser la réalisation de ces biens et
d’effectuer une répartition équitable du produit de la réalisa-
tion, la loi en vertu de laquelle nous agissons a des implications
sociales. C’est la loi vers laquelle se tournent les débiteurs mal-
chanceux mais honnétes qui font face 4 un probléme financier
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Although we are still awaiting — and have been for some
time — amendments to the Bankruptcy Act, we do not believe
that the rehabilitative features of the legislation will be inter-
fered with. Indeed we believe that they may be enhanced when
the amendments are introduced. We believe that any other
legislation what touches upon, or v_vould.tend to disturb, the
rights of creditors or the basic way in wl}lch the system works
under the Bankruptcy Act should be seriously questioned. We
believe that the Bankruptcy Act should be the overriding stat-
ute when matters affecting insolvency are being legislated. We
believe that the amendments to the Bankruptcy Act should
encompass those provisions of Bill C-51 which impact on insol-
vency practice in Canada.

In this regard, I quote from paragraph 17 of the 21st report
of the Standing Senate Committee on Banking, Trade and
Commerce dated December 15, 1987 which said, and I quote:

We also note that the issue of Crown priority for unre-
mitted source deductions is an in§olvency matter which
should properly be addressed Yvithm the review of bank-
ruptcy and insolvency legislation currently under\Yay at
the Department of Consumer and Corporate Affairs. In
our report on Bill C-84 dated the 4th of Fqbruary 198h6,
we had questioned whether it is proper to mtyoduce the
amendments contained in clause 118 respecting Crown
priority while amendments to thq Bankruptcy Act are
pending. We remain of the same opinion.

The Chairman: Will you please give us the source of your
quotation?

Mr. McMullen: I shall, yes. The source is from pa.ragraph
17 of the 21st report of the Standing Senate Committee on
Banking, Trade and Commerce.

The Chairman: Yes, but you picked that up from anothgr
type of paper there. Is that the report of the Banking, Trade
and Commerce?

Mr. McMullen: No, this is not the report.
The Chairman: Well, that is what I want to know.

Mr. McMullen: Oh, I see. The actual source 'of that would
be in the minutes of the Standing Senate Committee on l}ank—
ing, Trade and Commerce, and whether we have that with us
or not, I am not too sure. The date was September 15, 1987.

Mr. Kondo: Excuse me. That was the report of the commit-
tee that reviewed Bill C-64 in 1987.

Mr. McMullen: As to the matter of alternatives to enhanced
garnishment as contemplated by Bill C-'51, I have put a few
comments. There can be no doubt that income tax imposes a
duty upon an employer to insure that payroll dedugtlons are
faithfully deducted and remitted. No one cquld possxb!x argue
the right of the Crown to receive such monies. In addition, 30
one could seriously quarrel with the efforts of Revenue Cixina 3
to expedite the remittance of such monies when it introduce
an accelerated schedule for such remittances. When an

[Traduction)

insoluble car elle leur offre la possibilité de commencer une
nouvelle vie.

Nous attendons toujours, et cela depuis déja un certain
temps, les modifications 4 la Loi sur la faillite, mais nous ne
pensons pas que les aspects concernant la réhabilitation seront
changés. En fait, nous croyons qu’ils seront méme renforcés.
Nous pensons que toute autre loi qui touche ou tendrait a per-
turber les droits des créanciers ou la fagon fondamentale dont
le systéme fonctionne en vertu de la Loi sur la faillite, devrait
étre sérieusement remise en question. Nous pensons que la Loi
sur la faillite doit étre une loi prépondérante en ce qui con-
cerne I'insolvabilité. Nous pensons que les modifications & la
Loi sur la faillite devraient comprendre les dispositions du Pro-
jet de loi C-51 qui ont des répercussions sur la pratique de
Iinsolvabilité au Canada.

A cet égard, je citerais le paragraphe 17 du 21° rapport du
Comité permanent sénatorial des banques et du commerce,
daté du 15 décembre 1987, qui précise et je cite:

'Nous notons également que la question de la priorité de
I’Etat en ce qui concerne les retenues 4 la source non
remises est une question d’insolvabilité qui doit étre trai-
tée dans le cadre de I'étude du droit régissant les faillites
et I'insolvabilité actuellement en cours au ministére de la
Consommation et des Corporations. Dans notre rapport
sur le Projet de loi C-84, daté du 4 février 1986, nous nous
sommes demandé s'il y avait lieu de présenter les modifi-
cations contenues dans I’article 118 concernant la priorité
de I’Etat alors que les modifications a la Loi sur la faillite
ne sont pas encore prétes. Nous sommes toujours de ce
méme avis.

Le président: Pourriez-vous nous donner la source de cette
citation?
M. McMullen: Oui. Il s’agit du paragraphe 17 du 21¢ rap-

port du Comité permanent sénatorial des banques et du com-
merce.

Le président: Oui, mais vous avez tiré cela d’un autre genre
de document. Est-ce le rapport du Comité des banques et du
commerce?

M. McMullen: Non, ce n’est pas le rapport.
Le président: Eh bien, c’est ce que je veux savoir.

M. McMullen: Ah je vois. La source réelle est le procés-ver-
bal du Comité permanent des banques et du commerce et je ne

suis pas sir que nous ’ayons avec nous. En tout cas, la date est
le 15 septembre 1987.

M. Kondo: Excusez-moi. C'est le rapport du comité qui a
étudié le Projet de loi C-64 en 1987.

M. McMullen: En ce qui concerne les solutions de rechange
A la saisie-arrét renforcée prévue par le Projet de loi C-51,
jaurais quelques commentaires a faire. Il semble évident que
I'imp6t sur le revenu oblige 'employeur 4 veiller & ce que les
retenues sur les salaires soient diiment déduites et remises.
Personne ne conteste a I’Etat le droit de recevoir cet argent.
D’autre part, personne non plus ne conteste les efforts de
Revenu Canada pour accélérer la remise de cet argent en éta-
blissant un calendrier accéléré de ces remises. Lorsqu’un
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employer makes a payroll deduction, he has a duty to remit
those funds. In the past there have been arguments raised
about the problems which would arise if all employers were
compelled — and Mr. Manski made reference to this — to
place funds immediately in a trust account from which such
deductions would be remitted to Revenue Canada. It is our
belief that imposing requirements such as this would be infi-
nitely better than the super-priority or deeming provisions con-
templated by Bill C-51. We believe as well that there are pay-
roll services that could help facilitate the immediate
remittances of source deductions.

The obvious problem faced by an employer experiencing
financial difficulties is that the remittance of the funds to a
trust account may be denied by the financial institution which
has the account from which the funds are to be remitted. It is
this risk which Revenue Canada, and for that matter any other
agency of the Crown seeking protection, tries to overcome by
imposing a deeming provision. Insolvency practitioners are
repeatedly faced with a conundrum in a wide variety of provin-
cial legislation which seeks to protect the rights of the Crown
provincial in this fashion. There is much case law on the mat-
ter which I do not propose to comment upon.

Throughout, however, what the insolvency practitioner is
hoping will some day emerge is a clear and definitive authority
to which one can turn for guidance on priorities among com-
peting creditors. In addition to the uncertainty as to whether
or not the remittances to a trust account, from which distribu-
tion to the taxing authority could invariably be made, would be
honoured in the first instance is the uncertainty as to what
amount is owing to Revenue Canada. Revenue Canada does
not know from payroll period to payroll period what an
individual employer should be remitting. In the normal course
of events, such information for insolvent employers is recon-
ciled once a year when T-4 returns are submitted. We believe
any attempt to effect this reconciliation more frequently than
once a year would create an unbearable workload for govern-
ment as well as for individual employers.

There is, however, one alternative which we believe could be
implemented. It certainly should be considered. There are
presently a number of ways in which governments at all levels
secure themselves for payment of monies owing to them at
some fqture time. It is not uncommon for government agencies
to require businesses to post bonds or place money on deposit
with the government as security for future payments. If said
businesses default or become delinquent, then the government
agency has at its disposal an amount approximating the
anticipated liability. While we appreciate that there may be
some practical problems in implementing a similar form of
security with respect to payroll source deductions, we believe
that it could be made quite workable. There is no justification
for an employer to co-mingle funds which are due to the
Crown with general funds. Indeed, there is something quite
repugnant about the creation of a float, for however brief a

period of time, which an employer may use until it is required
to remit such funds.

Why not, then, impose a requirement upon all employers in
Canada to post some form of security with the government

[Traduction)

employeur procéde a une retenue salariale, il a I'obligation de
remettre I'argent. On a déja entendu des arguments au sujet
des problémes causés par le fait d’obliger tous les employeurs,
et M. Manski y a fait allusion, & placer immédiatement les
fonds dans un compte de fiducie d’o les retenues seraient
remises 4 Revenu Canada. Nous croyons que ce type d’obliga-
tion serait une bien meilleure solution que celle de la super
priorité des dispositions réputées envisagée dans le Projet de loi
C-51. Nous croyons également qu'il existe des services qui con-
tribueraient 4 faciliter la remise immédiate des retenues a la
source.

Le probléme évident auquel fait face 'employeur qui con-
nait des difficultés financiéres est que le versement des fonds
dans un compte de fiducie peut lui étre refusé par I'institution
financiére qui posséde le compte d’ou les fonds doivent étre
remis. C’est ce risque que Revenu Canada, et d’ailleurs tout
autre organisme gouvernemental ‘qui tient a étre protégé,
essaient d’éviter en imposant une disposition réputée. Les pra-
ticiens de I'insolvabilité doivent jouer constamment aux devi-
nettes parmi toutes les lois provinciales qui cherchent & proté-
ger les droits de I'Etat et des provinces. Il y aurait beaucoup a
dire sur ce sujet, mais je n’insisteral pas.

Cependant, ce que le praticien de I'insolvabilité espére, c’est
une loi claire et définitive ol I'on peut trouver des directives
sur I'ordre prioritaire des créanciers. En plus de Pincertitude
qui régne sur la question de savoir si les remises versées 4 un
compte de fiducie a partir duquel on effectuerait invariable-
ment le paiement a ’autorité fiscale seraient honorées pour
commencer, s’ajoute Iincertitude concernant le montant réel
dii 3 Revenu Canada. Revenu Canada ne sait pas, d’une
période de salaire a I'autre, ce qu’un employeur doit lui remet-
tre. Dans les circonstances normales, cette information sur les
employeurs non solvables est réunie une fois par an au moment
ot les formules T4 sont présentées. Nous croyons que toute
tentative de faire cette conciliation plus fréquemment qu’une
fois par an imposerait une charge de travail insupportable au
gouvernement et aux employeurs.

Mais nous croyons qu'’il existe une solution qui mérite d’étre
envisagée. Les gouvernements 3 tous les niveaux utilisent
actuellement un certain nombre de méthodes pour obtenir le
paiement des sommes qui lui seront dues & un moment donné.
Il n’est pas rare de voir des organismes gouvernementaux exi-
ger des entreprises qu’elles déposent une caution ou placent de
I’argent en dépot, le gouvernement servant de garantie pour les
paiements futurs. Si ces entreprises manquent a leurs engage-
ments, I’organisme gouvernemental a 4 sa disposition un mon-
tant plus ou moins équivalent 4 la somme qui lui est due. Nous
nous rendons compte que la mise en ceuvre d’une forme de
garantie semblable en ce qui concerne les retenues 4 la source
pourrait poser certains problémes pratiques, mais nous pensons
que C’est une solution tout a fait possible. Il n’y a pas de raison
qu'un employeur ait a mélanger les sommes qui sont dues a
'Etat avec les fonds de I'entreprise. En fait, il y a quelque
chose de répugnant a créer un fonds de caisse, méme pour une
période tres courte, que I'employeur peut utiliser jusqu’a ce
qu’on lui demande de remettre la somme en question.

Pourquoi alors ne pas imposer a tous les employeurs du
Canada de déposer une forme de garantie fondée sur une éva-
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based upon a quarterly assessment of what their payroll deduc-
tions will aggregate on a bi-monthly basis? The form of the
security could be a bond or a letter of credit, and while we
recognize that this would impose a cost upon an employer in
the form of a premium for the bond provided by an insurer, or
interest for the letter of credit provided by a lending institu-
tion, we believe that such cost of doing business would be justi-
fied. It could be suggested here that protection to the Crown
would offer as well protection to the directors of an incorpo-
rated business who may find that they are personally liable for
amounts unremitted by the company of which they are direc-
tors.

It is my understanding that Revenue Canada has been
somewhat successful in recovering such amounts from direc-
tors who had every reason to believe that the payroll source
deductions were being remitted faithfully and on a timely
basis, and only became painfully aware that this was not the
case when the company experienced severe financial problems.
We respectfully submit that either the closer policing of an
imposed trust account provision or the imposition of a require-
ment to post a bond or a letter of credit to secure the payment
of payroll source deductions, although not without some prac-
tical difficulties, would be superior to the concept of what is
really a fictional trust.

Again, on behalf of my colleagues and the anadian Insol-
vency Association, I want to thank you, Mr. Chairman and the
Honourable Senators for allowing us to make this presenta-
tion.

The Chairman: Thank you. Senator MacDonald?

Senator MacDonald: Can you tell me, what is the tension
that exists between Revenue Canada and Consumer and Cor-
porate Affairs?

Mr. McMullen: What is the tension? I fion’t know that I
would be competent to comment on the tensnon.between Reve-
nue Canada and Consumer and Corporate Affairs.

Senator MacDonald: Am I being obtuse? Do you know
what I am getting at?

Mr. McMullen: Not really, sir.

Senator MacDonald: This comes back like an old dream. It
seems to me about three or four years ago, during hearings of
the Banking Committee, which I was a member of for about
five years, that Consumer and Corporate Affairs were always
pending and postponing amendments to the Bankruptcy Act.
Did they ever do anything? How long have they been at it?

Mr. McMullen: 1 would say it must be getting close to
seventeen or eighteen years. I know that it has been under a
sort of review for as long as I have been a licensed trustee.

Senator MacDonald: Revenue Canada, in the meantime,
runs in to get the buck, and you give me the impression that
you didn’t have much hope that the amendments to the Bank-
ruptcy Act would aid you in any way.

[Traduction)

luation trimestrielle du montant des retenues de salaire sur
deux mois. Cette garantie pourrait prendre la forme d’une cau-
tion ou d’une lettre de crédit, et bien que cela pourrait sans
doute entrainer des frais pour I’employeur, sous forme d’une
prime sur la caution fournie par un assureur, ou un intérét sur
la lettre de crédit fournie par une institution préteuse, nous
pensons que ces frais seraient justifiés. Je dirais méme que la
protection ainsi donnée a I'Etat protégerait également les
administrateurs d’une entreprise constituée qui pourraient se
trouver personnellement redevables des montants non remis
par la compagnie dont ils sont les administrateurs.

Je crois comprendre que Revenu Canada a réussi 4 recou-
vrer des montants auprés d’administrateurs qui avaient toute
raison de croire que les retenues a la source avaient été remises
en toute bonne foi et en temps voulu et qui ne se sont malheu-
reusement rendus compte de leur erreur que lorsque la compa-
gnie a commencé 4 connaitre des problémes financiers impor-
tants. Par conséquent, nous estimons que I'application plus
stricte d’une disposition exigeant d’avoir un compte de fiducie
ou bien I'exigence d’une caution ou d’une lettre de crédit pour
garantir le paiement des retenues 4 la source, tout en n’étant
pas exemptes de difficultés pratiques, seraient supérieures a ce
qui est en réalité une fiducie fictive.

Encore une fois, au nom de mes collégues et du Conseil

‘canadien d’insolvabilité, je tiens 4 vous remercier, monsieur le

président ainsi que les honorables sénateurs, de nous avoir per-
mis de faire cette présentation.

Le président: Merci. Monsieur le sénateur MacDonald?

Le sénateur MacDonald: Pouvez-vous me dire s'il existe des
tensions entre Revenu Canada et Consommation et Corpora-
tions Canada?

M. McMullen: Des tensions? Je ne suis pas sir d’étre com-
pétent pour parler des tensions entre Revenu Canada et Con-
sommation et Corporations Canada.

Le sénateur MacDonald: Serais-je sybillin? Savez-vous 2
quoi je veux en venir?

M. McMullen: Pas vraiment, monsieur.

Le sénateur MacDonald: Eh bien cela me revient comme un
vieux réve. Il me semble qu’il y a environ trois ou quatre ans, le
Comité des banques, auquel j'ai siégé pendant environ cing
ans, entendait toujours Consommation et Corporations dire
que les modifications a la Loi sur la faillite étaient toujours en
cours d’examen, toujours pour demain, ou le lendemain. Les
choses avancent-elles vraiment? Depuis combien de temps y
travaille-t-on?

M. McMullen: Je dirais que cela doit faire bientdt 17 ou 18

ans. Je sa'is que ces modifications sont 4 I'étude depuis que j'ai
regu ma licence de syndic.

Le sénateur MacDonald: Et pendant ce temps, Revenu
Canada‘ se dépéchc de ramasser 'argent, et vous, vous dits—
vous m’avez bien donné I'impression de ne pas avoir beaucoup
<'i‘e§p01r—vous avez utilisé le mot renforcé je crois. Je n’ai pas
ecrit tout ce que vous avez dit—vous n’aviez pas beaucoup

d’espoir que les modifications 4 la Loi sur la faillite allaient
vous aider beaucoup.
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Mr. McMullen: Mr. Chairman, if I conveyed that, I did so
inappropriately because we do believe there will be amend-
ments, and I guess what I did express was that I did not think
that there would be any interference with the rehabilitative
functions of the Bankruptcy Act. As was mentioned, we do,
however, have committee members who are working in concert
with the Ministry of Consumer and Corporate Affairs on
amendments, and we do hope that there will be amendments
forthcoming in the not too distant future. Whether those
amendments will wrap their arms around the issues we are dis-
cussing today, I am not too sure, but I think they will make an
attempt to do that.

Senator MacDonald: It is just that I find it personally dif-
ficult to look at the priorities and privileges of competing
creditors in the light of a total absence of amendments to the
Bankruptcy Act, with Revenue Canada coming in and saying,
“give us a pound of flesh”.

Mr. McMullen: Well, Mr. Chairman, I can only say that I
very much share the sense of deja vu in all of this. It has been
repeated on several occasions in the past, awaiting the amend-
ments to the Bankruptcy Act.

Senator MacDonald: Thank you very much.

Senator Ottenheimer: I have a quite general question. The
witnesses are from the Insolvency Association. Whose interests
are you representing? Your objections to this legislation are
obviously based on your judgement that some interests will be
damaged. Are you representing the viewpoint of debtors or are
you representing the viewpoint of those chartered accountancy
companies which act frequently as trustees in bankruptcy for
debtors? Specifically, what would be the constituency whose
interests you are representing?

Mr. McMullen: Well, Mr. Chairman, in that Mr. Manski’s
presentation touched somewhat on that, maybe he would like
to comment.

Mr. Manski: Yes. Our interest really is, as I said, the
orderly administration of insolvency. What that means is fol-
lowing the rules that have been built up since 1919 when the
first Bankruptcy Act came out about how assets at the time of
insolvency should be realized and divided between our credi-
tors, and we think this kind of a bill jumps into the middle of
that process.

Senator Ottenheimer: I do not wish to be argumentative,
and I will not pursue it any further, but I would assume you
are not a philanthropic association or an association dedicated
to the pursuit of the ideals of humanism or something. So
specifically, what I am asking — and I realize you would have
an interest in professional development and all of that, but are
there specific or identifiable interests whom you are represent-
ing or is it sort of academic and professional excellence and the
pursuit of excellence and the high ideals of accountancy and
taxation, or whatever?

Mr. Manski: Our problem is that this kind of legislation
screws up our life. That is really what happens because the
problem is that when we get involved with a debtor, before we

[Traduction)

M. McMullen: Monsieur le président, si j'ai donné cette
impression, je I'ai fait sans le vouloir car nous croyons réelle-
ment qu’il y aura des modifications. Ce que j'ai voulu dire,
c’est qu’il n’y aurait pas de changements apportés aux aspects
de réhabilitation de la Loi sur la faillite mais qu’en fait non,
nous croyons qu'il y aura des modifications, tout comme les
membres du comité qui collaborent avec le ministre de Con-
sommation et Corporations sur ces modifications, et nous espé-
rons qu’elles seront prétes dans un avenir rapproché. Je ne suis
pas sir que ces modifications tiendront compte des questions
dont nous parlons aujourd’hui, mais je pense qu’elles tenteront
de le faire.

Le sénateur MacDonald: C'est que je trouve personnelle-
ment difficile de parler des priorités et des priviléges des créan-
ciers concurrents, compte tenu de I'absence totale de modifica-
tions 4 la Loi sur la faillite et que pendant ce temps, Revenu
Canada nous dit, donnez-nous ci, donnez-nous ga—

M. McMullen: Eh bien, monsieur le président, je dois dire
que je partage votre sens du déja vu 4 cet égard. Ce n’est pas la
premiére fois que I'on parle de 'attente des modifications 4 la
Loi sur la faillite.

Le sénateur MacDonald: Merci beaucoup.

Le sénateur Ottenheimer: Une question plutdt générale. Les
témoins appartiennent au Con'sell'dc I'insolvabilité. Quels inté-
réts représentez-vous? Vos objections a ce projet de loi se fon-
dent de toute évidence sur votre impression que certains de ces
intéréts en souffriront. Représentez-vous le point de vue des
débiteurs ou celui des firmes comptables agréées qui agissent
fréquemment comme syndics en cas de faillite des débiteurs?
Ou plus précisément, quels sont les groupes dont vous repré-
sentez les intéréts?

M. McMullen: Eh bien monsieur le président, dans la
mesure ot M. Manski a abordé cette question, peut-étre pour-
rait-il vous répondre.

M. Manski: Oui. Notre objet est en réalité, comme je I'ai
dit, ’administration méthodique de I'insolvabilité. Pour ce
faire, il faut suivre les régles qui ont €té établies depuis 1919,
date 4 laquelle la premiére Loi sur la faillite a prévu la fagon
dont les actifs au moment de I'insolvabilité doivent étre réalisés
et divisés entre nos créanciers, et nous pensons que ce genre de
projet de loi intervient au milieu de ce processus.

Le sénateur Ottenheimer: Je ne voudrais pas vous contester,
et je n'irai pas plus loin la-dessus, mais je suppose que vous
n’étes pas une association philanthropique ni méme une asso-
ciation qui se consacre 4 des idéaux d’humanisme ou quelque
chose du genre. C’est pourquoi je suppose que ma question—je
vois bien que vous vous intéressez au perfectionnement profes-
sionnel et ce genre de choses, est donc de savoir quels intéréts
particuliers ou identifiables vous représentez ou est-ce seule-
ment—non pas seulement mais peut-étre, dans un sens élo-
gieux, une sorte d’excellence universitaire et professionnelle et
la poursuite de I'excellence et d’idéaux en matiére de compta-
bilité et de fiscalité ou autre chose du méme genre?

M. Manski: Notre probléme, c’est que ce genre de loi nous
méne la vie dure. Voild la réalité car le probléme est le sui-
vant—vous vouliez une réponse franche—le probléme est que
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sign him on, if you will, to go bankrupt or whatever the case
may be, we have to assess what are his assets or what are his
obligations and ensure that it can all be distributed and that
there is money enough to pay for the process. What has hap-
pened with the deemed trust legislation is that debtors go
bankrupt because they do not know what they are doing. So
when they come in and tell you what their affairs are, they
overstate their affairs up here when the real truth is way down
there, and this is another complication in our life. I guess that
is really what our problem is.

Senator Ottenheimer: Thank you.

The Chairman: Any further questions? Senator Stewart?

Senator Stewart: Thank you. This is a very elementary ques-
tion. The situation that the bill proposes to deal with, as I
understand it, is a situation where an employer has made
authorized deductions but has not transmitte_d them to the
Receiver General for Canada before getting into insolvency
difficulties. In what capacity is the employer acting when he or
she makes the deduction? Is he acting as an agent of the
employee or as an agent of the Crown?

Mr. McMullen: I would suggest that the employer is acting
almost in two capacities. Truly, he is a custodian of those
funds that he deducts. He is acting as a cgstodlan of those
funds for the Crown. However at the same time the employer
is acting somewhat as a paying agent for the emplpyee because
there is a deeming provision that the employee Is deemed to
have received those funds which are deductcd.at source and
are to be remitted. Does that address your question?

Senator Stewart: So you are saying that you'canot give a
specific answer; that the employee is legally obliged to make
the payment, and that the employer acts as an agent of the
employee? That is one side of the coin.

Mr. McMullen: In a sense, yes, but as well, the employer
acts as the agent or the custodian of those .funds for the Crpwn
as well, and is required at law to remit them on a fixed
schedule. One of my colleagues would like to comment on that
point.

Mr. Kondo: I would like to just add a comment to that. As
Mr. Manski said, this legislation makes it very difficult for a
trustee in bankruptcy to conduct an orderly administration of
the estate. The trustee in bankruptcy is an offlcer of the court
who acts on behalf of the interests of all creditors.

Senator Stewart: I don’t see how that is dealing with my
question.

Mr. Kondo: The point was that the _employer may never
have had that money. Mr. Manski explained that he is a sim-
ple accountant, but I think he taught me as much about trust
law as I learned in three years of law school. The fact is that
the principle of trust law is that a true trust attaches to some-
thing that is identifiable and tangible.

[Traduction]

lorsque nous faisons affaire a4 un débiteur, avant qu'il ne
déclare faillite ou quoi que ce soit, nous devons évaluer ses
actifs ou ses obligations et faire en sorte que tout cela puisse
gtre réparti et qu'il y ait suffisamment d’argent pour payer les
démarches. Or, ce qui se passe en réalité avec les fiducies répu-
tées, cest que les débiteurs font faillite parce qu’ils ne savent
pas ce qu’ils font. Ils viennent nous voir et exagérent I'état de
leurs affaires qu'ils estiment 4 ce niveau élevé alors qu’en réa-
lité, elles sont plutdt 4 un niveau beaucoup plus bas, et Cest
une autre complication pour nous. Voild donc, en réalité, quel
est notre probléme.

Le sénateur Ottenheimer: Merci.

Le président: D’autres questions? Monsieur le sénateur Ste-
wart?

Le sénateur Stewart: Merci. J'aurais une question trés €lé-
mentaire. La situation que le projet de loi propose de régler, du
moins d’aprés ce que j’ai compris, est une situation ou
I’employeur a fait des retenues autorisées mais ne les a pas
remises au Receveur général du Canada avant de se retrouver
dans une situation d’insolvabilité. A quel titre 1'employeur
agit-il lorsqu’il effectue les retenues? Agit-il en tant qu’agent
de 'employé ou agent de I'Etat?

M. McMulllen: Eh bien, je dirais que I'employeur agit pres-
que dans les deux capacités. En réalité, il est le gardien des
fonds qu’il déduit. Il agit également comme gardien de ces
fonds pour I’Etat. Mais parallélement, I’employeur agit a titre
d’agent payeur pour 'employé en raison de la disposition répu-
tée qui veut que I’'employé soit réputé avoir regu les fonds qui
sont retenus 4 la source et doivent étre remis. Cela répond-il 4
votre question?

Le sénateur Stewart: Vous dites en réalité que vous ne pou-
vez pas donner de réponse précise; que 'employé est légale-
ment obligé de faire le paiement et que I’employeur agit 4 titre
d’agent de I'employé? Voila un coté de la médaille.

M. McMullen: En un sens oui, mais I’employeur agit égale-
ment comme agent ou gardien de ces fonds pour I’Etat et doit,
de par la loi, les remettre 4 des dates fixes. L’'un de mes collé-
gues aimerait faire quelques commentaires.

M. Kondo: J'aimerais simplement ajouter quelque chose.
Comme M. Manski I’a dit, cette loi nous rend la tiche trés dif-
ficile. En tant que syndic de faillite, il nous est difficile d’admi-
nistrer I'actif comme il convient et le syndic de faillite est un
agent du tribunal qui agit au nom des intéréts de tous les
créanciers.

Le sénateur Stewart: Je ne vois pas trés bien comment cela
répond & ma question. -

M. Kondo: Eh bien le fait est que I’employeur peut n’avoir
jamais eu cet argent. M. Manski a expliqué qu’il n’est qu'un
simple comptable, mais je pense qu'il m’en a appris beaucoup
plus sur le droit des fiducies que je n’en ai appris en trois ans
d’études de droit. Le fait est que le principe du droit des fidu-
cies est qu'une fiducie réelle s’attache a quelque chose d’identi-
fiable et de tangible.
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Senator Stewart: But my question is, I insist, very simple.
On whose behalf is the employer acting? Is he acting on behalf
of the Crown or is he acting on behalf of his employee?

Mr. McMullen: Mr. Chairman, my answer to that would be
that he is acting on behalf of the Crown.

Mr. Kondo: I think that perhaps Mr. White could answer
that question better than any of us. I see him referring to the
Income Tax Act.

The Chairman: We will see later what Mr. White has to say,
but now the question is being asked of you people.

Mr. McMullen: Yes. I would say, Mr. Chairman, there can
be no question. I may have confused the issue by bringing in
some other aspect of deeming, but he is acting on behalf of the
Crown.

Mr. Manski: If I might make a comment on that point, Mr.
Chairman. I think he is acting for two people. If there was not
a requirement by the Crown to withold, I think the employer
would still be acting as an agent for the employee. If he owes,
say, one hundred dollars worth of wages to the employee, he
should pay that employee one hundred dollars. If he witholds
twenty dollars for taxes, he is also holding that money as an
~ agent for the employee, and is doing it pursuant to legislation
which requires him to withold that money. Our problem all
along has been finding that money. It never really existed.

The Chairman: Senator Stewart?

Senator MacDonald: These unremitted source deductions
amount to how much? A couple of hundred million dollars
annually?

Mr. Manski: Two hundred to four hundred million is the
figure that has been mentioned.

Senator MacDonald: Where do you figure they go?

Mr. Manski: Where does the money go? First of all, I don’t
know about the accuracy of the figure, although I have no rea-
son to doubt it. As to where the money went, in the first place
— 1 do not think the money ever really existed. If an employer
has one hundred dollars in his bank account and he pays net
wages after deductions of one hundred dollars and he has no
money left, where did the twenty dollars of deductions go that
he never had in the first place? You see, that is the difficulty.
So he has other assets. He may have inventory. He has
accounts receivable. He has machinery. He has all kinds of
other assets, but what does that have to do with this question
of where the money went?

This is something that we, as insolvency practitioners, have
great difficulty with. He didn’t have the cash. There are many
situations of people who are in trouble financially who are just
scraping by, borrowing from Peter to pay Paul, and whatever
money they get in, they will pay out on something. They may
have just enough money to pay the net pay-off. They never did
hold the money in trust, although they should have. We have
no problem with that.

[ Traduction)

Le sénateur Stewart: Mais jinsiste, ma question est trés
simple. Au nom de qui I’employeur agit-il? Agit-il au nom de
I'Etat ou agit-il au nom de I'employé?

M. McMullen: Eh bien, je dirais monsieur le président, qu’il
agit au nom de I'Etat.

M. Kondo: Je pense que M. White pourrait sans doute
répondre beaucoup mieux a cette question que nous. Je vois
qu'il est en train de se reporter a la Loi de I'impdt sur le
revenu.

Le président: Nous verrons plus tard avec M. White, mais
pour le moment c’est & vous que nous posons la question.

M. McMullen: Oui. Je dirais monsieur le président que la
question ne fait aucun doute. Je peux avoir embrouillé les cho-
ses en abordant d’autres aspects, mais I'employeur agit au nom
de I’Etat.

M. Manski: Je me permettrais de fai.re une autre remarque
monsieur le président. Je pense qu'il agit au nom de deux per-
sonnes. Si I'Etat n’exigeait pas qu'il retienne ces fonds, je pense
que I'employeur agirait toujours au nom de I’employé car il
doit, disons 100 $ de salaire a ’employé et il doit lui payer ces
100 $. S'il retient 20 $, il détient cet argent a titre d’agent de
I’employé, mais il le fait conformément a la loi qui exige de lui
qu’il retienne cet argent. Notr:: probléme dans tout cela, cC’est
que nous avons de la difficulté a trouver cet argent car il n’a
réellement jamais existé.

Le président: Monsieur le sénateur Stewart?

Le sénateur MacDonald: Ces retenues 4 la source non remi-
ses s'élévent & combien? Deux cent millions de dollars par an?

M. Manski: Deux cent’z‘i quatre cent millions de dollars, le
chiffre qui a été mentionne.

Le sénateur MacDonald: Ou pensez-vous que cet argent va?

M. Manski: Ot va I'argent? Et bien premiérement, je ne
suis pas sar de I’exactitude du chiffre, bien que je n’ai aucune
raison d’en douter. Quant 4 savoir ol I'argent va, pour com-
mencer, je ne pense pas que cet argent ait jamais existé. Si un
employeur a 100 $ dans son compte en banque et qu’il pay des
salaires nets aprés retenues de 100 $ et qu’il ne lui reste rien,
ol sont allés les 20 $ de retenues qu'il n’avait pas pour com-
mencer? Vous voyez, c'est 1 la difficulté. Il a d’autres actifs, il
peut avoir des stocks, des comptes débiteurs, de la machinerie.
11 a toute sorte d’autres actifs, mais quel est le rapport avec la
question de savoir ot va 'argent?

Voila quelque chose qui nous pose un certain nombre de dif-
ficultés, a nous les praticiens de I'insolvabilité. L’employeur
n’avait pas I'argent. Il existe de nombreux cas ou les gens qui
ont des problémes financiers, grattent les fonds de tiroir,
empruntent de Pierre pour payer Paul et tout I'argent qu’ils
peuvent obtenir d’une maniére ou d’une autre, et vont payer a
partir de quelque chose. Ils peuvent avoir juste assez d’argent
pour payer le salaire net. Ils n'ont jamais gardé cet argent en
fiducie comme ils auraient dii le faire. Cela ne nous pose pas
de probleéme.
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One alternative suggestion we had was of a performance
bond to cover the estimated amount of deductions they might
owe at any point. They should borrow that money when they
get into business, just like you might have to put up a hydro
deposit if you are in business and the hydro says, “how do we
know you will be able to pay for your electricity”? This is the
problem. We have difficulty finding the money that is sup-
posedly being held in trust because it is not so being held.

Senator Ottenheimer: But if th.ere are assets which have a
view, is that not much the same thing?

Mr. Manski: I have great difficulty with that, sir.

Senator Marsden: I would like to ask whether you appeared
before the legislative committee of the House and made these
points, and if so, whether any of the points you made were
understood and incorporated into the views of the members in
the House?

Mr. Manski: Maybe I could answer that. It was Mr. Kondo
and myself who appeared before the House and there was
some questioning by Mr. Berger. I am sure you have access to
the committee transcript that deals with that. T think more
questions have come out tonight, and I believe our comments
are a little fuller tonight than they were then, in view of the
questioning.

Senator Marsden: Thank you.

Senator MacDonald: Which committee did you appear
before?

Mr. Manski: The legislative committee of the House of
Commons on the 8th of May.

Senator MacDonald: On this bill?
Mr. Manski: Yes, sir.

Senator Stollery: Is this a problem that has existed for a
long time?

Mr. Manski: Yes.

Senator Stollery: I suppose it dates back to after the First
World War. In fact, there are employers who are supposed to
be deducting tax at source for their employees. So as you say
they are, in that sense, acting for the employees. They are also
acting as agents of the government because they are supposed
to be holding the money. However, they do not in fact hold the
money, and so they are actually borrowing money either frgm
the employers or from the government. They are borrowing
because they are working with someone else’s money. In other
words, this is not their money that they are working with. They
are actually using money that is meant to be paid in taxes as
working capital, which sounds like a very illegitimate practice.

One is immediately struck with the thought that this is not a
legitimate practice, and I cannot be the first person who has
realized this. In other words, as an employer, you are using
money as working capital that you are holding as tax money,
but it is not money that you owe in taxes; it is money that
other people owe in taxes. You are holding that money and,
until now, no provision has ever been made for that money to
actually be held in trust or.

[Traduction)

C’est pourquoi nous avions suggéré une garantie pour cou-
vrir le montant de retenues qu’ils pourraient devoir a ce
moment-la. Ils doivent emprunter cet argent lorsqu’ils entrent
en affaires tout comme vous auriez & faire un dépét sur votre
compte d’électricité si vous étes en affaires et que la compagnie
d’électricité vous demande comment vous allez payer votre
note d’électricité? C’est donc la le probléme. Nous avons du
mal 4 trouver I’argent qui était censé avoir été détenu en fidu-
cie car il ne I’a jamais été.

Le sénateur Ottenheimer: Mais si ce sont des actifs, n’est-ce
pas la méme chose?

M. Manski: C’est un point trés difficile, monsieur.

Le sénateur Marsden: Merci monsieur le président. J’aime-
rais demander aux témoins, avant qu’ils ne s’éloignent, s’ils ont
comparu devant le Comité législatif de la Chambre et ont sou-
levé ces mémes questions, et dans ce cas, si ces points ont été
bien compris et bien intégrés par les députés?

M. Manski: Je pourrais peut-étre répondre a cette question.
C’est M. Kondo et moi-méme qui avons comparu devant la
Chambre et M. Berger nous a posé certaines questions. Je suis
sir que vous avez accés au Hansard portant li-dessus. Je pense
que plus de questions ont été soulevées ce soir et je crois que
nos commentaires d’aujourd’hui sont plus complets, compte
tenu des questions posées.

Le sénateur Marsden: Merci.

Le sénateur MacDonald: Devant quel comité avez-vous
comparu?

M. Manski: Le Comité législatif de la chambre des Commu-
nes le 8 mai.

Le sénateur MacDonald: Sur ce projet de loi?
M. Manski: Oui.

Le sénateur Stollery: Ce probléme existe-t-il depuis long-
temps?

M. Manski: Oui.

Le sénateur Stollery: Je suppose qu’il remonte 3 apres la
Premic¢re guerre mondiale. Donc en fait, nous avons des
employeurs qui sont censés avoir déduit I'impét a la source
pour les employés. Donc, en ce sens, ils agissent au nom des
employés mais ils agissent également au nom du gouvernement
car ils sont censés retenir cet argent. Mais en réalité, ils ne
I'mont pas et empruntent en fait des employés ou du gouverne-
ment. Ils empruntent parce qu’ils travaillent avec 'argent de
quelqu’un d'autre. Je veux dire par 13 qu'ils travaillent avec de
I'argent qui n’est pas 4 eux, et ils utilisent en réalité de I'argent
qui devrait étre payé en impét 4 titre de fonds de roulement, ce
qui me semble une pratique trés illégitime.

La premiére idée qui me vient & I'esprit c’est que tout cela
n'est pas légitime et je ne peux pas étre le premier a penser
qu’il est illégitime d’utiliser de I'argent destiné a I'impdt
comme fonds de roulement et de détenir cet argent destiné
I'impdt, car il ne s’agit pas d’argent que je dois moi-méme
'impdt. Cest de I'argent que d’autres personnes doivent
Revenu Canada et c’est moi qui I'utilise.

0, B B
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As you say, once a person enters this kind of situation where
he is building up a business and he has employees, he is
deducting taxes at source. Yet we have never had questions
about the fact that, at the very least, a very unethical practice
is taking place. It sounds very unethical to me.

Mr. Manski: I would agree with you. Our association has
been very clear that we do not think that employers should be
allowed to work with that money at all. The problem is that we
do not think it corrects a situation to make someone else pay
for the sins of this employer by taking assets that were pledged
elsewhere in good faith and attempting to take it out of there. I
think the answer would be to enforce the legislation which does
require the moneys to be held in trust and force these people to
have trust accounts and keep the money physically separate, or
as an alternative, post a bond.

Senator Stollery: Or a performance bond, yes, which is a
common enough practice.

Mr. Manski: Yes, and the payroll services that are available
through the banks and even outside of banks certainly enable a
tax debtor to pay his wages in gross, and remit the money as
well to the payroll service. The payroll service then makes sure
that the payroll deductions are made. There is no question then
as to the funds being identifiable and subject to a trust.

Senator Bosa: Mr. Chairman, I cannot understand the logic
of the explanation that was given a little while back whereby
the Department of National Revenue cannot seize the
accounts receivable if the employer is in default of remitting
the tax at the present time, and accounts receivable are paid
back to about three or four months. I believe that that was the
point that the honourable gentleman made. Why shouldn’t the
Department of National Revenue seize some of the assets,
even though those assets were gained prior to the default of
remitting the tax? What is the logic behind that?

Mr. Manski: The logic there would be that the sale that
generated that account receivable had nothing to do with the
transaction that resulted in the trust, and other people, such as
a bank, most logically have lent money in good faith on the
strength of that security. The debtor has gone to a bank some-
time previously and said, “I would like to borrow five hundred
thousand dollars and I have got a million dollars worth of
accounts receivable as security”, and the bank has lent the
money on the strength of that security.

however, the tax debtor’s position has deteriorated and the
Department of National Revenue feels that the bank should be
monitoring very closely to ensure that this debtor pays the
taxes. l_3ut thq banks, just like National Revenue, have dif-
ﬁculty‘m monitoring their clients to ensure that they do pay,
and it is not necessarily logical in our view that the bank now
has to bear the cost. Because he did not pay his tax deductions,

those receivables are suddenly impressed with that trust. We
just do not think it is fair.

Senator Stewart: Mr. Chairman, at the risk of seeming sim-
plistic, I intend to draw_a parallel here and what | want, Mr.
Chairman, is for the witnesses to tell me where the parallel

[Traduction)

Jusqu'd présent, aucune disposition n’a été prise pour que
cet argent soit détenu en fiducie ou comme vous |’avez dit, on
monte une affaire, on a des employés, et on retient I’argent 4 la
source. Et pourtant, pendant toutes ces années, personne n’a
jamais remis en question le fait qu'il s’agit, & tout le moins,
d’une pratique trés peu éthique. Tout cela me semble amoral.

M. Manski: Je suis d’accord avec vous. Notre Conseil a été
tres clair sur ce point, nous ne pensons pas que les employeurs
devraient pouvoir se servir du tout de cet argent. Le probléme
est que Ion ne remédiera pas 4 une situation ou I'on fait payer
quelqu’un d’autre pour les fautes de I'employeur en prenant
des biens qui ont été garantis en toute bonne foi par ailleurs et
en essayant de les en sortir. Je pense que la réponse serait de
faire appliquer la loi qui exige que les fonds soient placés en
fiducie et oblige ces personnes a avoir des comptes de fiducie et
a garder I'argent séparément ou alors @ déposer une caution.

Le sénateur Stollery: Oui, une caution, puisqu’il s’agit d’une
pratique assez courante.

M. Manski: Oui, et les services de paie qu’offrent les ban-
ques 4 cet égard et méme en dehors des banques permettent
certainement au débiteur fiscal de payer ses salaires bruts, de
remettre I'argent au service de paie et celui-ci veille 4 ce que
les retenues salariales soient effectuées. Les fonds sont alors
identifiés et peuvent étre placés en fiducie.

Le sénateur Bosa: Monsieur le président, je n’arrive pas a
comprendre la logique de I'explication qui a été donnée, il y a
un moment, selon laquelle le ministére du Revenu national ne
peut pas saisir les comptes débiteurs si I'employeur n’a pas
versé 'impdt au moment voulu et si les comptes débiteurs sont
payés pour les trois ou quatre mois précédents. Je pense que
c’est ce qui a été expliqué. Pourquoi le ministére du Revenu
national ne devrait-il pas saisir certains des biens, méme si ces
biens ont été gagnés avant le défaut de remise de I'impdt?
Quelle est la logique de tout cela?

M. Manski: La logique est que cette vente qui a produit le
compte débiteur n’avait rien a voir avec I'opération qui a abou-
tit a la fiducie et que d’autres personnes, par exemple une ban-
que, ont trés logiquement prété de I'argent sur la foi de cette
garantie. Le débiteur est allé 4 la banque auparavant et a dit,
j'aimerais emprunter 500 000 §$ et j'ai un million de dollars de
garantie en comptes débiteurs, et naturellement la banque lui a
prété 'argent sur la foi de cette garantie.

A la suite de quoi la position du débiteur fiscal s’est détério-
rée et le ministére du Revenu national a estimé que la banque
aurait di surveiller plus étroitement le débiteur pour s’assurer
qu’il paye ses impdts, mais les banques tout comme le Revenu
national, ont du mal & surveiller leurs clients pour voir s'ils
payent ce qu’ils doivent, et il n’est pas toujours logique 4 notre
avis, que la banque ait 4 en subir les conséquences. Du fait que
le débiteur n’a pas payé ses retenues fiscales, les comptes débi-
teurs sont soudainement placés en fiducie. Nous ne pensons
pas que cela soit juste.

Le sénateur Stewart: Et bien monsieur le président, au ris-
que de sembler simpliste, j'aimerais faire un paralléle ici et,
monsieur le président, j’aimerais que les témoins me disent ol
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does not work. It used to be that, in rural areas, local mer-
chants also ran post offices in their shops, and the post office
department insisted that they keep the money that came in
from money orders, stamps, etc., entirely separate from the
money that went into their tills. It was quite separate, and you
got fired if you didn’t do that. You know, the inspector would
arrive unannounced.

It seems to me that that is a situation not unlike what is hap-
pening here. Nevertheless the agent or the collector is not
required to keep the money separate, and I must say I am
amazed. If this had been allowed in the post office system,
there would have been some postmasters’ wives who would
have been very well dressed. I cannot believe what I am hear-
ing. What is wrong?

Senator Stollery: Or that it has lasted this long.

Mr. Manski: I believe that the Income Tax ACtOdqes_ require
the employer to put the money in the tin can, anq itis just that
they do not, and Revenue Canada is not (ushlng in to slap
their wrists when they do not, and we think that Revenue
Canada should do a little more dashing and a little more slap-
ping.

Senator Stewart: That goes back to my original questiqn.
Who should suffer because Revenue Canada does not require
this? Should the third party, who has in good faith lent that
money, suffer rather than Revenue Canada by reason of the
failure of Revenue Canada to make these people who are act-
ing on its behalf behave properly? It seems to me that is the
question.

Mr. McMullen: Mr. Chairman, the part of the solution that
we think should be looked at would say that no one really
should suffer; that those monies should be isolated and kept in
a tin can right from the outset.

Senator MacDonald: But that is not what we hear. For
example, I start a small business and I pay eighty cents to the
employee and I put twenty cents in the can, and a year passes
and a year passes, and I start to get scared; things are fglhr}g
off and less and less is going into the can. The bankruptcies 1n
the Maritimes have gone up by a shocking percentage. I am
sure they started off by putting that tax money in the tin can,
but it is not there anymore because they figured maybe tomor-

row they would catch up with it.

Mr. McMullen: Yes, Mr. Chairman, I think that that obser-
vation is true. From something that was said earlier we would
not want to leave you with the impression that what existed
many years ago really relates to today’s realities, because the
schedules for the remittances of payroll deductions has been
sped up considerably. I think in the distant past thgre was
some colossal abuse of this system where a lot of financing was
done on the backs of the Crown provincial, the Crown federal,
and just about every agency one could think of. However, the
time between the problem being recognized and how I_nuch
money should be in the tin can, I would suggest, is not quite as
critical as it may have been if we did not have the l.eglslatlon
we do have. One of the things we are suggesting Is: Let us

[Traduction]

le parallélisme s’arréte. Autrefois dans les régions rurales, les
marchands locaux pouvaient avoir un bureau de poste dans
leur magasin et le ministére des Postes insistait pour que
I’argent tiré des mandats et des timbres soit gardé séparément
de leur tiroir-caisse. C’est ce qu'ils faisaient et ils étaient ren-
voyés s'ils ne le faissait pas. L'inspecteur arrivait toujours sans
s’annoncer.

Il me semble que la situation ressemble beaucoup @ ce que
nous avons ici. Néanmoins, I’agent ou le percepteur n’a pas
besoin de garder cet argent séparément et je dois dire que cela
m’étonne énormément. Vous savez, si cela avait été permis
dans les bureaux de poste, certaines femmes de maitres de
poste auraient été particuliérement bien habillées. Je ne peux
pas croire ce que j'entends aujourd’hui. Quel est le probléme?

Le sénateur Stollery: Ou pourquoi dure-t-il depuis si long-
temps?

M. Manski: Je crois que la Loi de I'imp6t sur le revenu
exige effectivement que ’employeur mette son argent dans la
tirelire et c’est simplement qu’il ne le fait pas, et que Revenu
Canada ne se presse pas de venir lui tirer les oreilles s’il ne le

fait pas, et nous pensons que Revenu Canada devrait étre un
peu plus sévére.

Le sénateur Stewart: Je reviens & ma question originale. Qui
devrait payer du fait que Revenu Canada n’est pas plus exi-
gant? Est-ce que la tierce partie qui a prété de bonne foi cet
argent doit subir les conséquences plutdt que Revenu Canada
qui n’a pas fait en sorte que les gens qui agissent en son nom se
conduisent comme il convient? Il me semble que c’est 1 la
question.

M. McMullen: Je suppose, monsieur le président, qu’une
partie de la solution que nous envisageons est justement que
personne ne devrait subir de conséquences, que cet argent
devrait étre isolé et gardé a part dés le début.

Le sénateur MacDonald: Mais ce n’est pas ce que nous
avons entendu. Des mots comme choquant, illégal, immoral et
tout ga. C’est de la bouillie pour les chats. Je monte une petite
affaire et je donne 80¢ a I’employé et je mets 20¢ dans la tire-
lire. Une année passe puis une autre et je commence a
m’inquiéter car les choses vont moins bien et je mets de moins
en moins dans la tirelire. Les faillites dans les Maritimes ont
augmenté de fagon alarmante et les entreprises ont pourtant
commencé par mettre I'argent dans la tirelire, puis I'on retiré
parce qu'ils ont estimé que demain les choses iraient mieux.

M. McMullen: Oui monsieur le président, je pense que cette
observation est trés vraie. On a dit quelque chose un peu plus
tot—une des questions qui a été posée—je ne voudrais pas vous
laisser avec I'impression que ce qui était vrai il y a de nom-
breuscs'années est encore vrai aujourd’hui car les calendriers
de remise des retenues ont été considérablement étalés. Je
pense qu’il y a trés longtemps, on a connu des abus considéra-
bles de ce systéme et qu’alors, le financement était souvent fait
sur le dos des autorités provinciales et fédérales et de tous les
organismes possibles. Mais le temps qui s’écoule entre la prise
de conscience du probléme et la découverte du montant
d’argent qui c!evr_ait se trouver dans la tirelire actuellement
n’est pas aussi critique qu'il aurait pu I’étre si nous n’avions
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identify the tin can and force the employer to put the money in
there.

Senator Stewart: We have before Parliament the goods and
services tax bill. Here again, money will be collected which
ought to be transmitted to the Receiver General of Canada.
Could the kind of problem with which we have been concern-
ing ourselves here arise in the case of the goods and services
tax?

Mr. McMullen: Mr. Chairman, my colleagues may care to
comment on this. I do not profess to be, as yet at least, an
expert in the insolvency implications of the goods and services
tax, but we sense that there are some deeming provisions there
that may cause some difficulty. It will be a problem just sort-
ing out how we are to handle this in order to properly comply,
and alerting ourselves and becoming aware of the almost insur-
mountable administrative problems we sense will be there. So
we will be looking at that very carefully. I really defer to Mr.
Manski, who is a bit of a compendium on that subject as well.

Mr. Manski: I do not even know what a compendium is. The
only other thing I could add, as I understand it, is that the
GST legislation does have a deemed trust attached to the
remittances, but in the event of a bankruptcy, that deemed
trust does step aside. So at least the special problems of a
bankruptcy have been considered in the GST legislation.

Senator Stewart: Why the difference in treatment?

Mr. Manski: You would have to ask someone else other
than me, sir. It is in there. It says that, other than in a bank-
ruptcy, there is a deemed trust.

Mr. Kondo: If I could —
The Chairman: Senator Simard?

Senator Simard: I believe the gentleman in the middle wants
to make a clarification.

Mr. Kondo: Thank you, Mr. Chairman. I am not entirely
sure of the philosophy behind it, but in the deemed trust legis-
la_tlon it dpes say that the provisions of the act take effect not-
withstanding the Bankruptcy Act or any other law of Canada.
However, I believe section 317 of the proposed legislation on
the goods and services tax does exclude the trust provisions
from”the Bankruptcy Act. It says “other than the Bankruptcy
Act.” In other words, the Bankruptcy Act provisions will

apply. It does not exclude the operation of the distribution
under the Bankruptcy Act.

Senator Simard: When you say it would apply, th i
ment will have first claim? pply, the govern

Mr. Kondo: The fundamental difficulty our members have
with the leglslathn is that under the Bankruptcy Act, there is
a scheme of distribution set out in the statute. Yet this deem-

[Traduction]

pas la loi que nous avons. Je pense que I'une des choses que
nous proposons est d’identifier—je n’aime pas garder cette
métaphore ou cette anomalie—mais d’identifier la tirelire et de
forcer 'employeur a y mettre son argent.

Le sénateur Stewart: Le projet de loi sur la taxe sur les pro-
duits et services est devant le Parlement. La encore, on va pro-
céder 4 des recouvrement de montants qui devraient étre remis
au Receveur général du Canada. Le genre de problémes dont
nous parlons en ce moment pourrait-il survenir dans le cas de
la taxe sur les produits et services?

M. McMullen: Et bien monsieur le président, mes collégues
pourraient sans doute vous répondre. Je ne prétends pas, du
moins pas encore, étre un expert des implications de la taxe sur
les produits et services sur la solvabilité, mais nous avons
'impression que certaines dispositions réputées vont causer des
difficultés, ne serait-ce que décider comment nous allons nous
y prendre sur le plan de 'observation et nous sensibiliser aux
problémes administratifs presqu’insurmontables que nous
allons sans doute connaitre. C’est pourquoi nous allons exami-
ner la question trés attentivement. Je vais passer la parole 4 M.
Manski qui est une sorte de compendium sur ce sujet égale-
ment.

M. Manski: Je ne sais méme pas ce qu'est un compendium.
La seule autre chose que je pourrais ajouter, c’est que, d’aprés
ce que j’ai compris, la loi sur la TPS prévoit une fiducie répu-
tée pour les remises, mais que dans le cas d’une faillite, cette
fiducie réputée ne s’applique pas. Par_ conséquent, les proble-
mes particuliers 4 la faillite ont au moins été envisagés dans la
loi sur la TPS.

Le sénateur Stewart: Pourquoi cette différence de traite-
ment?

M. Manski: C’est 1a. On dit qu’a part les cas de faillite, il y
a fiducie réputée.

M. Kondo: Si je pouvais—
Le président: Monsieur le sénateur Simard?

Le sénateur Simard: Je pense que la personne au milieu veut
donner une explication.

M. Kondo: Merci monsieur le président. Je ne suis pas tout &
fait stir de la philosophie sous-jacente, mais dans les textes sur
la fiducie réputée, c’est ce que I'on dit. Il ne s’agit pas d’une loi
et les dispositions de cette loi-ci s’appliquent nonobstant la Loi
sur la faillite et toute autre loi du Canada mais je crois que
c’est I'article 317 du projet de loi sur la taxe sur les produits et
services qui exclut les dispositions de la Loi sur la faillite régis-
sant la fiducie. On y dit «autre que la Loi sur la failliter—
autrement dit, les dispositions de la Loi sur la faillite s’appli-
queront. On n'y exclut pas la répartition en vertu de la Loi sur
la faillite.

Le sénateur Simard: Lorsque vous dites que la loi s’appli-
querait, le gouvernement serait donc le premier dans I'ordre de
priorité des réclamations?

M. Kondo: La principale difficulté que connaissent nos
membres est due au fait qu'en vertu de la Loi sur la faillite, il
existe un systéme de répartition. Pourtant, ces tirelires répu-
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ing of tin cans that may never have existed overturns all of that
and totally nullifies that scheme of distribution. It renders it
totally inoperative.

We talk about Revenue Canada as a third party, and I think
we should all consider that, really, Revenue Canada is acting
on our behalf. The funds that are owed Revenue Canada are
the funds owed to the Government of Canada and to us as citi-
zens, and what we are interested in here, really, is just trying
to propose some ways of collecting the funds in a more effi-
cient and less costly manner and a more effective manner. We
are interested in making the maximum collections and having
people comply with their obligations.

Senator Simard: Mr. Chairman, I think the witnesses have
raised a number of questions that are definitely applicable to
this bill that is in front of us. We have talked about other simi-
lar problems. Can we make ours the ideal society? You said
this is just one out of the thirty-five deemed trusts. What are
you asking us to do? Since the principle was adopted in 87 —
the piece of legislation was passed in '87 — these are just
changes of a technical nature, and so we are trying to finalize
the job that was undertaken in '87. Are you asking us to kill
the bill and therefore leave open this present legislation loop-
hole? I do not understand how it can be enforced in all prov-
inces, except maybe one. Are you pointing out to us what the
government and the Senate, in general, should look at and
enforce, or are you inviting the government to correct bank-
ruptcy legislation in general? What are you saying to us?

Mr. McMullen: Mr. Chairman, all of the above. We would
like to see the aspects of the amendments that are about to
become law withdrawn so that it would overcome this difficul-
ty that we see with the potential for security rights and
property with no compensation being swept aside. However, in
addition to that, we think there is a possibility, perhaps, of
looking at other means of achieving what we perceive as
Revenue Canada’s objective here without offending what
really are longstanding rules of trust law.

Mr. Manski: Perhaps I might add to that. If it is inappropri-
ate for us to suggest that the entire bill be withdrawn, then we
would ask you to at least to fix up the couple of specific points
that we mentioned; one, to clarify that Revenue Canada can
only collect up to the amount it is owed. Another point is to
clarify in the bill that it is only to apply to account; in other
words, to account receivable; that there is no intention to affect
the rights of fixed charge lenders, for instance, like mort-
gagees. We think that is a big difficulty, because someone who
holds a mortgage on a building does not monitor the tenant’s
financial position at all, and it is not logical that that money
should come out of that as well. Ideally, we are against deemed
trust generally, and we think that this bill is just another step
in the proliferation of deemed trust which we would like to see
cut back.

[Traduction]

tées qui n'ont peut-étre jamais existé, renversent tout cela et
annulent complétement ce systéme de répartition. Elles le ren-
dent totalement inopérant.

Nous avons parlé de Revenu Canada comme d’un tiers alors
qu’en réalité Revenu Canada agit pour notre bien. Les sommes
qui sont dues a Revenu Canada, sont dues au gouvernement du
Canada, et donc 4 nous en tant que citoyens. Ce qui nous inté-
resse vraiment ici, c’est d’essayer de proposer des moyens de
percevoir ces sommes de fagon plus efficace, plus économique
et plus efficiente. Ce que nous voulons, c’est un maximum de
perceptions et que les gens respectent leurs obligations.

Le sénateur Simard: Monsieur le président, je pense que les
témoins ont soulevé un certain nombre de questions qui s’appli-
quent certainement au projet de loi que nous étudions. Nous
avons parlé d’autres problémes semblables. Pouvons-nous créer
lz} société idéale? Vous avez dit qu’il s’agit de quelque 35 fidu-
cies réputées. Par conséquent, que nous demandez-vous? Puis-
que le principe a été adopté en 1987—ce texte de loi a été
rédigé en 1987—il s’agit simplement de changements de
nature administrative et nous essayons en fin de compte de
mettre un terme au travail qui a été entrepris en 1987. Nous
derpandez-vous donc de tuer le projet de loi et de garder ce
projet de loi—je veux dire cet échappatoire actuel? Je ne com-
pfends pas comment il peut étre appliqué dans toutes les pro-
vinces, sauf une peut-étre. Etes-vous en train de nous dire que
le gouvernement et le sénat en général devraient examiner et
faire exécuter peut-étre les textes de loi sur la faillite ou inviter
le gouvernement a les modifier, etc.? Que nous demandez-
vous?

M. McMullen: Eh bien monsieur le président, je suppose
que C’est tout 4 la fois. Je suppose que nous aimerions que cer-
tains des aspects des modifications qui sont sur le point d’étre
adoptées soient retirées de maniére & surmonter la difficulté
que représente d’aprés nous, la possibilité de voir les droits de
garantie et de propriété étre balayés sans compensation.
D’autre part, nous pensons qu’il est possible sans doute de
trouver d’autres moyens d’atteindre I'objectif qui est, selon
nous, celui de Revenu Canada, sans aller a4 I’encontre des
régles de longue date du droit régissant les fiducies.

M. Manski: Pourrais-je ajouter que s’il n’est pas souhaitable
de proposer le retrait total du projet de loi, que I'on régle au
moins les deux points précis que nous avons mentionnés, c’est-
a-dire de bien préciser que Revenu Canada ne peut percevoir
que le montant qui lui est dd. Nous espérons du moins que
c’est son intention, et d’autre part d’expliquer que le projet de
loi ne s’appliquera qu'aux comptes, autrement dit, aux comptes
débiteurs et qu'il n’est pas question de toucher aux droits des
préteurs de charge fixe, comme les hypothéques, car nous pen-
sons que cela crée des difficultés majeures dans la mesure ol le
fait de détenir une hypothéque sur un immeuble ne donne pas
le droit de contrdler la position financiére du locataire et il
n'est pas logique que I'argent vienne de la. Idéalement, nous
sommes contre les fiducies réputées en général et nous pensons
que ce projet de loi n’est qu'une autre étape dans la proliféra-
tion des fiducies réputées que nous aimerions voir diminuer.
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The Chairman: I think we should call back the Department
of Finance. We should give them a chance to respond. They
did not have that long to give evidence, and I think they would
like to come back. Mr. Farber and Mr. White. I suppose, Mr.
Farber, you have a few things to tell us, after having heard the
Canadian Insolvency Association.

Mr. Farber: Yes, Mr. Chairman, if I may. A couple of
points I just want to make in terms of some comments with
respect to what we have just heard. I will try to cover as many
of the points as I possibly can, but would obviously be very
much prepared to answer any questions that may come up.

The first point that I would like to emphasize categorically
is what we are talking about here, and what we are talking
about are unremitted source deductions. We are talking about
income tax, Canada Pension and UIC deducted from
employees by the employer and held by the employer until
such time as he remits it to the Receiver General of Canada on
their behalf. There have been some comments with respect to
the fact that one of the so-called solutions to the problem —
and the analogy was with the tin can — to get those monies
put into either a trust account or put into the tin can, somehow
segregated to insure that they are remitted to the Receiver
General. That is a laudable objective to the extent that it can
happen.

The rules are quite clear in the Income Tax Act that these
deductions that are taken from employees must be remitted.
There are various stages of time and there have been some
cash management objectives that the federal government has
instituted over the last number of years in order to speed up
the rate at which these remittances have to go into the
Receiver General, but the penalties for not remitting are quite
dramatic. They are very severe. Therefore, to tell an employer
that you must put these monies into a trust account will not
put any more of a burden on the employer than what is pres-
ently in the Act. The monies do not belong to him. They are
not his.

So if one were to provide a provision that says you must
have a trust account, I would submit, Mr. Chairman, that
those people who do not remit and who use these moneys,
whether it is in an illegitimate way or otherwise — and I will
talk to that in just a moment — there is no more incentive for
that employer to remit than the provisions that are presently
there. While I understand that that recommendation is made
in good faith, we do not believe that would work any better.
There are mechanisms that could potentially work, and we
have certainly reviewed them over time. However, while I will
put them on the table, I would not want, Mr. Chairman, any of

tge senators to have the impression that I would recommend
them.

One of the measures that I think would work is to pay the
employees the gross amount of wages and have the federal
government go out to every employee in Canada and collect
the source deductions; clearly an administrative burden and
one that just could not work. It would be absolutely impossible.
Another way is when the source deductions are not remitted
not to credit the employees. Again clearly a burden on thé
employees. That is just not fair because they have acted in

[Traduction)

Le président: Bon, je pense que nous pouvons de nouveau
entendre le ministére des Finances et leur donner I'occasion de
parler car ils n’ont pas témoigner longtemps et je pense qu'ils
aimeraient revenir. M. Farber et M. White. Je suppose, M.
Farber, que vous avez certaines choses a nous dire aprés avoir
entendu le Conseil canadien d’insolvabilité.

M. Farber: Oui monsieur le président, si vous me le permet-
tez. J'aimerais faire quelques commentaires sur ce que nous
venons d’entendre et j’essaierai de parler du plus grand nombre
de questions possibles mais je suis tout 4 fait prét a répondre
aux questions.

Le premier point sur lequel j'aimerais insister fermement,
c’est le sujet de notre discussion d’aujourd’hui, c’est-a-dire les
retenues 4 la source non remises. Nous parlons d’imp6t sur le
revenu, de pensions du Canada et d’assurance-chdmage
déduits du salaire des employés par I'employeur et gardés par
'employeur jusqu’a ce qu’il le remette au Receveur général du
Canada en leur nom. Nous avons entendu certains commentai-
res sur le fait que I'une des solutions possibles au probléme, et
I'analogie a été faite avec la tirelire, est que cet argent soit
placé dans un compte de fiducie ou dans une tirelire distincts,
pour étre siir qu’il sera remis au Receveur général. Il s’agit
d’un objectif louable dans la mesure ot il est possible.

La Loi de 'impdt sur le revenu est trés claire sur le fait que
ces retenues sur le salaire des employés doivent étre remises.
Le gouvernement a fixé des dates précises et des objectifs de
gestion de caisse, au cours des derniéres années, pour accélérer
le rythme auquel ces remises doivent €tre envoyées au Rece-
veur général, mais les pénalités pour défaut de remise sont trés
importantes. Elles sont trés sévéres. Par conséquent, le fait
d’obliger un employeur a placer ces fonds dans un compte de
fiducie ne lui imposera pas une charge plus importante que
celle qui est actuellement prévue dans la Loi. Cet argent ne lui
appartient pas. Ce n’est pas le sien.

Par conséquent, une disposition qui obligerait un employeur
a avoir un compte de fiducie, pour ceux qui ne remettent pas
I’argent et qui 'utilisent, que ce soit de fagon illégitime ou non,
et je reviendrai la-dessus dans un moment, est une disposition
qui n’encourage pas plus I'employeur a remettre I'argent que
les dispositions actuelles. Je suis sr que cette recommandation
est faite de bonne foi mais nous ne pensons pas que ce soit une
bonne solution. Certains mécanismes pourraient sans doute
étre utiles et nous les avons déja étudiés et, méme si je vais en
parler, je ne voudrais pas, monsieur le président, que les mem-
bres pensent que je tienne d les recommander.

Une des mesures qui, @ mon avis, pourrait étre utile serait de
payer aux employés le montant brut de leur salaire et de faire
en sorte que le gouvernement fédéral pergoive la retenue 4 la
source directement de I’employé mais il s’agit d’'une charge
administrative évidente qui ne donnerait aucun résultat; abso-
lument impossible. L’autre méthode serait de ne pas créditer
les employés lorsque les retenues a la source ne sont pas remi-
ses. Encore une fois, une charge évidente pour les employés.
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good faith. They have provided the services. They have done
what they were paid to do and because the employer has not
remitted the source deductions, why should they bear the bur-
den? These are two mechanisms that, theoretically, would
guarantee that the unremitted source deductions would be paid
or credited in some manner so that the federal government
would get what it expects to get in terms of these amounts, but
clearly they are not workable solutions.

To some extent, the federal government has historically, and
even today, allowed employers to utilize the funds for given
periods of time. This, I would submit to you, 1s in the nature of
what T would call a minor type of incentive; a cash flow type of
incentive to allow employers to utilize these funds for limited
periods of time, but with very strict requirements on _thelr
remittances. As I indicated, we have moved very dramatically
over the last couple of years to speed up the level of remit-
tances. Historically, however, for those amounts of monthly
remittances that were under fifteen thousand_ dollars, the
employers had up until the 15th of the following month to
remit those amounts.

Effective in 1988, as I indicated earlier, fqr cash manage-
ment objectives, for amounts of monthly remittances between
fifteen thousand dollars and fifty thousand dollars, for remu-
neration that was paid in the first fifteen days of the mor;:th,
payment must be remitted by the 25th of the momh. gr
remuneration paid after the 15th of the month, it muslt - e
remitted by the 10th of the following month, am‘:l as well for
1990 and subsequent years, average month}y 'remlttances over
fifty thousand dollars must be remitted within three working
days of the deductions being taken.

So in that context, to the extent that there are problerps with
respect to remittances, the degree or the pace of remutance?
have been dramatically speeded up, and it is hoped that part O
the problem that was talked about earlier could be resolved in
that way.

One of the aspects again that the previous Witnesses _dwe}led
on, and I would not suggest it is unimportant, but the implica-
tion seemed to be that this legislation was only relevant in
insolvency situations. It is not only relevant n insolvency situa-
tions. It is relevant at all times, even for employers w}lq are not
insolvent, but who, for one reason or another, willingly or
unwillingly, failed to remit the deductions for a particular
month. So there is not always a trustee involved. There are not
always insolvency people involved in dealing w1t‘h‘these issues,
and therefore it is a broad-based kind of a provision that does
not necessarily dovetail with the bankruptcy legislation.

Senator MacDonald: What percentage would that be?

Mr. Farber: Mr. Chairman, 1 do not have a specific percent-
age, but I could only estimate that it is the vast majority. We
are only talking about unremitted source de@uctlons that aver-
age out over a yearly basis, looking at historical data, of someé
where in the order of between two hundrcd.to four hundre
million dollars. Total source deductions remitted, in the con-
text of what the government collects in terms of income tax,

[Traduction)

Cette méthode est en effet injuste dans la mesure ou les
employés ont ai de bonne foi. Ils ont fourni des services. Ils ont
fait ce pourquoi on les paye et il n’y a pas de raison qu'ils
soient pénalisés du fait que 'employeur n’a pas remis les rete-
nues 4 la source. Il s’agit donc de deux mécanismes qui garan-
tiraient théoriquement que les retenues a la source non remises
soient payées ou créditées de fagon a ce que le gouvernement
fédéral obtienne ce 4 quoi il sattend, mais il s’agit évidemment
de solutions impossibles & appliquer.

Dans la mesure ol le gouvernement fédéral a historique-
ment, et méme encore aujourd’hui, permis aux employeurs
d’utiliser ces sommes pendant des périodes données, nous avons
12 une sorte de genre mineur de mesure incitative, une sorte
d’encouragement par le biais d’'un compte de trésorerie qui
permet aux employeurs d’utiliser ces sommes, et ils les ont
effectivement utilisées pendant des périodes de temps limitées,
mais avec des exigences strictes quant 4 leur remise. Comme je
I'ai indiqué, nous avons agi clairement au cours des deux der-
niéres années pour accélérer le rythme des remises. Mais tradi-
tionnellement, pour les montants de remise mensuelle infé-
rieurs 4 15000 $, les employeurs ont eu jusqu'au 15 du mois
suivant pour les remettre.

A partir de 1988, comme je I'ai dit tout 4 ’heure, a des fins
de gestion de caisse, les montants de remise mensuelle de
15000 & 50 000 $, correspondant & la rémunération qui doit
étre payée dans les 15 premiers jours du mois, doivent étre
remis le 25 du méme mois. Les rémunérations payées aprés le
15 du mois doivent étre remises avant le 10 du mois suivant et
de méme, pour 1990 et les années suivantes, les remises
moyennes mensuelles de plus de 50 000 $ doivent étre remises
dans les trois jours ouvrables suivant la date de retenue.

Donc, dans la mesure ou les remises posent un probléme, le
degré ou le rythme de remise a été considérablement accéléré
et nous espérons que cette partie du probleme dont nous avons
parlé plus tot pourrait étre résolue de cette fagon.

Les témoins précédents ont parlé longuement d’un des
aspects de la question, et je ne dis pas qu’il n’est pas important,
qui implique que le projet de loi n’est pertinent qu’aux situa-
tions d’insolvabilité. Il n’est pas pertinent qu’aux cas d’insolva-
bilité. 11 est pertinent a tout moment, méme pour les
employeurs qui ne sont pas insolvables, mais qui pour une rai-
son ou une autre, volontairement ou non, n’ont pas remis les
retenues pendant un mois donné. Il n’y a donc pas toujours de
syndic en cause. Il n’y a pas toujours insolvabilité et par consé-
quent il s’agit d’une disposition suffisamment large qui ne con-
corde pas nécessairement avec les textes de loi sur la faillite.

Le sénateur MacDonald: Quel pourcentage cela représente-
rait-il? :

M. Farber: Monsieur le président, je n’ai pas de pourcentage
exact mais je dirais que C’est une grande majorité. Nous par-
lons ici de retenues 4 la source non remises qui correspondent 4
une moyenne annuelle, si 'on s’en tient aux données histori-
ques, de l'ordre de 200 4 400 millions de dollars. La totalité
des retenues a la source remises—mais dans le contexte de ce
que le gouvernement pergoit en impdt sur le revenu, régime de
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CPP or UI, have got to be in the five to six billion dollar range.
So we are not talking about an insignificant amount.

Senator Stollery: If it was five billion and this was five hun-
dred million, then it would be 10 percent, would it not?

Mr. Farber: I will talk to the accountants here.

Senator Stollery: You are actually saying that about 8 per-
cent of the figure that —

The Chairman: Senator Stollery, when you interrupt that
way, you are not being heard. It is too bad because those are
very wise words, but we missed them.

Mr. Farber: It is a percent, but it is not five hundred million
or five billion. It is on average somewhere between two hun-
dred to four hundred, and I would suggest to you, with these
cash management procedures that have been implemented and
are now in place, the amount of unremitted source deductions,
I would expect, would significantly drop, and therefore the
amount I would think could be far less than the amount that
the witnesses were talking about.

The Chairman: At this time do we have questions? Senator
Stewart?

Senator Stewart: I had the impression that you wanted at
this point, Chairman —

The Chairman: Do you want to carry on or —

Mr. Farber: I can carry on. If you would like to interrupt on
a specific point or raise an issue, I do not mind.

Senator Stewart: No, I don’t want to interrupt at all, Chair-
man.

The Chairman: So whenever you have completed your
remarks, Mr. Farber, we will move to the questioning.

Mr. Farber: Thank you very much, Mr. Chairman. | tried to
take some notes on some of the important points. I am just try-
ing to cover the waterfront to the extent that I can, and I hope
I deal with all of them as best as I can and to your satisfaction.

_ Mr. Chairman, the previous witness read from a decision in
in the Lloyds Canada case which was before the Alberta Court
of Appeal in the context of these enhanced garnishments, and
he has read the decision there into the record, and that was
clearly a decision that moved us towards these corrective type
of amendments. However, that was a decision, I submit, in
Alberta and it certainly has application in Alberta.

I would like to read to you as well a decision in the Court of
the Queens Bench that I alluded to in my opening comments,
the case of the‘ Royal Bank of Canada and Saskatchewan
Power Corporation and a number of other corporations. In my
respectful view, the Court of Appeal erred in its interpretation
of the amended legislation. Nothing could be clearer than the
meaning of subsections (1.1), (1.2) and (1.3). That Court also
referred to certain other amendments to section 224 which

[Traduction)

pension ou assurance-chdmage, le chiffre est de 5 & 6 milliards
de dollars. Il ne s’agit donc pas d’un montant négligeable.

Le sénateur Stollery: Si le chiffre est de 5 milliards et que
les retenues non remises sont de 500 millions, cela fait un pour-
centage de 10 p. 100 n’est-ce pas?

M. Farber: Je vais parler au comptable.

Le sénateur Stollery: Ce que vous dites en fait c’est que 8 p.
100 seulement du chiffre—

Le président: Monsieur le sénateur Stollery, lorsque vous
interrompez de cette fagon, on ne peut pas vous prendre en
note. C’est dommage car ce sont des paroles trés sages mais
nous ne les avons pas entendues.

M. Farber: C’est un pourcentage, mais ce n’est pas 500 mil-
lions sur 5 milliards. C’est en moyenne entre 200 a 400 et je
vous dirais qu'avec les méthodes de gestion de caisse qui ont
été instaurées, le montant des retenues a la source non remises
devrait diminuer considérablement. C’est pourquoi le montant
serait, d’aprés moi, bien inférieur a ce qui a été dit auparavant.

Le président: Avons-nous des questions? Monsieur le séna-
teur Stewart?

Le sénateur Stewart: Monsieur le président, j’avais I'impres-
sion que vous vouliez maintenant—

Le président: Est-ce que vous voulez poursuivre ou—

M. Farber: Je peux continuer; si vous voulez interrompre sur
un point particulier ou soulever une question, n’hésitez pas.

Le sénateur Stewart: Non, je ne veux pas du tout interrom-
pre, monsieur le président.

Le président: Donc quand vous aurez terminé vos observa-
tions, nous passerons aux questions.

M. Farber: Merci beaucoup, monsieur le président. J'ai
essayé de prendre des notes sur quelques points importants.
Jessaye de couvrir la question autant qu’i est possible et
jespere traiter tous les points du mieux possible.

Monsieur le président, un témoin a cité une décision dans la
cause de Lloyds Canada qui est passée devant la Cour d’appel
de I’Alberta, dans le contexte de ces saisies-arréts renforcées et
il a lu la décision dans le procés-verbal. Il est évident que cette
décision a contribué a nous faire adopter ce type de modifica-
tions correctives, mais c’est une décision qui a été prise en
Alberta. Jaimerais vous lire également une décision de la
Cour du Banc de la Reine a laquelle jai fait allusion dans mes
remarques préliminaires. Il s’agit de la cause de la Banque
royale du Canada et de la Saskatchewan Power Corporation et
d’un certain nombre d’autres sociétés.

Les résultats de cette cause particulére, et je ne vous lirai
que la conclusion, était énoncé comme suit «d mon avis, la
Cour d’appel a mal interprété le texte de loi modifié. Rien ne
pourrait étre plus clair que la signification des paragraphes
1.1, 1,2 et 1.3. Le tribunal a également fait allusion a4 un cer-
tain nombre d’autres modifications a Darticle 224 qui n’ont
jamais été promulguées et a avancé que cette absence de pro-
mulgation allait dans le sens de son interprétation des parties
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were never proclaimed, and suggested that the lack of procla-
mation supported its construction of those portions enacted. I
respectfully disagree. There may be many reasons why Parlia-
ment chooses not to proceed with a legislative change. It is not
a proper matter for comment. I am not prepared to follow the
Lloyds Bank decision.

I raise that decision because it is in marked opposition to the
decision in the Alberta Court of Appeal, and in the context of
one of the points that the previous witness made respecting the
withdrawal of the amendments in this bill as being one of the
elements that they would recommend, I would submit, Mr.
Chairman, that withdrawal of this bill would create a situation
in Canada where the Alberta Court of Appeal for Albertans
has one rule and the rest of Canada would probably operate
under another rule. At least Saskatchewan certainly would,
and we would have to await the decision elsewhere.

Clearly, the government’s intention with respect to the
enhanced garnishment provisions, as was enacted in Bill C-64
in 1987, is as I stated in my opening comments. I submit that
what you have before you are technical corrective amendments
designed to ensure that the original intention 1 a.chleved. Sol
do not believe that removing this bill would achieve anything
other than confusion and an abundance of li'tiggtlon, beca'use
Revenue Canada is certainly intent on their interpretation.
There is one court in this land that agrees with that interpreta-
tion, and it would be very confusing for taxpayers, to say the
least.

I just want to respond, and certainly not in any kind of a dis-
paraging way, but I thought the question was not as precisely
answered as I think perhaps the honourable senator would
have liked it answered in terms of the Canadian Insolvency
Association not being an association of philanthropy or altr-
uism, or whatever you want to call it. As I say, I don’t mean
any disrespect in this regard whatsoever, but in terms pf priori-
ties as to who ranks where in terms of ability to receive fund_s
— and I am certain my friends would agree with me on this
because I am reading from the scheme of distribution — that
the costs of administration rank only second to reasonable
funeral and testamentary expenses. Therefore in terms of pri-
ority, I am not suggesting any kind of a vested interest, but
there certainly is an interest, and I just thought I would clz'mf‘y
what I think the question was respecting the scheme of distri-
bution.

That, Mr. Chairman, I believe addresses most of the 'main
points that I had heard, but I am prepared to answer, as 1S my
colleague, any questions arising from that.

The Chairman: Thank you. Senator Stewart?

Senator Stewart: I must say I do not know that the interest
of the Canadian Insolvency Association, although‘lt. was raxsqd
by one of the senators, is very relevant. The val‘ldlty of ‘thelr
arguments is what is of chief concern. I wonder if .the witness
could tell us what is the purpose of the cash flow incentive to
which you referred?

[Traduction)

promulguées. Je ne suis pas de cet avis. Le Parlement a bien
des raisons de ne pas choisir de modifier un texte de loi. Cest
une question qu'il ne convient pas de commenter. Je ne suis pas
prét a adopter la décision sur la Lloyds Bank.»

Jai cité cette décision car elle va nettement a I’encontre de
la décision de la Cour d’appel de I’Alberta, et dans le contexte
de 'une des recommandations que le témoin a faite sur le
retrait des modifications au projet de loi, j’avancerais, mon-
sieur le président, que le retrait de ce projet de loi entrainerait
une situation dans laquelle la Cour d’appel de I’Alberta aurait
une régle pour les Albertains et le reste du Canada en aurait
une autre, en tout cas en Saskatchewan. Pour le reste du
Canada nous devrions attendre une autre décision.

1l me semble que intention du gouvernement en ce qui con-
cerne les dispositions de saisies-arréts renforcées telles qu’elles
ont été promulguées dans le Projet de loi C-64 en 1987, est
bien celle que j’ai indiqué dans mes remarques préliminaires.
Vous avez devant vous des modifications correctives destinées
a faire appliquer l'intention originale. Je ne pense donc pas que
le retrait de ce projet de loi donnerait d’autres résultats que de
créer la confusion et un grand nombre de litiges, car Revenu
Canada est certainement trés ferme sur son interprétation. Il
existe au moins un tribunal au pays qui est d’accord avec cette
interprétation et tout cela serait trés confus pour les contribua-
bles, pour dire le moins.

Jaimerais répondre, sans vouloir étre désobligeant en
aucune fagon, 4 I'une des questions qui, il me semble, n’a pas
regu la réponse précise que I’honorable membre aurait aimé au
sujet du Conseil canadien d’insolvabilité, 4 savoir qu’il ne s’agit
pas d’une association philanthropique ou altruiste ou tout
autre nom que I’on veut bien lui donner. Une fois encore, il ne
s’agit pas de manquer d’égard au Conseil, mais en ce qui con-
cerne I'ordre de priorité chez tous ceux qui sont censés recevoir
de I'argent, et je suis sir que mes amis seraient d’accord avec
moi la-dessus car je me fonde sur le systéme de répartition, il
me semble que les colits d’administration viennent juste der-
riere les frais d’enterrement et les frais testamentaires raison-
nables. Par conséquent, en ce qui concerne les priorités, je ne
suggére pas un genre de droit acquis, bien qu’il existe certaine-
ment un droit, mais je voulais simplement répondre plus claire-
ment a la question, sans pour autant essayer de rabaisser qui
que ce soit, en m’en tenant au systéme de répartition.

Monsieur le président, voild qui compléte les principaux
points que javais entendus mais je suis prét 4 répondre aux
questions, ainsi que mes collégues.

Le président: Merci. Monsieur le sénateur Stewart?

Le sénateur Stewart: Je ne pense pas que I'intérét du Con-
seil canadien d’insolvabilité, bien que la question ait été soule-
vée par I'un des sénateurs, sont trés pertinente. La validité de
leurs arguments est la vraie préoccupation. Je me demande si
le témoin pourrait nous dire que est I’'objet de la mesure incita-

ti‘ve {t;ondée sur le mouvement de trésorerie auquel il a fait allu-
sion?
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Mr. Farber: Mr. Chairman, the purpose very simply is that,
within certain stringent deadlines of meeting payrolls and
remitting to the government, the rules require the remittance,
and rather than force small businesses — which comprise the
vast majority of businesses in this country — to remit immedi-
ately, they are given a bit of leeway in terms of having to remit
those amounts of source deductions that are taken from their
employees.

Senator Stewart: Yes, I understand that, but what is the
incentive?

Mr. Farber: The incentive is that it is an interest-free loan
for approximately a minimum of two weeks.

Senator Stewart: Why this charity? What are you getting in
return?

Senator Stollery: Their employees actually get to lend them
the money to run their business.

Senator Stewart: You are giving them an assistance. What
is the taxpayer getting in return? I mean, the taxpayer in gen-
eral getting in return? You are not in the charity business.

Mr. Farber: No, we are certainly not in the charity business,
but, Mr. Chairman, I would submit that with respect to a host
of different types of deductions and remittances that both the
federal government and the provincial governments impose on
employers from time to time, there are either cash incentives
or certain other incentives for them to collect on behalf of the
federal government. In that context, as I say, it is between two
to four weeks of an interest-free loan in that context.

Senator Stewart: It is not actually paid, but we might deem
it a payment?

Mr. Farber: I am sorry, Mr. Chairman. I don’t understand
what you mean.

Senator MacDonald: An interest-free loan.

Senator Stewart: You talked about an interest-free loan. I
say it is not really a payment, but it might be deemed to be a

payment to them to perform the service which you have just
now described?

Mr. Farber: [ see. One could view it that way.

Senator MacDonald: They can play with the money for a
couple of weeks. They cannot go to the racetrack.

Senator Marsden: They can, but they had better win.

Senator Stewart: Mr. Chairman, I don’t see why the witness
makes so much qf the point that the bill now before us is not
re_levant only to insolvency. It seems to me that the previous
witnesses would probably agree enthusiastically with that
proposition and say, “But it is the problem that arises in cases
of insolvency that causes us to come before the committee”. I
do not see how you can say that, because other interests are
involved, we should not pay grave attention to the problems
that they raise in cases where there is insolvency. Do you have
any additional convincing arguments on that point?

[Traduction)

M. Farber: Monsieur le président, I'objectif est trés simple, 4
I'intérieur de certaines échéances trés serrées pour effectuer les
retenues et les remettre au gouvernement, les réglements exi-
gent cette remise, et plutdt que d’obliger les petites entreprises,
qui constituent la vaste majorité des entreprises du pays, a
faire cette remise immédiatement, le gouvernement leur
accorde un certain temps pour remettre les retenues a la source
sur le salaire de leurs employés. Donc on leur donne—je veux
dire suivant les dates de salaire—

Le sénateur Stewart: Oui je comprends, mais quel est
I’encouragement?

M. Farber: L’encouragement est qu’il s’agit d’un prét sans
intérét d’environ deux semaines au minimum.

Le sénateur Stewart: Pourquoi cette charité? Qu'y gagnez-
vous en retour?

Le sénateur Stollery: Leurs employés en fait leur prétent
I’argent nécessaire pour faire marcher leur entreprise.

Le sénateur Stewart: Vous les aidez. Qu’est-ce que le contri-
buable y gagne? Le contribuable en général? Vous n’étes pas
une entreprise de charité.

M. Farber: Non, nous ne sommes certainement pas une
entreprise de charité mais, monsieur le président, il existe tou-
tes sortes de genres de retenues et de remises que le gouverne-
ment fédéral et les gouvernements provinciaux imposent aux
employeurs de temps 4 autre, et on a des mesures incitatives
soit de type trésorerie soit d’un autre type pour qu’ils pergoi-
vent de I'argent au nom du gouvernement fédéral. Dans ce
contexte, comme je 'ai dit, il s’agit d’un prét sans intérét de
deux 4 quatre semaines.

Le sénateur Stewart: Ce n’est pas de I'argent payé, mais on
pourrait considérer qu’il s’agit d’un paiement?

M. Farber: Je suis désolé monsieur le président, je ne com-
prends pas ce que vous voulez-dire.

Le sénateur MacDonald: Un prét sans intérét.

Le sénateur Stewart: Vous avez parlé d’un prét sans intérét.
Je dis donc que ce n’est pas un paiement réel mais qu’il peut
étre considéré comme un paiement qui leur est destiné pour
s’acquitter du service que vous venez juste de décrire.

M. Farber: Oui je vois. On peut le voir de cette fagon effecti-
vement.

Le sénateur MacDonald: Ils peuvent jouer avec cet argent
pendant deux semaines. Ils ne peuvent pas jouer aux courses.

Le sénateur Marsden: Ils peuvent mais ils ont intérét a
gagner.

Le sénateur Stewart: Monsieur le président, je ne vois pas
pourquoi le témoin insiste tellement sur le fait que le projet de
loi n’est pas seulement pertinent a 'insolvabilité. Il me semble
que les témoins précédents seraient tout a fait d’accord avec
cette proposition, mais c’est le probléme qui se pose dans les
cas d’insolvabilité qui justifie notre présence devant le comité.
Je ne vois pas comment vous pouvez dire qu’en raison des
autres intéréts en cause, nous ne devrions pas porter une atten-
tion particuliére aux problémes d’insolvabilité. Avez-vous
d’autres arguments convaincants a ce sujet?
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Mr. Farber: Mr. Chairman, I hope I was not suggesting that
you should not pay particular attention to their submission. By
all means, you should pay particular attention to their submis-
sion. What I was suggesting to you is that insolvency situations
are not the only situations that the legislation which was
passed three years ago deals with. It deals with the everyday
businessman on an ongoing basis. So any businessman who is
solvent or insolvent must make source deduction remittances to
the Receiver General of Canada on behalf of the employees
from whom he has deducted these amounts.

When a particular employer becomes insolvent is another
aspect of it, and many other provisions and other legislation
may well take hold at that point in time. That does not detract
from the fact that we are talking about moneys that do not
belong to either the solvent or insolvent employer.

Senator Stewart: Mr. Chairman, I have another point. The
witness opened his rebuttal by seeking our sympathy. You
know, here is the poor Parliament and Government of Canada,
and they have decided in their infinite Wlsdor_n to collecg taxes
through a certain mechanism, namely dqductlons and withold-
ings. Then he tells us that this is very difficult a_nd that these
problems can arise. However, it seems to me that insofar as the
third party is concerned, whether it is a banlg or someone else,
the difficulties that the government and Parliament of Canada
impose upon the Department of National Revenue are not of
prime consideration. If the Parliament and g_overpment decfde
to collect taxes in this cumbersome way, or 1n .thlS way which
has these difficulties, they should not expect t.hll‘d parties who,
in good faith, lend money to people who, acting as tax collec-
tors, have not done what they ought to have done and, thereby,
suffered.

Therefore, I do not see that that really helps the committee
at all. It points out that there is a difficulty in this particular
technique of tax collection, but it does not exonerate the Par-
liament and Government of Canada from the troubles that
they may have inflicted upon persons who have lent money to
these other persons who have this cash flow incentive to per-
form a certain service for the government. Perhaps the witness
has again additional information that may help his argument.

Mr. White: Thank you, Mr. Chairman. When a tax debtor
uses unremitted source deductions as a source of working capi-
tal in the business, it is probably fair to assume that all the
creditors of that business benefit from that becaqse it is keep-
ing the business going longer than might otherwise have been
the case, or they are applying that money presumably tpwards
those loans. So it is probably fair to expect all the creditors of
the business, regardless of whether they are sgcured creditors
or not, to share in paying for the source deductions.

Senator Stewart: Wittingly or unwittingly, surely you can-
not argue. If they know, in fact, that they are benefitting from
this, then it seems to me your point is well taken, but if what
the previous witness has told us is true, that this probler_n arises
in only a small number of cases, then surely the standing pre-
sumption, until evidence to the contrary comes in, must be that
they are not benefitting from this kind of activity.

[Traduction)

M. Farber: Monsieur le président, j'espére que je n'ai pas
suggéré que vous ne devriez pas accorder une attention parti-
culiére & leur présentation. Au contraire, vous devriez. Ce que
jai suggéré, c’est que les cas d'insolvabilité ne sont pas les
seuls cas que traite cette loi, qui a été adoptée il y a 3 ans. Elle
traite des activités quotidiennes des gens d'affaires. C'est pour-
quoi tout chef d’entreprise qui est solvable ou insolvable doit
remettre les retenues a la source au Receveur général du
Canada au nom des employés de qui il a retenu ces montants.

Les cas d’insolvabilité de 'employeur sont un autre aspect
de la question et bien d’autres dispositions ou d’autres textes de
loi pourraient s’en saisir. Cela ne doit pas nous détourner du
fait que nous parlons des sommes qui n’appartiennent 4 aucun
employeur, qu’il soit solvable ou insolvable.

Le sénateur Stewart: Monsieur le président, j'aborderais
maintenant un autre point. Le témoin a commencé sa réfuta-
tion en recherchant notre sympathie. Voila le pauvre Parle-
ment et le gouvernement du Canada qui ont décidé dans leur
sagesse infinie de percevoir des impdts au moyen d’un certain
mécanisme, c’est-a-dire des déductions et des retenues, puis
nous disent que tout cela est trés difficile et que certains pro-
blémes se posent. Mais il me semble que les difficultés que le
gouvernement et le Parlement du Canada imposent au minis-
tére du Revenu national importent peu aux banques ou d qui
que ce soit d’autre. Si le Parlement et le gouvernement déci-
dent de percevoir des impdts de cette fagon compliquée et qui
comporte toutes ces difficultés, ils ne peuvent rien attendre de
tierces parties qui prétent de I'argent en toute bonne foi a des
gens qui, agissant 4 titre de percepteurs d’imp6t, n’ont pas fait
ce qu'ils auraient di et en ont subi les conséquences.

Je ne pense que tout cela aide le comité en aucune fagon.
Cela nous dit simplement que cette technique particuliére de
perceptions d’impot pose des difficultés mais cela n’exonére ni
le Parlement ni le gouvernement du Canada des problémes
qu’ils ont pu imposer aux personnes qui prétent de I'argent 4
celles que I'on a encouragé par ce systéme de mouvement de
trésorerie 4 s’acquitter d’un certain service pour le gouverne-
ment. Le témoin pourrait peut-étre avoir d’autres renseigne-
ments & 'appui de son argument.

M. White: Merci monsieur le président. Lorsqu’un débiteur
fiscal utilise des retenues a la source non remises comme sour-
ces de fonds de roulement dans son entreprise, il est sans doute
juste de supposer que tous les créanciers de cette entreprise en
bénéficient plus longtemps que cela aura été le cas autrement
ou utilisent sans doute cet argent pour ces préts. Il est donc
juste de s’attendre 4 ce que tous les créanciers de I'entreprise,

qu'ils soient des créanciers garantis ou non, participent au
paiement des retenues 4 la source.

Le sénateur Stewart: Volontairement ou non, vous ne pou-
vez siirement pas avancer, s’ils savent en fait qu’ils bénéficient
de cette situation, votre argument est valable. Mais si ce qu’a
dit le témoin précédent est vrai, que ce probléme ne se produit
que dans un nombre de cas trés limité, on peut supposer,

jusqu’a preuve du contraire, qu'ils ne bénéficient pas de ce type
d’activite.



30:34

National Finance

13-6-1990

[Text]

Mr. White: That may be the presumption, Mr. Chairman,
but in those cases where the matter does arise, I would still
submit that it is quite likely that those creditors are benefitting
from the fact that the tax debtor has used the unremitted
source deductions as a source of working capital.

Senator Stollery: Aren’t you sorry you brought the whole
matter up, the cash incentive, the cash benefit?

Mr. Farber: Mr. Chairman, it was only brought up in the
context of the recommendation that was put forward in terms
of how one can solve the problem. I mean the Income Tax Act
is very specific with respect to whose moneys these are and
when they should be remitted. So there is a particular point in
time. A fact is a fact. They are remitted at particular dates,
and therefore in the context of those dates, one can use the
funds virtually in any manner one chooses within a business,
but they must be remitted at that point in time because those
funds, in theory, do not belong to that particular employer.
What my colleague has indicated is that, to the extent that an
employer has utilized those moneys, and it may be in some
illegitimate manner — I hate to use that word; I am just using
a word that has been used — then the business continues.

There is a possibility that if those funds had been remitted
on time as they were supposed to be, then maybe business
- would have stopped as of that point in time because those cash
reserves that were the employees’ unremitted source deduc-
tions had not served to pay off possibly other creditors, buy
other supplies or do whatever they had to do to continue the
operation of the business. So I believe it was in that context
that my colleague was indicating that other creditors may well
have benefitted from the fact that this particular employer
continued to carry on business.

Senator Stollery: With respect to the line of questioning
regarding this money that belongs either to Revenue Canada
or to the employees, it is my opinion that any employer that
has to use that money that he or she is holding is simply on his
way to bankruptcy. Nobody could run a business in that fash-
ion. The business is gone by the time you have to use the
money belonging to National Revenue or a federal government
agency or the employees in order to pay your bills. Your busi-
ness is over. So it could not possibly be an incentive, and I do
not know whether the witness really believes that this is an
incentive. To me, it is an incentive to go bankrupt.

Mr. Farber: Mr. Chairman, I am a little stuck for words.
Let me just c_ollect my thoughts for a moment. The use of the
word “incentive” in and by itself is perhaps being taken to a
certain extreme. There are all kinds of incentives, as the hon-
ourable member well knows. What 1 was alluding to, outside
of bankruptcy provisions, is the fact that, under legislation that
existed prior to 1988 when remittances, no matter how large
the employer, were on the 15th of the month following the
month that they were deducted, all employers had the benefit
of the use of those funds without interest until the 15th of the
month. If the word “incentive” is a bad word in that context, it
is merely that those employers were able to use those funds in
the conduct of their business until the 15th of the following
month.

[Traduction)

M. White: C’est peut-étre une supposition, monsieur le pré-
sident, mais dans les cas ol la question se pose, je dirais encore
qu’il est fort probable que ces créanciers bénéficient du fait
que le débiteur fiscal a utilisé les retenues a la source non
remises comme sources de fonds de roulement.

Le sénateur Stollery: Ne regrettez-vous pas d’avoir soulevé
toute cette question des . . . incitatifs, cet avantage par . . . ?

M. Farber: Monsieur le président, nous n’en avons parlé que
dans le contexte de la recommandation concernant la fagon de
résoudre le probléme. La Loi de 'impdt sur le revenu est trés
précise en ce qui concerne la propriété de cet argent et les
dates auxquelles il doit étre remis. Il y a donc un moment bien
précis. Un fait est un fait. Ces sommes sont remises a des dates
fixes et par conséquent, & I'intérieur de ces dates, 'employeur
peut utiliser les fonds comme il lui convient dans son entre-
prise, mais il doit remettre ces sOmMmMes a un moment donné
puisqu’en théorie, elles ne lui appartiennent pas. Ce que mes
collégues ont dit, c’est que dans la mesure ol un employeur
utilise ces fonds, et cela peut étre d’une fagon illégitime—ije
déteste utiliser ce mot; je le fait s.eulement parce qu'il a déja
été utilisé—il permet a son entreprise de continuer.

Il est possible que si ces fonds avaient été remis 4 la date
voulue, I'entreprise aurait cesser de fonctionner & cette date
car les réserves de trésorerie qui correspondaient aux retenues
4 la source non remises des employés n’ont pas servi a payer
certains autres créanciers, acheter d’autres fournitures ou tout
ce qui est nécessaire pour exploiter une entreprise. C’est donc
dans ce contexte que mon collégue a indiqué que d’autres
créanciers auraient pu bénéficier Qu fait que cet employeur
particulier a ainsi permis la poursuite de I'exploitation de son
entreprise.

Le sénateur Stollery: Les ql.xest\ions de ce genre au sujet de
cet argent qui appartient soit 2 Revenu Canada soit aux
employés . . . tout employeur qui a besoin de faire usage de
l’argent qu’il détient est tout supplement sur le point de faire
faillite. Nul ne peut faire fonctionner une entreprise de cette
fagon. Pour en arriver a utiliser de I'argent qui appartient au
Revenu national, a4 une administration fédérale ou aux
employés pour régler ses factures, c’est que I’entreprise est déja
fichue. Il ne peut donc pas étre question d’une incitation, et je
ne vois pas pourquoi le témoin—peut-on vraiment croire que
cela constitue un encouragement financier? Ce serait plutot
une incitation 4 faire faillite.

M. Farber: Monsieur le président, je ne sais pas quoi dire.
Sans doute que, en soi, l'utilisation du mot incitation, ou
encouragement financier, est poussée un peu loin. Il y a toutes
sortes d’incitations comme I’honorable membre le sait fort
bien. Ce 4 quoi je faisais allusion, en dehors des dispositions
sur la faillite, c’est le fait que tous les employeurs, en vertu de
la loi qui était en vigueur avant 1988, peu importe I'impor-
tance de I'employeur étaient autorisés 4 utiliser sans intéréts
des retenues du mois précédent jusqu’au moment de la remise
des fonds, le 15 du mois.
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In terms of very short term cash flow shortages to acquire
inventory that may turn over on a weekly or daily basis, that in
itself does not connote insolvency or bankruptcy type of situa-
tions. So the word “incentive” may be too large a word
because it conjures up government input, government largesse.
I certainly did not intend to offer up that connotation to it.

The Chairman: Well, it is after 8:00 p.m. Do you think we
should carry on for a while?

Senator Marsden: Let me ask one very quick question. The
previous witnesses have made a couple of suggestions as to how
this bill might be improved. Perhaps I do not qnderstand your
response, but why would we not improve this bill to accommo-
date what appears to be a very genuine .dlfflculty faced by this
group of people? You seem to be arguing that we should not
amend, but I do not understand why we spoulc_i not amend.
Why not improve the bill? If there is a genuine difficulty here,
our job is to make the bill more workable, and I do not under-
stand why we should not do that.

Mr. Farber: Mr. Chairman, I would submit that the recom-
mendation to require employers to set up trust accounts in
banks in order to remit source deductions immediately would
not be any more beneficial than the legislation that is pr.esen.tly
in the act and the technical amendments to that legislation
that are before you today. The legislation presently requires
those funds, as we had heard, to be deemed trust funds that
belong to the employees that must be remitted. _The mere
requirement of a trust account in the act, in and by itself, does
not mean that that will be complied with any more than the
requirement to remit. There is nothing of significance that will
encourage anybody to do these things any better or any
quicker than he is encouraged to do it right now.

However, I might add that, with the advent of the computer
age, a lot of small employers do have payroll services that are
carried on through banking institutions. As you know, when
that type of a service is engaged, the banking institution does
up the entire payroll and holds those funds and remits them on
behalf of the employer instantaneously. 1 do not know to what
significant extent it is utilized because it is not an uncostly ser-
vice. However, it is available and employers do use it.

Other employers choose to do their own accounting and
their own payroll and remit on time. There 1s a pqrtnon of
employers who fail to remit and occasionally end up insolvent
and in bankruptcy. I would suggest it would be a fairly broad
brush type of approach to paint all employers in Canada with
the same brush. One may want to tune in on only those few
employers who do not comply.

[Traduction)

En effet, si le mot incitation n’est pas le bon mot dans ce
contexte, c'est simplement parce que ces employeurs pouvaient
disposer de ces fonds pour faire fonctionner leur entreprise
jusqu'au 15 du mois suivant. En termes de carence de tres
courte durée dans les liquidités pour faire l'acquisition de
stocks a roulement hebdomadaire ou quotidien, cela n’'implique
pas en soi une situation qui évoquerait I'insolvabilité ou la fail-
lite. Donc, le mot incitation n’est sans doute pas adéquat car il
suggére un appoint ou des largesses du gouvernement. Ce n’est
certainement pas ce que j'ai voulu dire.

Le président: Il est bien prés de 20 h. Pensez-vous que nous
allons poursuivre pendant un moment?

Le sénateur Marsden: Permettez-moi de dire ceci trés rapi-
dement. Les témoins précédents ont fait deux ou trois sugges-
tions sur la maniére dont ce projet de loi pourrait étre amé-
lioré, et je ne comprends pas trés bien—peut-étre je ne
comprends tout simplement pas votre réaction, mais pourquoi
ne devrait-on pas améliorer ce projet de loi de fagon a tenir
compte de ce qui semble étre une difficulté trés réelle a
laquelle est confrontée ce groupe de personnes? Vous semblez
dire que nous ne devrions pas amender le texte parce que—je
ne comprends pas trés bien pourquoi nous ne devrions pas le
faire. Pourquoi ne pas améliorer le projet de loi? S’il existe une
véritable difficulté, notre travail consiste & rendre le texte plus

fonctionnel, et je ne comprends pas pourquoi on ne devrait pas
le faire.

M. Farber: Monsieur le président, j'estime que la recom-
mandation qui obligerait les employeurs a ouvrir des comptes
bancaires en fiducie pour une remise immédiate des retenues a
la source ne serait pas plus avantageuse que les dispositions
actuelles de la Loi pas plus que les amendements techniques au
projet de loi qui sont devant vous. En ce moment, la loi exige
que ces fonds, comme nous I'avons entendu, soient placés dans
des fiducies réputées qui appartiennent aux employés et qui
doivent étre remis. Le simple fait qu'une disposition de la Loi
exige la création d’un compte fiduciaire ne garantit pas, en soi,
son application automatique, pas plus que I’exigence de faire
des remises. Il n’y a rien de trés concret qui puisse encourager
qui que ce soit a faire ces choses-ld mieux ou plus rapidement
qu’il n’est déja encouragé 4 le faire en ce moment.

Toutefois, j'ajouterais que, avec I’avénement des ordinateurs
et de I'informatique, beaucoup de petits employeurs ont des
services de paie qui passent par des établissements bancaires
et, comme vous le savez, lorsque I'on engage ce type de service,
I’établissement bancaire s’occupe de la paie de A a Z et retient
ces fonds afin de les remettre au nom de I’employeur instanta-
nément. Je ne sais pas dans quelle mesure on a recours a ce
service car il n’est certainement pas sans frais, mais il est dis-
ponible et bien des employeurs y ont recours.

: l?iautres employeurs choisissent de faire leur propre compta-
bilité, s’occupent eux-mémes de la paie et font leur remise dans
les délais. Il y a certains employeurs qui omettent de faire la
remise et, parfois, finissent dans des situations d’insolvabilité
ou de faillite. J'estime que ce serait une trop grosse généralisa-
tion que de faire le portrait de tous les employeurs au Canada
d’un seul coup de pinceau et qu'’il serait préférable de se con-
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Senator Marsden: So your solution is outside legislative
remedy, and you are not proposing a legislative remedy that
might solve this problem and better suit Revenue Canada’s
assurance?

Mr. Farber: 1 am suggesting, Mr. Chairman, that the
recommendation does not solve the problem.

Senator Marsden: You do not have a better one to solve that
problem?

Mr. Farber: No, we do not have a better one.

The Chairman: | think that Senator MacDonald touched on
a good point when he mentioned the non-existence of the
amendments to the Bankruptcy Act. I think if something
should be corrected, it should be corrected in that act in par-
ticular.

Senator MacDonald: Mr. Chairman, we are talking about
what a well-known Canadian would refer to as sacred trusts, |
suppose, and that. is the taxes that are deducted from
employees, and that is what this is restricted to. Your point is

- that this bill should make it abundantly clear that there is no

other way, in spite of one controversial court decision, that
these moneys could be touched. The money is yours and
nobody else’s.

Mr. Farber: When you say “yours”, it is the property of the
Receiver General on behalf of the employees. It is the
employee source deductions for which they receive credit
automatically, and is in a deemed trust and has to be remitted
to the Receiver General within the specified dates.

Senator MacDonald: 1 have sympathy for the other wit-
nesses regarding the Bankruptcy Act. I think that is a shocking
situation. I think we should perhaps make an observation in
the report. In fact, any time you want a motion now, I will be
happy to make it.

The Chairman: Any further questions?

Senatqr Simard: 1 just want to ask the witness for some
information, although I am not making any conditions about
passing this bill until T receive that information. Mention was
made of between two and four hundred million dollars. Could
your department, or someone from your department, give me
the profile of these amounts? Is this a total annual amount of
accounts that have to go through the garnishee process? Or is
it an amount lost, or part thereof that is lost, to the govern-
ment? Are they bad debts, annual bad debts, and if not, what
is the percentage of that two or four hundred million that may
be lost? I would like to have an analysis or a report stating the
profile of these accounts as bad debts. Are they one year, two
year businesses that usually go bankrupt? I would like to have
a schedule of these people who cost the government money;
who do not remit and finally end up being a total loss, or end
up being garnisheed.

[Traduction)

centrer sur les quelques employeurs qui n’appliquent pas les
régles.

Le sénateur Marsden: Vous considéréz donc qu’il faut remé-
dier 4 la situation en dehors du domaine législatif et vous ne
proposez pas une mesure législative qui pourrait résoudre ce
probléme et convenir davantage a résoudre les problémes de
Revenu Canada.

M. Farber: Je considére, monsieur le président, que la
recommandation ne résout pas le probléme.

Le sénateur Marsden: En avez-vous une meilleure pour
résoudre ce probléme?

M. Farber: Non, nous n’avons pas une meilleure solution.

Le président: Je crois que monsieur le sénateur MacDonald
a soulevé un point intéressant lorsqu’il a mentionné la non-
existence des modifications a la Loi sur la faillite. Je crois que
s’il y avait des correctifs 4 apporter, ce serait plus particuliére-
ment dans cette loi-1a.

Le sénateur MacDonald: Monsieur le président, nous som-
mes en train de parler de ce qu'un Canadien bien connu appel-
lerait une mission sacrée je suppose, et il s’agit de ce qui est
retenu sur la paie des employés, et c’est uniquement de cela
qu’il s’agit. Selon vous, il faut que ce texte indique sans ambi-
guité qu'il n’y a pas d’autres moyens, malgré une décision juri-
dique controversée, de toucher a ces choses-1a. C’est 4 vous et a
personne d’autre.

M. Farber: Quand vous dites a vous, il sagit de la propriété
du Receveur général au nom des salariés. Il s’agit des retenues
4 la source des salariés qui leur sont automatiquement crédi-
tées et qui sont placées dans une fiducie réputée et qui doivent
gtre remises au Receveur général dans les délais prévus.

Le sénateur MacDonald: J'accepte les positions des autres
témoins dans la mesure ou, monsieur le président, comme vous
’avez fait remarquer, cela concerne la Loi sur la faillite. Je
crois qu’il s’agit d’une situation scandaleuse. Nous devrions
sans doute faire une observation dans le rapport, mais je serais
heureux de présenter une motion dés maintenant, si vous le
souhaitez.

Le président: D’autres questions?

Le sénateur Simard: Je désire simplement demander au
témoin certaines précisions, mais je ne fais pas de I’obtention
de cette information une condition d’adoption du projet de loi,
mais I'on aurait mentionné des sommes variant entre 200 et
400 millions de dollars. Quelqu’un dans votre ministére pour-
rait-il donner des détails sur cette question? Disposez-vous
d’un total annuel du nombre des comptes sur lesquels on est
obligé de faire des saisies? Ou biens’agit-il de sommes que le
gouvernement perd entierement ou en partie? S’agit-il de mau-
vaises créances annuelles, et si non, quel est le pourcentage de
ces 200 ou 400 millions de dollars qui pourrait étre perdu?
Jaimerais avoir une analyse ou un rapport contenant des
détails sur les comptes considérés comme de mauvaises créan-
ces. Les entreprises qui font faillite durent-elles un an, deux
ans? J’aimerais obtenir une liste de ces personnes qui coiitent
de P’argent au gouvernement, qui ne font pas les remises et qui
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Are there other alternative suggestions with respect to the
letters of credit, bonds and so on? I would like to know if there
are other kinds of schemes and how much they would cost and
what problems would be associated with them, if one was to
look at alternate ways of protecting the government’s money.

Mr. White: Mr. Chairman, with regard to the two hundred
to four hundred million dollar figure, my understanding is that
that is the total of unremitted source deductions per year.
Since the enhanced garnishment provision was introduced and
became effective in late 1987, my understanding is that it has
been used to collect approximately one hundred five million of
unremitted source deductions.

Senator Simard: Does that mean we are losing t}}f?e hun-
dred million a year? By that, | mean one zero five million less
whatever the total outstanding doubtful accounts that may be
subject to garnishment. Does that mean the government is los-
ing three hundred million, the difference between one zero five
and whatever the top figure is?

Mr. White: I do not know the answer to that ql.le.st.ion for
sure, Mr. Chairman, but I suspect that thatis a possibility.

Senator Simard: I appreciate what you are trying to tell me,
but I still would like to get a report on the governments
experience for each of the last three or four years of the loss,
and perhaps the amount of money that was recovered, from
how many accounts, by province and so on.

The Chairman: A written response can be sent as soon as
possible through the Clerk of the Committee so that —

Senator Simard: I want to gauge the magnitude of the prob-
lem that we are trying to deal with, and what are the alterna-
tives to this garnishee legislation, whether they be letters of
credit, bonds and so on.

Mr. Farber: I have just a final comment in the context qf thp
letters of credit or the bonds or other mechanisms. A.ga.ln, it
goes back to something that I said earlier. The vast majority of
employers comply. There are no difficulties with the vast
majority of Canadian employers. By imposing a bonding
requirement or a letter of credit requirement based on some
notional average of source deductions that are remitted, either
on an average from the past year or whatever, we would' be
imposing a burden on those people that have always co_mplled,
and will possibly continue to comply, and coyld in certain cases
impair their ability to get credit because it is a letter of credit
outstanding.

I would submit that that may well be a burden that is
unwarranted to solve a problem that arises, and | do. not knpw
what the percentage is, but as we have just heard, it is going
down quite dramatically with regard to —

[Traduction]

finissent par faire faillite ou que I'on doit saisir et savoir com-
bien on réussit 4 recouvrer.

Y a-t-il d’autres, peut-étre pas améliorations, mais plutot
des suggestions quant aux lettres de crédit, dépots de garanties,
et ainsi de suite? J’aimerais savoir quel type de régimes on
pourrait adopter pour préserver les deniers publics, qu’est-ce
que cela coiiterait et quels seraient les problémes associés a des
solutions de rechange.

M. White: Monsieur le président, en ce qui concerne le chif-
fre de 200 4 400 millions de dollars, je crois qu’il s’agit du total
annuel des retenues a la source non remises. Depuis I'introduc-
tion de la saisie-arrét renforcée, en vigueur depuis la fin 1987,
Je crois que cela a permis de recouvrer environ 105 millions en
retenues a la source non remises.

Le sénateur Simard: Est-ce que cela signifie que nous per-
dons 300 millions par an? Car c’est bien de cela qu’il s’agit,
n’est-ce pas, il y a les 105 millions recouvrés, puis il y a le total
des comptes impayés, quel qu'il soit, que I'on peut saisir. Le
gon;vernement est-il donc en train de perdre 300 millions par
an?

M. White: Je ne connais pas la réponse 4 cette question avec
certitude, monsieur le président, mais je pense qu'il s’agit 1a
d’une possibilité. ;

Le sénateur Simard: J'apprécie ce que vous étes en train
d’essayer de me dire, mais j'aimerais quand méme obtenir un
rapport sur les résultats de I’expérience du gouvernement pour
chacune des trois ou quatre derniéres années sur les pertes, et
peut-étre sur les sommes recouvrées, et de combien de comp-
tes, et par province, et ainsi de suite.

Le président: Une réponse écrite peut étre envoyée aussitot
que possible par l'intermédiaire du greffier du comité afin
que—

Le sénateur Simard: Je veux avoir la mesure du probléme
que nous essayons de régler et connaitre les solutions de
rechange a cette disposition sur les saisies-arréts. Les lettres de
crédit, les dépdts de cautionnement et ainsi de suite.

M. Farber: Un dernier commentaire dans le contexte des let-
tres de crédit, des dépdts de cautionnement et d’autres méca-
nismes. Cela remonte encore a quelque chose que j'ai dit plus
tt. La grande majorité des employeurs appliquent les régle-
ments. Il n’y a aucune difficulté dans le cas de la grande majo-
rité des employeurs canadiens. Imposer une exigence de dépots
de cautionnement ou de lettres de crédit en fonction d’une
quelconque moyenne nationale des retenues 4 la source remises
en fonction de I'année écoulée ou autrement, tout cela revien-
drait 4 imposer un fardeau 4 tous ceux qui ont toujours obser-
ver le réglement, qui continueront probablement & I'observer
et, dans certains cas, risque de les empécher d’obtenir du crédit
car il s’agirait d’une lettre de crédit en souffrance.

Jestime que cela pourrait bien étre un fardeau injustifié
pour essayer de résoudre un probléme attribuable uniquement
a un certain pourcentage—que I'on nous a mentionné et dont
je ne me souviens pas—de contrevenants et que cela pourrait
avoir des conséquences dramatiques en ce qui concerne—
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Senator Simard: It would shorten the period of remittance.

Mr. Farber: It would shorten the period very dramatically.
So compliance has to occur, or Revenue Canada has the ability
to have the knowledge much quicker in terms of the history
over a number of months. So that it is speeded up very signifi-
cantly, and I would submit to you that that would be a burden
that may be a tough burden for many employers.

Senator Simard: | would like to move that we report this bill
without amendment, Mr. Chairman.

The Chairman: It is moved by Senator Simard that the com-
mittee report this bill without amendment. Senator Stollery?

Senator Stollery: Mr. Chairman, I only have a very quick
observation. I do not agree with the witness.

The Chairman: This is the last question.

Senator Stollery: It is a sort of question, but I am not inter-
fering with the bill. It is an observation. I simply do not agree
that, in any kind of a business, it is an onerous thing, where
you have employees and are withholding money, that you
should have to have some kind of a bond. It is, in effect, insur-
ance that, if you go broke, that money is available to pay to the
government. | have been in business myself and I do not think
that is an onerous thing at all. There are so many onerous
things when you are running a business that in the spectrum of
onerous things, that is a very small matter.

Senator Simard: Mr. Chairman, in making this motion, I
would like to say that the witnesses from the association have
really challenged us, and I think their comments, although
they were not sufficient to lead us to amend the bill, will cer-
tainly be good materials in our deliberations, and perhaps aid
us in our attempts to press the government to look at the whole
field that we have discussed tonight, namely the deemed trust
and so on. In other words, we appreciate your effort and your
comment, and no doubt we will be discussing that later.

The Chairman: There is a motion by Senator Simard.

Senator Stewart: In view of what Senator Simard has said, I
wonder if we could not give higher recognition to the contribu-
tion that tl_1e Canadian Insolvency Association has made to our
work by either amending the bill or by attaching a commen-
tary, because I must say that as a novice, I thought their case
was extraordinarily persuasive, and | thought that the argu-
ment from the Department of National Revenue failed com-
pletely to meet the points made.

Senator Simard: I cannot agree to the last part. I would cer-
tainly agree that we could consider adding a message inviting
the government to look at the whole garnishee question or —

[Traduction)

Le sénateur Simard: Mais cela raccourcirait le délai des
remises.

M. Farber: Cela raccourcirait ce délai de fagon trés drama-
tique, en effet Donc, il faut qu’il y ait observation ou bien
Revenu Canada est en mesure d’obtenir les renseignements
beaucoup plus rapidement sur un certain nombre de mois. Il y
a donc une accélération trés importante, et je vous fais remar-
quer que cela pourrait étre un terrible fardeau pour de nom-
breux employeurs.

Le sénateur Simard: J’aimerais proposer que I’on renvoie ce
projet de loi sans amendement, monsieur le président.

Le président: Motion de monsieur le sénateur Simard de
renvoyer ce projet de loi sans amendement. Monsieur le séna-
teur Stollery?

Le sénateur Stollery: Monsieur le président, je n’ai qu'une
trés bréve observation a faire. Je ne suis pas d’accord avec le
témoin.

Le président: C’est la derniére question.

Le sénateur Stollery: C’est une sorte de question, mais je ne
veux pas interférer avec le projet de loi. Il s’agit d’une observa-
tion parce que je ne suis tout simplement pas d’accord lorsque
I'on affirme qu’il serait onéreux pour une entreprise qui détient
des sommes représentant les retenues a la source de ses salariés
d’étre obligée de déposer une caution ou d’utiliser un autre
type de systéme qui ne serait en fait qu’une assurance, en cas
de faillite, que la somme est intacte pour remettre au gouver-
nement I'argent que I'on détient au nom des employés. J'ai été
moi-méme en affaires, et je ne crois pas qu’il s’agisse 14 du tout
d’une obligation onéreuse. Faire marcher une affaire comporte
tellement d’éléments vraiment onéreux que, par comparaison,
celle-ci est pratiquement insignifiante.

Le sénateur Simard: Monsieur le président, en présentant
cette motion, j’aimerais évoquer le fait que les témoins du Con-
seil nous ont obligé a réfléchir et je crois que leurs commentai-
res, méme s’ils n’ont pas suffit & nous convaincre d’amender le
projet de loi, nous servirons bien dans nos délibérations, et
peut-étre dans notre tentative d’encourager le gouvernement
réexaminer ’ensemble du domaine dont nous avons discuté ce
soir, les fiducies réputées et ainsi de suite. Autrement dit, nous
apprécions vos efforts et vos commentaires, et nous en rediscu-
terons assurément plus tard.

Le président: Nous avons donc une motion de monsieur le
sénateur Simard.

Le sénateur Stewart: Eu égard a ce que monsieur le séna-
teur Simard a dit, je me demande si I'on ne pourrait pas tenir
davantage compte de la contribution que le Conseil canadien
d’insolvabilité a apporté a nos travaux, soit en amendant le
projet de loi, soit en 'accompagnant d’'un commentaire, car je
dois dire, en tant que novice, jai trouvé ’exposé du Conseil
extraordinairement convaincant, alors qu’il m’a semblé que
I’'argument du ministére du Revenu national n’a absolument
pas réussi 4 répondre aux points soulevés.

Le sénateur Simard: Je ne peux étre d’accord avec votre der-
nier propos. J'accepterais certainement que I'on envisage
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Senator Stewart: Yes, explain the argument.

Senator Simard: As far as this bill is concerned, it would be
fair to accept your first point.

Senator Stewart: The only observation in rebuttal that I
found convincing was the comment that, in view of the diver-
gence of the two court decisions, it would be highly desirable
to have a common regime in Canada, and I suppose if I have to
vote for this bill or abstain from voting against it, that would
be the good argument that I would adduce, but I think that the
arguments that have been made by the Canadian Insolvency
Association ought to appear on our records.

Senator Simard: Very well.

Senator Marsden: I would like to ask Senator Stewart why
he would not amend? It seemed to me the arguments were
very convincing. Why not solve the problem?

Senator Stewart: One of my difficulties is that I do not feel
competent to draft the amendment. It may well be that if we
send this back to the Senate, that the Senate, convinced by our
commentary, will send it back to us with instructions to get
competent counsel.

Senator Marsden: Mr. Chairman, we might not be able to
draft an amendment this evening, but we could, of course, C_lo
so at a subsequent meeting. Why do we have to report the bill
now?

Senator Simard: I think because we have had it for some
time. Everywhere else in Canada except for one province it is
accepted and it is in force, and since we are only talking about
corrective measures to make it what we meant it to be two
years ago, I say let us go ahead without amendment, but add
some message. Let us draw the general problem to the atten-
tion of the government and let it go at that.

The Chairman: I believe the main problem for the govern-
ment is the amount of two hundred or two hundred fifty mil-
lion.

Senator Simard: That is a lot of money.

Senator Marsden: But, Mr. Chairman, that is not a com-
pelling argument.

The Chairman: No.

Senator Marsden: It seems to me that if we agree with the
legitimacy of the difficulties that have been laid in front of us,
that we should find a solution for the legitimate grievances
that citizens have. Why not do that? It does not necessarily
mean a long delay. It just means clever drafting. Surely that is
not beyond the capacity of the people here.

Senator Simard: I made a motion. I hope it is seconded.

[Traduction)

d’ajouter un message invitant le gouvernement a examiner
toute la question des saisies ou—

Le sénateur Stewart: Oui, expliquer I’argument.

Le sénateur Simard: A cet égard, il serait juste d’accepter la
premiére partie de votre propos.

Le sénateur Stewart: La seule observation dans la réfutation
que j'ai trouvé convaincante a été le commentaire selon lequel,
étant donné la diversité, la divergence entre les deux décisions
judiciaires, il serait trés souhaitable de disposer d’un régime
commun au Canada, et je suppose que si j’avais a voter pour ce
projet de loi ou m’abstenir de ne pas voter contre, ce serait la le
bon argument qu’il me faudrait, mais je crois que les argu-
ments présentés par le Conseil devraient figurer dans nos
compte-rendus.

Le sénateur Simard: D’accord.

’Le sénateur Marsden: J'aimerais demander & monsieur le
sénateur Stewart pourquoi il n’amenderait pas le projet? Pour
ma part, les arguments m’ont semblé trés convaincants, et
pourquoi ne pas résoudre le probléme?

Le sénateur Stewart: Le probléme, c’est que je ne me sens
pas cgmpéten! pour saisir la portée de I'amendement. Il se peut
que si nous lui renvoyons le projet de loi amendé, le Sénat con-
vaincu par notre commentaire, nous le renverrait en nous
demandant d’obtenir les conseils de personnes compétentes.

Le sénateur Marsden: Monsieur le président, méme si nous
ne parvenons pas 4 rédiger un amendement ce soir, nous pour-
rions certainement le faire 4 une prochaine réunion. Pourquoi
faut-il renvoyer le projet de loi 4 présent?

Le sénateur Simard: Je crois que c’est parce qu'il est entre
nos mains depuis un certain temps. Vous savez que partout ail-
leurs, sauf dans une seule province, il est accepté et est entré en
vigueur, et puisqu’il ne s’agit que d’apporter des mesures cor-
rectrices pour en faire ce que nous avions voulu en faire il ya
deux ans, j'estime qu’il faudrait aller de I'avant sans les amen-
dements, susciter des réactions. Attirons I’attention du gouver-

nement sur le probléme dans son ensemble et laissons les cho-
ses suivre leur cours.

Le président: Je crois que le probléme principal pour le gou-
vernement c’est la somme de 200 ou de 250 millions.

Le sénateur Simard: C’est beaucoup d’argent.

Le sénateur Marsden: Mais, monsieur le président, cela
n’est pas un argument suffisant.

Le président: Non.

Le sénateur Marsden: Il me semble que si nous nous enten-
dons sur la légitimité des difficultés que 'on nous a présentées,
nous devrions pouvoir trouver une solution aux griefs légitimes
de certains citoyens. Pourquoi pas? Cela ne se traduira pas
nécessairement par un long retard. Il faut simplement rédiger

avec finesse. La présente assemblée en est certainement capa-
ble.

Le sénateur Simard: J'ai présenté une motion. J'espére
qu’elle sera appuyée.
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The Chairman: Your motion is that we report the bill with-
out amendment.

Senator Ottenheimer: Can I ask a question before you put
the question? I am not sure if it is possible to have a substan-
tive amendment and thus end the lack of assurance or have a
uniform legal regime. In other words, is it possible to have a
substantive amendment?

The Chairman: The motion is there. Do I have an amend-
ment to the motion?

Senator Stewart: The motion is that the bill be reported
without an amendment, but with commentary. Is that correct?

The Chairman: No, that is not exactly the motion. The
motion is to report the bill without amendment. That is the
motion.

Senator Marsden: So you should amend or I should amend.

Senator Simard: I certainly do not object to comment and
maybe drawing —

Senator Stewart: Why do you not ask for leave to amend
your motion?

Senator Simard: No, [ am not prepared to do that. I do not
think there is a need. Surely the Chairman can initiate or find
a way indicate the meat of the arguments or the problem.

Senator Stewart: I do not think the Chairman can do that
on his own initiative.

The Chairman: So if we agree that there should be com-
ments when we report the bill without amendment, I will ask
our researcher, who has been listening very closely to every-
thing that has been said, to write comments of some sort which
?V(t’,u'd accompany the report, if we believe he can do a good
job.

Senator Simard: If he can do this without going as far as
indicating that we are seeking help from the Senate and
indicating that we are looking for amendments. I hope it
wouldn’t go that far.

Senator Marsden: I must say I will have to vote against this
motion, and I hope others will as well. If we are saying in our
comments that there are legitimate grievances here but that
we just have not bothered to try to find a way to resolve them,
then that simply is not good enough. In that case, I would
assume that the Senate would do what it did with Bill C-3
which was to send it back to the committee, because either the
grievances are legitimate and you resolve them or they are not.
However, if the commentary is only to deal with the problems
with the Bankruptcy Act, then that is probably trivial in this
case since we are not dealing with the Bankruptcy Act.

Therefore, I would ask you, Mr. Chairman, to ask Dr.
Ketchum if he would like to try drafting an amendment at the
same time, and then when the committee considers the mes-
sage in the commentary, it could also look at the amendment
and see whether that could be resolved.

[Traduction)

Le président: Votre motion est que nous renvoyons le projet
de loi sans amendement.

Le sénateur Ottenheimer: Puis-je poser une question au
préalable? Je ne suis pas sir qu’il soit possible d’avoir un
amendement formel ni de mettre un terme au manque de
sureté ou de l'inscrire dans un régime juridique uniforme.
Autrement dit, est-il méme possible d’avoir un amendement
formel?

Le président: La motion est devant vous. Quelqu’un veut-il
amender la motion?

Le sénateur Stewart: La motion est que le projet de loi soit
renvoyé sans amendement, mais accompagné d’un commen-
taire. Est-ce bien cela?

Le président: Non, ce n’est pas exactement cela. La motion
est de renvoyer le projet de loi sans amendement. Voild la
motion.

Le sénateur Marsden: Alors, vous devriez amender ou bien
je le fais moi-méme.

Le sénateur Simard: Je n’ai certainement pas d’objection a
ce qu’il y ait un commentaire et peut-étre méme a tirer—

Le sénateur Stewart: Pourquoi ne demandez-vous pas la
permission d’amender votre motion?

Le sénateur Simard: Non, je ne suis pas prét a le faire. Je ne
crois pas que ce soit nécessaire. Monsieur le président peut cer-
tainement amorcer ou trouver un moyen de—non pas d’illus-
trer, mais d’indiquer la substance des arguments ou du pro-
bléme.

Le sénateur Stewart: Je ne crois pas que monsieur le prési-
dent puisse faire cela de son propre chef.

Le président: Donc, si nous sommes d’accord qu’il devrait y
avoir des commentaires lorsque nous renverrons le projet de loi
sans amendement, je demanderais 4 notre recherchiste, qui a
trés attentivement écouté tout ce qui a été dit, de rédiger des
commentaires qui accompagneraient le texte, si nous sommes
persuadé qu'’il le fera fidélement.

Le sénateur Simard: Sans aller jusqu'a indiquer que nous
sollicitons I'aide des Communes pour formuler des amende-
ments. J’espére que cela n’irait pas jusque la.

Le sénateur Marsden: Je dois avouer que je voterais contre
cette motion et j’espére que d’autres le feront aussi car si nous
affirmons dans nos commentaires qu'il y a 13 des griefs légiti-
mes mais que nous ne nous sommes pas donné la peine
d’essayer de trouver un moyen de les résoudre, ce n’est pas suf-
fisant, et je crois que le sénat ferait ce qu’il a fait dans le cas
du Projet de loi C-3, il le renverrait au comité, car si les griefs
sont légitimes on les résout—si le commentaire n'a a voir
qu’avec les problémes de la Loi sur la faillite, ce serait sans
doute trivial dans ce cas puisque nous ne nous occupons pas de
la Loi sur la faillite.

Je vous prie alors, monsieur le président, de demander & M.
Ketchum si nous souhaitons essayer de rédiger un amendement
en méme temps, et lorsque le comité considérera le message
dans le commentaire, il pourrait également examiner 'amen-
dement et voir s'il est possible de trouver une solution.
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: The] Chairman: So you are making an amendment to the
motion? We have a motion before us now.

Senator Stollery: How long was the bill before the commit-
tee in the House of Commons?

The Chairman: The motion is to report the bill without
amendment but with a few comments. Is it your pleasure that
we carry that motion, or do we amend the motion?

Senator Marsden: No, we defeat it and have another
motion.

Senator Simard: Mr. Chairman, put the question to the vote
and we will see. . ‘

The Chairman: All right. Let us put the question. Those in
favour of the motion—three. Those against—two. All right.
The motion is carried. Thank you. This meeting 1s adjpurned.
Tomorrow morning at 11 o’clock we will examine Bill S-17
which is very important. We will be dealing with an urgent
proposition tomorrow morning and other witnesses will also be
present.

The meeting adjourned.

[Traduction]

Le président: Donc vous apportez un amendement—et bien,
nous avons une motion a présent.

Le sénateur Stollery: Combien de temps ce projet de loi est-
il resté en comité a la Chambre des Communes?

Le président: La motion consiste 4 renvoyer le projet de loi
sans amendement mais accompagné de quelques commentaires
car il est convenu que nous y apportons quelques commentai-
res. A présent, la motion est-eile adoptée ou bien veut-on
’'amender?

Le sénateur Marsden: Non, on rejette la motion et on en
formule une autre.

Le sénateur Simard: Trés bien, mettons la motion aux voix
et voyons ce qui se passera.

Le président: Parfaitement. Je mets la motion aux voix.
Ceux qui sont en faveur—trois. Ceux qui sont contre—deux.
Trés bien. La motion est adoptée. Merci. La séance est levée.
Demain matin 4 11 heures nous examinerons le Projet de loi
S-17 qui est trés important. I1 s’agit d’une proposition urgente
demain matin, et d’autres témoins viendront également.

Le séance est levée.
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ORDERS OF REFERENCE

Extract from the Minutes of Proceedings of the Senate of
Wednesday, June 13, 1990:

“The Order of the Day being read,

With leave of the Senate,

The Honourable Senator Robertson resumed the debate
on the motion of the Honourable Senator Thériault,
seconded by the Honourable Senator Gigantes, for the
second reading of the Bill S-17, An Act to amend the
Unemployment Insurance Act.

After debate, and— Lor 3
The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative, on division.

The Bill was then read the second time, on division.

The Honourable Senator Frith for the Honourable
Senator Thériault moved, seconded by the Honourable
Senator Guay, P.C., that the Bill be referred to the Stand-
ing Senate Committee on National Finance.

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

Extract from the Minutes of Proceedings of the Senate of
Tuesday, March 13, 1990:

“With leave of the Senate,
The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Kelly:

That the Standing Senate Committee on National
Finance be authorized to examine and report upon the
expenditures set out in the Estimates for the fiscal year
ending the 31st March, 1991, with the exception of Privy
Council Vote 20 (Official Languages).

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

ORDRES DE RENVOI

Extrait des Proceés-verbaux du Sénat du mercredi 13 juin
1990:

«A la lecture de I'Ordre du jour,

Avec la permission du Sénat,

L’honorable sénateur Robertson reprend le débat sur la
motion de I'honorable sénateur Thériault, appuyé par
I’honorable sénateur Gigantés, tendant 4 la deuxiéme lec-
ture du Projet de loi S-17, Loi modifiant la Loi sur I’assu-
rance-chomage. i

Apres débat,
La motion, mise aux voix, est adoptée, a la majorité.

Le projet de loi est alors lu la deuxieme fois, a la majo-
rité.

L’honorable sénateur Frith, au nom de I’honorable
sénateur Thériault, propose, appuyé par I’honorable séna-
teur Guay, C.P., que le projet de loi soit déféré au Comité
sénatorial permanent des finances nationales.

La motion, mise aux voix, est adopté.»

Extrait des Procés-verbaux du Sénat du mardi 13 mars
1990:
«Avec la permission du Sénat,

L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
’honorable sénateur Kelly,

Que le Comité sénatorial permanent des finances natio-
nales soit autorisé a étudier les dépenses projetées dans le
Budget des dépenses pour I’exercice se terminant le 31
mars 1991, @ I'exception du crédit 20 du Conseil privé
(Langues officielles), et a en faire rapport.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

Le greffier du Sénat
Gordon L. Barnhart
Clerk of the Senate
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[Text] [Traduction)

The Standing Senate Committee on National Finance met
at 11:00 a.m. this day, the Chairman, the Honourable Senator
Fernand-E. Leblanc, presiding.

Members of the Committee present: The Honourable Sena-
tors Leblanc (Saurel), Beaudoin, Bolduc, Cools, Flynn, Mars-
den, Simard, Stewart (Antigonish-Guysborough), and Stol-
lery. (9)

Other Senators present: The Honourable Senators Bosa,
Robertson, and Thériault. (3)

In attendance from the Parliamentary Centre: Dr. Edward
J. D. Ketchum, Director of Research.

In attendance: The Official Reporters of the Senate.

The Committee, in compliance with its order of reference
dated June 13, 1990 examined Bill S-17 “An Act to amend the
Unemployment Insurance Act”.

Following discussion, the Honourable Senator Stewart
moved,—That Bill S-17, “An Act to amend the Unemploy-
ment Insurance Act”, be reported without amendment.

The question being put on the motion, it was—

Resolved in the affirmative, on division.

The Committee, in compliance with its order of reference
dated March 13, 1990 continued its examination of the Esti-
mates for the fiscal year ending 31 March, 1991, with the
exception of Privy Council Vote 20 (Official Languages).

Witnesses:
Dr. Ken Watson, Rideau Research Associates Ltd., Ottawa;
Mr. John McDermott, President, Canadian Evaluation
Society.
Mr. Watson and Mr. McDermott made opening remarks,
following which they answered questions.

At 12:30 p.m., the Committee adjourned to the call of the
Chair.

ATTEST:

Le Comité sénatorial permanent des finances nationales se
réunit aujourd’hui a 11 heures, sous la présidence de ’honora-
ble sénateur Fernand-E. Leblanc (président).

Membres du Comité présents: Les honorables sénateurs
Leblanc (Saurel), Beaudoin, Bolduc, Cools, Flynn, Marsden,
Simard, Stewart (Antigonish- Guysborough) et Stollery. (9)

Autres sénateurs présents: Les honorables sénateurs Bosa,
Robertson et Thériault. (3)

Aussi présent: Du Centre parlementaire: M. Edward J. D.
Ketchum, directeur de la recherche.

Egalement présents: Les sténographes du Sénat.

Conformément a son ordre de renvoi.du 13 juin 1990, le
Comité examine le Projet de loi S-17, Loi modifiant la Loi sur
I’assurance-chomage.

Aprés débat, I’honorable sépateur Stewart propose—qu'il
soit fait rapport du projet de loi S-17, Loi modifiant la Loi sur
I’assurance-chdmage, sans amendement.

La motion, mise aux voix, est adoptée a la majorité.

Conformément a son ordre de renvoi du 13 mars 1990, le
Comité poursuit I'étude du Budget des dépenses pour I’année
financiére se terminant le 31 mars 1991, a I’exception du crédit
n° 20 du Conseil privé (langues officielles).

Témoins:

M. Ken Watson, Rideau Research Associates Ltd., Ottawa;

M. John McDermott, président, Société canadienne de 1’éva-

luation.

MM. Watson et McDermott font un exposé liminaire et
répondent ensuite aux questions.

A 12h 30, le Comité suspend ses travaux jusqu’a nouvelle
convocation du président.

ATTESTE:

Le greffier du Comité

John Desmarais

Clerk of the Committee
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REPORT OF THE COMMITTEE

THURSDAY, June 14, 1990
The Standing Committee on National Finance has the
honour to present its

FOURTEENTH REPORT

Your Committee, to which was referred the Bill S-17, An
Act to amend the Unemployment Insurance Act, has, in obedi-
ence to the Order of Reference of Wednesday, June 13, 1990,
examined the said Bill and now reports the same without
amendment.

Respectfully submitted,

RAPPORT DU COMITE

Le JEUDI 14 juin 1990

Le Comité permanent des finances nationales a ’honneur de
présenter son

QUATORZIEME RAPPORT

Votre Comité auquel a été déféré le Projet de loi S-17, Loi
modifiant la Loi sur I'assurance-chdmage, a, conformément a
I'ordre de renvoi du mercredi 13 juin 1990, étudié ledit projet
de loi et en fait maintenant rapport sans amendement.

Respectueusement soumis,

Le président
FERNAND-E. LEBLANC
Chairman
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Ottawa, Thursday, June 14, 1990
[Text]

The Standing Senate Committee on National Finance, to
which was referred Bill S-17, to amend the Unemployment
Insurance Act, met this day at 11.00 a.m. to give consideration
to the bill; and to examine the Main Estimates laid before Par-
liament for the fiscal year ending March 31, 1991.

Senator Fernand-E. Leblanc (Chairman) in the Chair.

The Chairman: Before we begin today, I want immediately
to apologize to the two witnesses whom I scheduled to appear
this morning at 11.00 a.m. and allow the committee to proceed
directly to a piece of legislation which should be dealt with
first. This is the first meeting of the committee to examine Bill
S-17, to amend the Unemployment Insurance Act. Do we have
any comment on the bill itself? Is anyone opposed to the bill?

Senator Robertson: We are opposed to the bill. We think it
is repetitious.

The Chairman: You are opposed to the bill?
Senator Robertson: Yes.

Senator Stewart: I move that we report the bill without
amendment.

Senator Simard: I move that we report the bill without

amendment.
The Chairman: All in favour?
An Hon. Senator: We dissent.
Senator Robertson: On division.

The Chairman: The bill will be reported without amend-
ment. This item is adjourned.

We would ask Mr. Watson and Mr. McDermott to take
their seats at the witness table, please. We are in examination
of the Main Estimates laid before Parliament for the fiscal
year ending March 31. We are pleased to have as witnesses
Mr. Ken Watson and Mr. John McDermott. Mr. McDermott
is from Alberta, [ believe.

Mr. John McDermott, President of the Canadian Evalua-
tion Society: Yes.

~ The Chairman: We will proceed with you in case the meet-
ing goes too long and you would like to return to Alberta. The
floor is yours, Mr. McDermott.

Mr. McDermott: Thank you. Mr. Chairman and honourable
senators, I thank you for inviting me to testify before your
committee. Therc are three messages that I would hope to con-
vey to you this morning. First is the nature and importance of
program evaluation. Secondly, is the nature and importance of
evaluable program models. Thirdly, I would like to tell you a
bit about the Canadian Evaluation Society. The language and
terms I am going to use reflect my background in social ser-
vices. The principles, however, are generalizable to other
fields.

TEMOIGNAGES

Ottawa, le jeudi 14 juin 1990
[Traduction)

Le Comité sénatorial permanent des finances nationales,
auquel a été renvoyé le projet de loi S-17, Loi modifiant la Loi
sur I’assurance-chdmage, se réunit aujourd’hui 4 11 heures
pour étudier ce projet de loi; et pour examiner le Budget des
dépenses principal déposé devant le Parlement pour I’exercice
se terminant le 31 mars 1991.

Le sénateur Fernand-E. Leblanc (président) occupe le fau-
teuil.

Le président: Avant de commencer, je prie les deux témoins
que j’ai convoqués pour 11 heures ce matin de m’excuser si je
permets au Comité de passer directement a une loi dont il doit
s’occuper en premier lieu. C'est la premiére fois que le Comité
se réunit pour examiner le projet de loi S-17, Loi modifiant la
Loi sur I'assurance-chdmage. Quelqu’un a-t-il des commentai-
res 4 formuler sur ce projet de 10i? Y a-t-il opposition?

Le sénateur Robertson: Nous nous opposons au projet de loi.
Nous le trouvons répétitif.

Le président: Vous vous opposez au projet de loi?
Le sénateur Robertson: Oui.

Le sénateur Stewart: Je propose que nous retournions le pro-
jet de loi sans amendement.

Le sénateur Simard: Je propose que nous retournions le pro-
jet de loi sans amendement.

Le président: Etes-vous tous d’accord?
Une voix: Non.

Le sénateur Robertson: La motion est adoptée avec dissi-
dence.

Le président: Le projet de loi sera renvoyé sans amende-
ment. Voila tout pour ce point.

Je demande maintenant 8 MM. Watson et McDermott de
prendre place 4 la table des témoins. Nous procédons 4 I'exa-
men du Budget des dépenses principal déposé devant le Parle-
ment pour l'exercice se terminant le 31 mars 1991. Nous som-
mes heureux d’avoir pour témoins MM. Ken Watson et John
McDermott. M. McDermott est de I'Alberta, je crois.

M. John McDermott, président de la Société canadienne de
I’évaluation: C’est juste.

Le président: Nous allons commencer avec vous au cas ot
notre séance se prolongerait et que vous voudriez repartir pour
I’Alberta. Vous avez la parole.

M. McDermott: Merci. Monsieur le président et honorables
sénateurs, je vous remercie de m’avoir invité 4 témoigner
devant vous. J'espére vous communiquer trois messages Ce
matin. Premiérement, j’aimerais vous faire prendre conscience
de la nature et de I'importance de I'évaluation de programme.
Deuxiémement, je désire parler de la nature et de I'importance
des modéles de programme évaluables. Et troisiémement, je
veux vous dire quelques mots sur la Société canadienne de
I’évaluation. Mon vocabulaire refléte peut-étre mes antécé-
dents en service social, mais les principes peuvent étre appli-
qués a d’autres domaines.
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First is the nature and importance of program evaluation.
Program evaluation is a technology that can be thought of as a
tool to inform the decisions of policymakers and program
managers. It is important to remember that there are other
tools to inform decisions and there are factors other than pro-
gram performance that influence those decisions. Other tools
in the kit that I would separate from program evaluation are
things like quality assurance, financial accountability, political
opinion polls, and so on.

To understand the evaluation enterprise, one must appreci-
ate that it grew out of the social sciences and educational
research traditions. It is strongly influenced by the scientific
method. Also, it is theory driven, or should be, and all evalua-
tions are value laden. Notions such as objectivity and indepen-
dence are not particularly helpful in that everyone brings val-
ues and biases to any examination of a program. The evaluator
is no exception.

At their best, program evaluations explicitly state the value
perspectives upon which they are based. At the very least, the
values and theories held by and the measures taken by the
evaluator will reflect that individual’s discipline and’ theoreti-
cal background. Given this reality, Professor Hartle’s sugges-
tion in an earlier meeting of this committee that programs be
assessed from a variety of perspectives is a good one. I would
submit that program evalution is a particularly powerful tool
at the disposal of decision makers when used in a considered,
appropriate and timely way.

I will now deal with evaluable program models. In reading
some of the proceedings of this committee, I noted a recurring
theme. There was a repeated emphasis on retrospective evalua-
tion. This is a very limiting view and uses only part of the
power of the evaluation tool. I strongly recommend a prospec-
tive rather than a retrospective approach to the description and
examination of programs.

If sufficient attention is paid to good, formative work gnd
resulting evaluable program design, then program monitoring,
auditing and effectiveness evaluation will be easier to do aqd
more meaningful. There are other benefits as well, as 1 will
mention in a minute.

Let me quickly outline the key components of the evaluable
program design process. A program description should be com-
pleted through a process of consultation and negotiation
between the evaluator and the program representatives or
planners. Program structure and logic need to be'c.learly speci-
fied. Mechanisms must be in place to permit auditing and pro-
gram evaluation.

By answering some key questions, the nature of the program
is discovered. First, what is the program trying to accomplish?
Secondly, is this consistent with the sponsor’s objectives and
strategies? Thirdly, to what extent is the program reaching the
people it should and not others? Fourthly, which people are

[Traduction)

Parlons d’abord de la nature et de I'importance de Iévalua-
tion de programme. On peut voir dans I'évaluation de pro-
gramme un outil qui permet aux décisionnaires et aux gestion-
naires de programmes de prendre des décisions éclairées. A ne
pas oublier, cependant, qu'il existe d’autres outils a cette fin et
que certains facteurs autres que le rendement d’un programme
peuvent influer sur les décisions. Je veux parler par exemple de
I'assurance de la qualité, de la responsabilité financicre, des
sondages d’opinion politique et ainsi de suite.

Pour bien comprendre en quoi consiste I'évaluation, il faut se
rappeler que cet exercice dérive de traditions de recherche éta-
blies en sciences sociales et en sciences de ’éducation. II est
fortement influencé par la méthode scientifique. De plus, il
repose sur des théories—ou du moins il le devrait—et, dans
tous les cas, il refléte de nombreuses valeurs. Il n’est guére
utile de parler d’objectivité et d’indépendance, puisque chaque
individu est imprégné de certaines valeurs et de certains préju-
gés lorsqu’il examine un programmme, et I’évaluateur ne fait
pas exception 4 la régle.

Au mieux, les évaluations de programme indiquent claire-
ment les valeurs en fonction desquelles elles sont effectuées. A
tout le moins, les valeurs et les théories auxquelles I’évaluateur
croit et les mesures qu’il prend sont le reflet de la discipline
dans laquelle il travaille et de sa formation théorique. Voila
pourquoi je trouve heureuse la suggestion que vous a faite le
professeur Hartle a une séance précédente, c’est-a-dire que les
programmes soient évalués dans des perspectives variées.
Jaffirmerais méme que les décisionnaires peuvent trouver en
’évaluation de programme un outil particuliérement puissant,
lorsqu’ils s’en servent de fagon réfléchie et appropriée, et en
temps opportun.

Jaimerais_maintenant parler des modéles de programme
évaluables. A la lecture des proces-verbaux de votre Comité,
j’ai remarqué que l'on insistait beaucoup sur I’évaluation
rétrospective. Pourtant, il s’agit 1a d’une optique trés limitée,
qui utilise une partie seulement des possibilités de I'outil qu’est
I’évaluation. Je recommande donc fortement d’envisager la
description et I’examen des programmes de maniére prospec-
tive plutot que rétrospective.

Si 'on accorde une attention suffisante a la qualité des tra-
vaux préparatoires et 4 la conception d’un programme évalua-
ble, alors la surveillance et la vérification du programme s’en
trouveront simplifiées et plus utiles, de méme que I'évaluation
de 'efficacité. La chose présente d’autres avantages que je vais
mentionner dans un instant.

Laissez-moi vous exposer briévement les principaux élé-
ments qui entrent dans la conception d’un programme évalua-
ble. Il faut d’abord procéder & la description du programme;
pour cela, I'évaluateur et les représentants ou concepteurs du
programme se rencontrent et se consultent. La structure et la
logique du programme doivent étre précisées clairement; il doit
aussi exister des mécanismes de vérification et d’évaluation.

I suffit de quelques questions pour comprendre la nature du
programme. Tout d’abord, quel est I'objet de ce programme?
D'euxu‘aement3 est-il compatible avec les objectifs et les straté-
gies de celui qui le parraine? Troisiémement, dans quelle
mesure le programme touche-t-il les personnes visées et non les
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benefiting from the program? Finally, to what extent is the
program accomplishing what it set out to do? The questions
remain fairly constant across programs, but the answers are
unique to each program.

The major categories and the kinds of questions that need to
be addressed are program structure, program logic, necessary
precondition, evaluation mechanism, barriers, implementation,
and program process.

Program structure includes the major components of a pro-
gram. These are the inputs and resources, the activities, the
expected outputs, the anticipated and intended consequences,
and the characteristics of the people expected to be clients.

Program logic includes the rationale for why inputs lead to
activities, why activities lead to outputs, and why outputs lead
to results.

Next is the necessary precondition. Is there a demonstrated
need for the program? Is there an appropriate organizational
environment and resource level?

Next is an evaluation mechanism. What will be accepted as
evidence of success? Is there an information system to docu-
ment decisions, the underlying rationale or logic, and the
results?

Next are barriers. What are the barriers to the achievement
of objectives? We have to consider things like administrative
feasibility as well as the acceptance and satisfaction by the
program participants.

Next is implementation. Are the essential components of the
program clear and defined operationally? Are staff qualified?
Are facilities adequate? There are questions.

Finally, there is program process. Is there a clearly defined
strategy to reach and deliver services to appropriate targets?
What are the key decision points? Who are the decision mak-
ers? What are the criteria used in making program decisions?
It does go on.

In mentioning these program design questions, I cannot
overestimate the struggles, barriers, conflicts and challenges of
the process itself. A model is not an easy thing to produce.
Model development is not an easy process to work through.
There is never a final product.

Traditionally, in human services, few programs and services
are conceived, designed and developed with any regard for the
extent to which their effectiveness can be measured. In most
cases, there is no clear articulation of either the logic behind
them or pyegisely what interventions are being undertaken. As
a result, it is impossible to conduct meaningful evaluations.
Another result is that programs based on faulty logic are not
weeded out. On the other hand, if the design work has been

done properly, subsequent evaluations will be relatively easy
and should provide meaningful information.

In short, it makes sense to commit staff evaluation resources
to the program design and development work and to conduct
or contract out formal evaluation projects from time to time
only for those programs or services that are deemed evaluable.

[Traduction)

autres? Quatriémement, qui profite de ce programme? Et cin-
quiémement, dans quelle mesure le programme joue-t-il le role
escompté? Ces questions sont 4 peu prés les mémes d’un pro-
gramme 4 I'autre, mais les réponses sont chaque fois uniques.

Les grandes questions sur lesquelles il faut se pencher con-
cernent la structure du programme, sa logique, les conditions
préalables, le mécanisme d’évaluation, les obstacles, la mise en
ceuvre et la réalisation.

La structure d'un programme comprend les grandes compo-
santes de celui-ci. Il s’agit des intrants et des ressources, des
activités, des résultats attendus, des conséquences prévues et
souhaitées, et des caractéristiques de ses éventuels clients.

La logique du programme consiste 4 expliquer comment tel
intrant permet telle activité, telle activité donne tel produit, et
tel produit donne tel résultat.

Viennent ensuite les conditions préalables. Ce programme
répond-il 4 un besoin démontré? Existe-t-il un environnement
organisationnel approprié et des ressources suffisantes?

Puis, il y a le mécanisme d’évaluation. Quels indices seront
acceptés comme marques de succeés? Existe-t-il un systéme
d’information permettant de documenter les décisions, le rai-
sonnement ou la logique qui les sous-tendent, les résultats
obtenus?

Il faut ensuite se demander quels sont les obstacles a
P’atteinte des objectifs. Il faut tenir compte de la faisabilité
administrative du programme, de méme que de ’acceptation
de celui-ci par les participants et de leur satisfaction.

Vient ensuite la mise en ceuvre. Les éléments essentiels du
programme sont-ils clairs et bien définis sur le plan opération-
nel? Le personnel est-il compétent? Les installations convien-
nent-elles? Voila le genre de questions qu'il faut se poser.

Enfin, il y a la réalisation du programme. Existe-t-il une
stratégie clairement définie qui permette d’offrir les services
aux cibles appropriées? Quels sont les principaux points de
décision? Qui sont les décisionnaires? Sur quels critéres repo-
sent les décisions entourant le programme? Et aisi de suite.

Je ne peux surestimer les luttes, les obstacles, les conflits et
les défis qu’entraine ce processus. Un modéle n’est pas chose
facile 4 produire, son élaboration n’est pas simple. Il n’y a
jamais de produit final.

Habituellement, peu de programmes et de services destinés
aux personnes, sont pensés, congus et développés dans une opti-
que qui tienne le moindrement compte de la capacité d’en éva-
luer Pefficacité. Dans la plupart des cas, ni la logique qui les
sous-tend ni les interventions précises qu’ils supposent ne sont
clairement articulées. Il est par conséquent impossible de pro-
céder a des évaluations révélatrices et les programmes dont la
logique est défectueuse ne sont pas éliminés. Par contre, les
programmes bien congus sont faciles 4 évaluer et leur évalua-
tion devrait fournir des renseignements utiles.

Bref, il vaut la peine de consacrer du personnel d’évaluation
i la conception des programmes et aux travaux de développe-
ment, et il ne faut réaliser ou faire réaliser a ’occasion des éva-
luations officielles que dans le cas de programmes et de servi-
ces réputés évaluables.
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It is my hope that the future will bring a much broader
application of these notions so that (a) we can stop throwing
money away on so-called evaluations that lack relevance and
meaning and (b) we can raise the credibility level of the
evaluation enterprise by better informing the decisions of
policymakers and program managers.

I would like to end by saying a few things about the
Canadian Evaluation Society. Committee members may not be
aware of what it is about. The Canadian Evaluation Society is
a non-profit organization made up a diverse group of dues-pay-
ing individuals who share a common interest in program
evaluation. Over 1,200 individuals from all provinces across
the country belong to CES. Members come from a variety of
work settings and backgrounds including the federal, provin-
cial, and municipal governments, service organizations, aca-
demic institutions and private firms. Mcmbers represent disci-
plines ranging from psychology, sociology, social work,
education, economics, health sciences, .admlmstratlon and
political science to accounting, engineering, and urban and
regional planning.

Members share an interest in several objectives. Fjr;t it is to
provide a forum whereby program managers, administrators,
policymakers, practitioners, teachers and students can dIS(.:us.s
the theory and practice of evaluation in Canadg. Secopd, it is
to promote the practice of high-quality evaluation. Third, it is
to develop theories, standards and practices of _evgluatlon.
Fourth, it is to promote training programs. Finally, it is to pro-
vide a forum of exchange on policies, practices, applications
and sources of funding for evaluation.

Some of our activities include the sponsoring of an annpal
national conference which provides a forum for the discussion
of a lot of these issues in evaluation. We publish a scho]grly
journal called The Canadian Journal of Program Evaluation.
We also publish a national news letter.

The society has an active campaign to reach out to program
managers to make them more knowledgeable clients of pro-
gram evaluation. We recently completely a brochure called
The Value in Evaluation: A Statement for Managers. I have a
copy for the Clerk of the Committee, if you are interested.

The society recognizes professional ex_cellence t!'lrou.gh
awards to individuals who have made a significant contribution
either to program evaluation in Canada or to the establishment
of evaluation in the public sector.

The society hopes to foster the development of the profes§1on
through the recently established Canadian Evalqatlon Society
Scholarship Foundation. As soon as the foundation has devel-
oped its capital base, it will start to award scholarships to
deserving students.

Besides all of this, a full range of services are offered at the
provincial and territorial level. Fully recogn.lzed chapters of
the CES either exist or are being established in every province
and territory. They have their own duly elepted executives who
plan and conduct a program of membership services in things
like communications and resource networks, professional

[Traduction)

Jose espérer que ces notions connaitront d I'avenir une
application beaucoup plus vaste; ainsi, nous cesserons de gas-
piller des ressources pour des évaluations inutiles et dépourvues
de sens, et le processus d’évaluation deviendra plus crédible du
fait que les décisionnaires et les gestionnaires des programmes
prendront des décisions mieux éclairées.

Avant de terminer, j'aimerais dire quelques mots sur la
Société canadienne de I’évaluation, que vous ne connaissez
peut-étre pas. La Société canadienne de I'évaluation est un
organisme sans but lucratif composé de divers groupes de
membres cotisants qui s’intéressent a I'évaluation de pro-
gramme. Plus de 1 200 particuliers de toutes les provinces du
Canada en font partie. Nos membres ont des antécédents et
des milieux de travail des plus diversifiés; ils proviennent, entre
autres, des gouvernements fédéral, provinciaux et municipaux,
des organismes de services, des établissements d’enseignement
et de 'entreprise privée. Ils appartiennent & des disciplines
allant de la psychologie 4 la planification régionale, en passant
par la sociologie, le travail social, I’enseignement, I’économie,
les sciences de la santé, I'administration, les sciences politiques,
la comptabilité, le génie et I'urbanisme.

Les membres de la Société ont plusieurs objectifs en com-
mun. Premiérement, ils veulent une tribune ou les gestionnai-
res de programme, les administrateurs, les décisionnaires, les
praticiens, les enseignants et les étudiants peuvent échanger
sur la théorie et la pratique de I’évaluataion au Canada.
Deuxiémement, ils veulent promouvoir la qualité de 'évalua-
tion. Troisiémement, ils veulent élaborer des théories, des nor-
mes et des pratiques d’évaluation. Quatriémement, ils veulent
promouvoir les programmes de formation. Enfin, ils veulent
une tribune ou échanger sur les politiques, les pratiques, les
applications et les sources de financement de I'évaluation.

Nous parrainons, entre autres choses, une conférence natio-
nale annuelle ol bon nombre des questions concernant I’éva-
luation peuvent étre discutées. Nous publions une revue spécia-
lisée intitulée La revue canadienne d’'évaluation de
programme, ainsi qu’un bulletin national.

La Société s’emploie activement 2 communiquer avec des
gestionnaires de programme afin qu'ils soient mieux renseignés
sur I'évaluation. Nous avons récemment produit un dépliant
intitulé. A quoi sert I'évaluation—Exposé a l'intention des
gestionnaires. Si vous voulez, je peux le remettre au greffier.

La Société reconnait I'excellence professionnelle au moyen
de prix décernés a des personnes ayant apporté une contribu-
tion significative a I’évaluation de programme au Canada ou a
I’établissement de I'évaluation dans le secteur public.

La Société espére en outre contribuer au développement de
la profession grice a la fondation de bourse d’études établie
récemment. Dés que la fondation aura constitué son capital de
base, elle commencera & décerner des bourses aux étudiants
qui le méritent.

En outre, une gamme compléte de services sont offerts aux
niveaux provanial et territorial. Il existe ou existera bientdt
une section pleinement reconnue de la Société dans chaque
province et territoire. Dans ces sections, des directeurs diment
élus planifient un programme de services aux membres leur
permettant notamment d’offrir des services en matiére de com-
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development activities and forums for CES members to
explore evaluation issues.

Mr. Chairman, that concludes my opening statement.
Thank you very much, Mr. McDermott. I wonder if we should
now start questioning Mr. McDermott or move to the other
witness, Mr. Ken Watson, and then start the questioning of the
two of them. Which would you prefer? Should we start with
the questioning of Mr. McDermott? What do you prefer.

Senator Stewart: I think perhaps we should hear from both
witnesses.

The Chairman: Very well. We will now hear from Mr. Ken
Watson of Rideau Research Associates Limited.

Mr. Ken Watson, Rideau Research Associates Limited: Mr.
Chairman and honourable senators, it is a pleasure to appear
before your committee as you consider the various initiatives
which the Standing Senate Committee on National Finance
might take in the future in regard to program evaluations.

I have been a consultant in program evaluation in Canada
and the United States for almost 15 years. From that experi-
ence, | am happy to offer some observations that might be
helpful in your deliberations. However, in appearing before
you I am acutely aware that I do not speak with the authority
of any official position on these matters, but only as an inter-
ested private citizen.

In preparation for this appearance I have read the evidence
presented by other persons appearing before the committee on
this topic. The presentation by Mr. Douglas Hartle was par-
ticularly striking. He made a forceful argument for the cen-
tralization of the program evaluation function under the direct
control of the Senate, and suggested that the committee make
a start by establishing a small secretariat of two or three peo-
ple who would “organize and administer” the Senate’s evalua-
tion efforts. In the paper that accompanied his testimony, Mr.
Hartle advocates “shifting, as a first step, the responsibility for
program evaluation from the Office of the Auditor General
and the Office of the Comptroller General.. to a patently
political body like the Senate . ..”

This advice might or might not be wise. If the Senate pro-
ceeded along these lines, there would certainly be costs and
risks. To operate a small program evaluation unit such as Mr.
Hartle describes, with three professional staff, support staff
and contract budget for perhaps three to five studies per year,
costs about $1 million per year. It is not a huge amount and
the results might be very useful.

However, consider how small an addition to the total sum of
program evaluation and value-for-money audits this would
make. The Office of the Comptroller General and the Office of
the Auditor General command large resources, both skilled
people and money. The Office of the Comptroller General
budget for 1990-91 is $17.369 million, 181 persons years, and
there are about 350 evaluation officers in the departments.
The Office of the Auditor General has a budget of $56.16 mil-
lion, 619 in-house and 105 contract person years. Equally
important, they are both extremely capable and successful

[Traduction)

munications, de constituer des réseaux de ressources, et d’orga-
niser des activités de perfectionnement et des rencontres ol les
membres peuvent analyser diverses questions d’évaluation. Je
termine la-dessus ma déclaration liminaire.

Le président: Merci beaucoup, monsieur McDermott. Je me
demande si nous devons d’abord interroger M. McDermott ou
entre notre autre témoins, M. Ken Watson, puis interroger I'un
et I'autre. Que préférez-vous?

Le sénateur Stewart: Peut-étre devrions-nous entendre
d’abord 'autre témoin.

Le président: Trés bien. Nous allons maintenant entendre
M. Ken Watson, de Rideau Research Associates Limited.

M. Ken Watson, Rideau Research Associates Limited:
Monsieur le président, honorables sénateurs, je suis heureux de
comparaitre dans le cadre de votre examen des diverses initia-
tives que le Comité sénatorial permanent des finances nationa-
les pourrait prendre concernant les évaluations de programme.

Je suis expert-conseil en évaluation de programme au
Canada et aux Etats-Unis depuis prés de 15 ans, et je serais
heureux de pouvoir tirer de cette expérience quelques observa-
tions susceptibles de vous aider dans vos délibérations. Toute-
fois, je ne m’adresse absolument pas 2‘} vous en qualité de porte-
parole officiel de qui que c€ soit, mais simplement en tant que
simple citoyen que la question intéresse.

Pour me préparer 4 cette rencontre, j’ai lu les témoignages
d’autres personnes ayant comparu devant vous. La présenta-
tion de M. Douglas Hartle m'a semblé particuliérement frap-
pante. M. Hartle a défendu avec vigueur I'idée d’une fonction
d’évaluation placée sous le coptréle direct du Sénat et suggéré
que le Comité fasse un premier pas en ce sens en constituant
un petit secrétariat de deux ou trois personnes qui organiserait
et administrerait les activités du Sénat en matiére d’évaluation.
Dans le document qui accomPagnait son témoignage, M.
Hartle proposait, comme premicre mesure, que I’on retire au
Bureau du vérificateur général et au Bureau du contrdleur
général la responsabilité de ’évaluation de programme pour la
confier 4 un corps ainsi manifestement politique que le Sénat.

Il peut s’agir ou non d’un conseil judicieux. Si le Sénat y
donnait suite, cela n’irait pas sans certains colits et certains ris-
ques. 11 en coiite environ un million de dollars par année pour
faire fonctionner un petit service d’évaluation de programme
comme celui que décrit M. Hartle (soit trois professionnels, du
personnel de soutien et un budget permettant de faire réaliser
de trois 4 cinq études par année). Cette somme n’est pas
énorme et les résultats obtenus pourraient étre trés utiles.

Cependant, songez combien ce service ajouterait peu 2
’ensemble des évaluations de programme et des vérifications
de l'optimisation des ressources qui sont effectuées. Les
bureaux du contrdleur général et du vérificateur général dispo-
sent de vastes ressources, en termes de compétences et
d’argent. Le Bureau du contrdleur général a un budget de
17,369 millions de dollars pour 1990-1991, il dispose de 181
années-personnes et environ 350 agents d’évaluation travaillent
dans les ministéres. Le Bureau du vérificateur général a un
budget de 56,16 millions de dollars, 619 années-personnes a
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professional organizations with many years of accumulated
knowledge and experience in these areas. Without the estab-
lished systems and practices that these organizations have
developed, the Senate’s evaluation unit might run certain risks.
Too small or faltering an effort might be damaging to the pres-
tige of the committee and departments might resist centralized
non-departmental evaluation. In fact, this happened, I under-
stand, when Mr. Hartle attempted to establish such a system
when he was Deputy Secretary of the Planning Branch of the
Treasury Board in the early 1970s.

There are alternatives that might be more effective. The
Senate committee has an important and powerful evaluation
role to play in reviewing the expenditure plans or Estimates of
the Government of Canada. In this context there is perhaps
more to be gained by encouraging the 40 or so evaluation units
in the government to provide the evaluative information the
committee needs than by adding one more evaluation unit to
their number.

For the same expenditure of resources, the Senate commit-
tee could substantially strengthen the usefulness to itself of
program evaluations and value-for-money audits done by other
agencies. If I may, I would like to make three suggestions:

First, the key to many improvements is to restructure the
appropriations votes so that each vote is on a single program,
defined as we normally understand the term t‘program SHAY
present, departments divide their operations into programs,
activities, and sub-activities. The “programs” thus defined are
at a high level of generality, involve large segments o_f the
department’s budget proposal, and they contain many diverse
things. In contrast, what one normally thinks of as a pro-
gram—and what is the common focus of program eva_lqatnon is
often listed in Part III of the Estimates as a sub-activity. The
result is that Parliament’s decision to approve or not approve
government expenditure is made at a high levpl of generality
and is thereby far removed from any information that may be
available from program evaluation studies.

Parliament is asked to approve large votes and somehow
relate its decision to partial information about the effectiveness
of the multiple and diverse programs that make up the vote.
Ideally, the process should be the reverse. E?.Ch vote should be
at the level of an individual program, as it is normally under-
stood. In that case, a large department might have forty votes
rather than four, for example. In a normal year the forty votes
might be approved in a block. However, the Standing Senate
Committee on National Finance would have the option of sam-
pling or selecting votes for particular attention with the
reasonable expectation that there would be pcrformance and
effectiveness information available. More importantly, the
departments would regard the provision of such information as
a high priority if, in its absence, there was a possibility that
Parliament might refuse all or part of a particular votc._Onl.y
when the votes are relatively small single-program votes is this
likely to be credible.

[Traduction)

Iinterne et 105 années-personnes 4 contrat. Il faut également
souligner que ces deux services constituent des organismes pro-
fessionnels extrémement capables, qui réussissent bien, et qui
accumulent des connaissances et de I'expérience dans ces
domaines depuis de nombreuses années. Privé des systémes et
pratiques établis que ces organismes ont mis au point, le ser-
vice d’évaluation du Sénat pourrait courir certains risques. Un
service trop limité ou vacillant risquerait de ternir le prestige
du Comité, et les ministéres pourraient résister a une évalua-
tion centralisée, non réalisée au niveau ministériel. En fait,
C’est ce qui s'est produit, je crois, quand M. Hartle a voulu éta-
blir un régime semblable alors qu’il était secrétaire adjoint de
la Direction générale de la planification au Conseil du Trésor,
dans les années 70.

Il existe des solutions de rechange susceptibles se révéler
plus efficaces. Le Comité sénatorial a un rdle d’évaluation
important et déterminant a jouer dans I’examen des plans de
dépenses et du Budget des dépenses du gouvernement du
Canada. Dans ce contexte, il y a peut-étre plus a gagner a
encourager les quelque 40 services d’évaluation du gouverne-
ment & fournir I'information d’évaluation dont le Comité a
besoin qu’a créer un service additionnel.

A coiit égal, le Comité pourrait tirer beaucup plus des éva-
luations de programme et des vérifications de I'optimisation
des ressources effectuées par d’autres organismes. J’aimerais a
ce sujet formuler trois suggestions.

Premiérement, la clé de nombreuses améliorations réside
dans une restructuration des affectations de maniére a ce que
chaque crédit porte sur un programme unique, au sens ol nous
entendons habituellement le mot «programme». A [’heure
actuelle, les ministéres répartissent leurs activités en program-
mes, activités et sous-activités. Les «programmes» ainsi définis
sont trés généraux, ils font appel a de larges segments des pro-
positions budgétaires du ministére et ils renferment toutes sor-
tes d’éléments. Au contraire, ce qu'on entend habituellement
par programme et ce sur quoi porte normalement I’évaluation
de programme fait souvent partie des sous-activités énumérées
a la Partie I11 du Budget des dépenses. Il s’ensuit que la déci-
sion du Parlement d’approuver ou non telle dépense est prise
dans un cadre trés général, indépendamment de toute informa-
tion que pourraient fournir les évaluations de programme.

Le Parlement, auquel on demande d’approuver des crédits
importants, fonde en quelque sorte ses décisions sur des rensei-
gnements partiels concernant I'efficacité des programmes mul-
tiples et divers compris dans tel ou tel crédit. Dans I'idéal, il
faudrait faire I'inverse. Chaque crédit devrait correspondre a
un programme donné, au sens ou on I’entend habituellement.
Dans ce cas, un gros ministére pourrait se retrouver avec 40
crédits plutdt que quatre, par exemple. Dans une année nor-
male, ces 40 crédits pourraient &tre approuvés en bloc. Toute-
fois, le Comité sénatorial permanent des finances nationales
aurait la possibilité d’échantillonner ou de choisir des crédits
auxquels il porterait une attention particuliére, étant en droit
de s’attendre a disposer de certains renseignements concernant
le rendement et I'efficacité des programmes visés. Mais ce qui
est encore plus important, c’est que les ministéres accorde-
raient une grande priorité 4 la fourniture de ces renseigne-
ments, en I'absence desquels le Parlement pourrait refuser tel
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Of course, simply asking departments to do a better job of
defining “programs” and “votes” in the Estimates is unlikely
to have much effect. The interest of the department is to keep
political oversight at a general level and to divorce it from any
performance information that might be potentially damaging
to a budget request. Therefore, this is the first place where the
committee’s evaluation unit could concentrate. It could actu-
ally analyse the Part III submissions of each department and
define the vote structure for each department that the Senate
committee would like to see followed in the Part III presenta-
tion for the next year. This would require much staff work.
From the committee’s point of view it would be time well
spent. Consultants could be used to assist the evaluation unit in
this task in normal fashion. I assume that the Senate could not
require the government to submit the Estimates within a spe-
cific vote structure for each department—a structure of the
Senate’s choosing—but a detailed and well-supported request
would be persuasive.

Second, the Senate’s evaluation unit might wish to produce
a guide to the production of the Estimates, especially the Part
I1Is. The Office of the Comptroller General has produced an
excellent guide for the departments, setting out the require-
ments which the departments must satisfy in producing their
Part III. It seems appropriate that Parliament might instruct
the Treasury Board in similar fashion. In fact, the Senate’s
guide might not be much different from the existing Treasury
Board guide, in many ways. However, drafting such a guide
would give the committee the opportunity to be explicit about
the things that are important to it.

For example, the Treasury Board instructs the departments
that the Part IIls must not use advocacy language and there
must be no discussion of alternative levels of funding of each
program. This might or might not be what the Senate wants.
Another aspect of the Part I1Is that comes to mind is the sec-
tion called “Performance Information and Resource Justifica-
tion”. One might expect that in an expenditure proposal the
performance information would relate primarily to explicit
performance commitments to be achieved during the year for
which funding approval is being sought and that resources
would be justified in relation to these specific performance
commitments. This is often not the case. In some Part Ills, the
only specific performance commitment for the fiscal year in
question 1s to spending specific amounts of money. If the Sen-
ate were to draft a guide to the preparation of Part IlIs, then it
could be as forceful and explicit as necessary in setting out the

ipformation it requires and the format in which this informa-
tion should be presented.

Third, a Senate evaluation unit could request program
evaluations and value-for-money audits to be undertaken by
particular departments, by the Comptroller General or by the
Auditor General. The Senate, advised by its evaluation staff,
could identify particular programs and, equally important,
particular issues that it would like to see evaluated. I under-

[Traduction)

ou tel crédit en tout ou en partie. Un tel scénario ne peut étre
envisagé que si les crédits sont relativement petits et ne concer-
nent qu’un seul programme.

Bien entendu, le simple fait de demander aux ministéres de
mieux définir les «programmes» et les «crédits» dans le Budget
des dépenses ne ménera probablement pas trés loin. Les minis-
téres ont intérét a ce que la surveillance politique se fasse & un
niveau général, indépendamment de toute information sur le
rendement qui pourrait leur nuire lorsqu’ils demandent des
crédits. Voila donc le premier point sur lequel le service d’éva-
luation du Comité pourrait se pencher. Il pourrait analyser les
présentations de chaque ministére dans la Partie III et définir
la structure des crédits que le Comité sénatorial voudrait que
chacun suive dans sa présentation de I’année suivante. Le tout
occasionnerait beaucoup de travail au personnel du service
mais, pour le Comité, ce serait ld du temps bien employé. Le
service pourrait d’ailleurs se faire aider par des experts-con-
seils. Je suppose que le Sénat ne pourrait pas demander au
gouvernement de présenter le Budget des dépenses suivant une
structure de crédit particuliére pour chaque ministére, c’est-a-
dire une structure déterminée par le Sénat, mais une requéte
détaillée et bien étayée aurait un effet de persuasion.

Deuxiémement, le service d’évaluation du Sénat voudrait
peut-étre rédiger un guide sur lg production du Budget des
dépenses, spécialement en ce qui concerne la Partie III. Le
Bureau du controleur général a produit un excellent guide a
Iintention des ministéres, dans lequel sont exposées les exigen-
ces que ces derniers doivent respecter dans la production de
leur Plan de dépenses. Il me semble que le Parlement pourrait
fournir de semblables instructions au Conseil du Trésor. En
fait, le guide produit par le Sénat ne différerait peut-étre pas
beacoup de celui de Conseil du Trésor, mais sa rédaction don-
nerait au Comité I'occasion d’exposer clairement les points
qu’il juge importants.

Par exemple, le Conseil du Trésor demande aux ministéres
d’employer un ton neutre dans la Partie III, et de ne pas y
envisager différents niveaux de financement pour chaque pro-
gramme. Est-ce ld ce que souhaite le Sénat? en outre, 4 la
rubrique intitulée «Données sur le rendement et justification
des ressources» du Plan de dépenses, on s’attendrait 4 ce que
I'information sur le rendement porte avant tout sur des engag-
ments explicites concernant I’année & venir, engagements justi-
fiant les crédits demandés et les ressources employées. Or, il en
va souvent autrement. Dans certains Plans de dépenses, le seul
engagement précis qui est pris en matiére de rendement pour
I’exercice visé est de dépenser certaines sommes d’argent. Si le
Sénat rédigeait un guide sur la préparation du Plan de dépen-
ses, il pourrait insister autant qu’il le voudrait sur I'information
dont il a besoin et sur la maniére dont cette information
devrait étre présentée.

Troisiémement, le service d’évaluation du Sénat pourrait
demander que le contrdleur général ou le vérificateur général
entreprenne des évaluations de programme et des vérifications
de I'optimisation des ressources dans tel et tel ministére. Con-
seillé par son personnel d’évaluation, le Sénat pourrait décider
des programmes et, chose tout aussi importante, des questions
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stand that there would be no compulsion on the government to
comply with these requests. However, I expect that in many
cases departments and the central agencies would, in fact,
comply, choosing to evaluate programs and to address issues
that were of particular interest to the Senate. I do not think
that this is a naive expectation. A little patience and persist-
ence might be necessary. Having professional staff dedicated
to the evaluation task on behalf of the Senate would be impor-
tant since the more thorough the preparation of the specific
request for an evaluation or value-for-money audit, the more
credible it would be.

In summary, the idea that the commit?ee might establish a
professional evaluation unit is an attractive one. However, in
the short term, this unit could be well occupied, not doing
evaluation studies or value-for-money audits directly, but
undertaking three vital tasks:

First, restructuring the votes for each departmfnt so that the
appropriation decision is made for “programs” as normally
defined by program evaluation;

Second, drafting a Senate guide to Part III presentations
that would describe in detail the type of information the Sen-
ate needs on each program and the desired format of that
information;

Third, drafting a Senate evaluation agenda of det.alled
requests to individual government departments and agencies to
undertake particular program evaluations and value-.for-money
audits, covering specific issues drafted by the Standing Senate
Committee on National Finance.

Thank you for the opportunity to appear before your com-
mittee.

The Chairman: Thank you, Mr. Watson. Senator Marsden?

Senator Marsden: Thank you, Mr. Chairman. I vyou]d like
to thank both witnesses and say how very helpful is each_of
your presentations. It is wonderful to have people put positive
suggestions in front of us in this way.

Perhaps I could begin by asking Mr. McDermott a question.
You have laid out the ideal for program evalqatxon. I[.IS help-
ful to have questions put in such a well-organized fashion. IfI
may say $o, it is the sort of thing one say$ to gradgate §tudepts.
They are told they must carry out their research in this l.oglca]
way; but we all know that in the real world of resear_ch it very
seldom happens. I wonder if you would tell us a htt!e more
about what really happens. You start out from Fhls ideal
model. What should be the minimum important ISSues WS,
should be looking at in order to assess program evaluation?
First, I mean in the overall sense. | will }hen come back to a
second question about prospective evaluations.

Mr. McDermott: Mr. Chairman, I guess my list of questions
might have sounded fairly academic and lengthy. They prob-
ably are. My approach has been very practical. We have
attempted to do this evaluable program design work in the
department I work for. As I mentioned, it is very difficult to

[Traduction)

qu’il aimerait voir évaluées. J'imagine que le gouvernement ne
serait pas obligé de satisfaire a ces demandes mais je présume
que, dans bien des cas, les ministéres et les organismes cen-
traux s’y conformeraient et choisiraient d’évaluer les program-
mes et de traiter des questions présentant un intérét particulier
pour le Sénat. Il n’y a rien de naif & sattendre 4 cela. Il fau-
drait cependant peut-étre faire preuve d’'un peu de patience et
de persévérance. Quoi qu'il en soit, il serait important que le
Sénat ait du personnel professionnel qui se consacre a I'évalua-
tion, car plus les demandes d’évaluation ou de vérification de
I'optimisation seront préparées avec minutie, plus elles seront
crédibles.

En résumé, I'idée de créer un service d’évaluation profes-
sionnelle est intéressante. Toutefois, 4 court terme, ce service
pourrait s’employer non pas 4 procéder directement a des éva-
luations ou a des vérifications, mais s’attaquer plutdt a trois
taches vitales, a savoir:

Premiérement, restructurer les crédits de chaque ministére
de maniére que les décisions 4 ce sujet soient prises en fonction
de «programmes» au sens ou l'on entend habituellement ce
terme en évaluation de programme;

Deuxiémement, rédiger un guide du Sénat sur la présenta-
tion de la Partie III, dans lequel seraient détaillés le genre de
renseignements dont le Sénat a besoin sur chaque programme
et la maniére dont ces renseignements doivent étre présentés;

Troisiémement, dresser un calendrier des demandes détail-
lées d’évaluation ou de vérification 4 'intention des différents
ministéres et organismes gouvernementaux, relativement a cer-
taines questions précisées par le Comité sénatorial permanent
des finances nationales.

Je vous remercie de m’avoir fourni I’occasion de comparaitre
devant votre Comité.

Le président: Je vous remercie, monsieur Watson. Sénateur
Marsden?

Le sénateur Marsden: Merci, monsieur le président. J’aime-
rais remercier les deux témoins pour leurs exposés trés utiles.
C’est formidable que des gens nous soumettent des idées aussi
positives.

Peut-étre pourrais-je commencer en adressant une question
a M. McDermott. Vous nous avez décrit la fagon idéale de
procéder pour évaluer les programmes. Il est trés utile de pré-
senter les questions d’une fagon si bien structurée. C’est exac-
tement ce qu'on recommande aux étudiants, c’est-A-dire
d'effectuer leurs recherches de fagon logique. Mais nous
savons tous que, dans la réalité, cela se produit rarement. Je
me demande si vous pourriez nous en dire un peu plus sur ce
qui se produit vraiment. A partir de ce modéle idéal, quelles
sont les questions d'importance par lesquelles il faudrait com-
mencer pour déterminer I'efficacité de 1'évaluation .des pro-
grammes? Comm;ngons d’un point de vue global, puis je vous
poserai une deuxiéme question sur les évaluations prospectives.

M. McDermott: Monsieur le président, ma liste de questions
vous a peut-&tre semblé longue et théorique. Et elle I'est proba-
blement. Mais mon approche a été trés pratique. Nous avons
tenté d’appliquer cette conception de programme évaluable au
ministére pour lequel je travaille. Comme je I’ai mentionné,
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do, but I consider it very important in its entirety. The logic,
the structure, the process and measurement models are all
extremely important. Without those things you really do not
have a program and you are not going to do a lot of good eva-
luating something that has not had these things articulated.

It is a very difficult thing to do, but it is not impossible. I
think we have achieved a very good program model in the child
protection area in family and social services in Alberta. It has
been a long process. The evaluators have to work very closely
with the program people because they want to take the short-
cuts. I can see why they get frustrated. We tend to slow them
down by telling them to define things and tell us what the busi-
ness is about. They have to tell us the hypothesis they hold
about why one thing leads to another. It is incredibly impor-
tant. It may sound academic, but it is very applied.

Senator Marsden: Let me be more specific. I do not disagree
with you at all. This committee looked recently at the federal
matching grants program.

Mr. McDermott: Yes.

Senator Marsden: On page 5 of your brief you say that
there is seldom a clear articulation of the modular behind the
programs or what interventions are being undertaken. In the
case of the matching grants program, we came to the conclu-
sion, on the basis of testimony, that the public servants were
required to put something together for which they never really
did figure out the logic or basis. It came at them. It was a very
worthy political objective, but you could ask them all you
wanted about the logic behind it and they did their best, but it
was never going to be clarified.

That is not an unusual case. That might have been an
extreme case, but it is not an unusual case. In the real world of
contention between political decisions and public service pro-
grams, how can program evaluation be effective if it requires
the kind of clarity you are talking about?

Mr. McDermott: Mr. Chairman, I would submit that it can-
not be all that helpful if you cannot be clear. You can get
answers to some questions. I did read your report that was sent
to me on the matching grants program. I would suggest that is
an example of asking some of the right questions and drawing
conclusions from the available information; but I believe your
committee had to decide that it did not have all the informa-

t!on it needed. That is a legitimate conclusion for an evalua-
tion.

Senator Marsden: So you would say that the matching
grants program, from the perspective of a public servant, was a
non-evaluable program, would you?

Mr. McDermott: Or at least limited in its evaluability. Yes.
I should add that I have not really read anything about the
program. That is just based on that report I have read. That is

[Traduction]

c’est une démarche trés difficile mais que j'estime trés impor-
tante. La logique, la structure, le processus et les modéles de
mesure sont tous extrémement importants.

Sans ces éléments, vous n’avez vraiment pas de programme,
et il ne servira pas 4 grand-chose d’évaluer un semblant de pro-
gramme dont les éléments n’auront pas été définis. C’est trés
difficile 4 faire mais non impossible. Je crois que nous avons
réussi 4 élaborer un trés bon modéle de programme dans le
domaine de la protection de I’enfance en Alberta. Le processus
a été treés long. Les évaluateurs ont dil travailler en étroite col-
laboration avec les repsonsables du programme, qui voulaient
prendre des raccourcis. Je comprends leurs frustrations. Nous
avons di les ralentir en leur demandant de définir les éléments
et de nous expliquer ce dont il était question. Ils ont di nous
expliquer leur hypothése sur I’enchainement logique des cho-
ses. C’était excessivemernt important. Cela semble peut-étre
théorique mais, en réalité, il s’agit nettement d’une recherche
appliquée.

Le sénateur Marsden: Permettez-moi d’aller davantage dans
les détails, mais n’y voyez aucunement une expression de
désaccord. Le Comité a récemment examiné le programme
fédéral de subvention de contrepartie.

M. McDermott: Oui.

Le sénateur Marsden: A la page 5 de votre mémoire, vous
déclarez qu’il est rare que l’epchainement logique des pro-
grammes ou des mesures soit bien exposé. En ce qui concerne
les subventions de contrepartie, nous en sommes venus 4 la
conclusion, d’aprés les témoignages que nous avons entendus,
que les fonctionnaires étaient tenus de mettre un programme
sur pied dont ils ne comprennent ni la logique ni les fonde-
ments. On le leur a imposé. L'objectif politique était trés
louable, mais il leur était absolument impossible de préciser la
raison d’étre du programme.

Il ne s’agit pas la d’un cas exceptionnel; peut-étre d’un cas
extréme, mais pas exceptionnel. Etant donné les conflits entre
les décisions politiques et les programmes gouvernementaux,
comment peut-on évaluer un programme avec la précision dont
vous parlez?

M. McDermott: Monsieur le président, je dirais que I'utilité
de I’évaluation est limitée s’il n’y a pas moyen d’étre précis.
Vous pourrez obtenir les réponses a certaines questions. J’ai lu
le rapport que vous avez déposé sur le programme des subven-
tions de contrepartie. A mon avis, il constitue un exemple des
résultats qu’on obtient si I'on pose certaines questions justes et
que I'on tire des conclusions,  partir des renseignements dispo-
nibles; mais j'estime que le Comité devait conclure qu’il ne
possédait pas toute I'information nécessaire, ce qui est une con-
clusion légitime pour une évaluation.

Le sénateur Marsden: A votre avis et du point de vue d’un
fonctionnaire, le programme des subventions de contrepartie,
est-il un programme non évaluable?

M. McDermott: Ou du moins, son caractére évaluable est-il
limité? En effet. J'ajouterais que je n’ai pas lu grand-chose sur
le programme. Mon observation se fonde uniquement sur ce



14-6-1990

Finances nationales 3 1S

[Text]

all I have seen. I do not know anything more about the pro-
gram.

The Chairman: Senator Stewart?

Senator Stewart: Mr. Chairman, I am prompted to ask a
question based on the response we have just had. As the wit-
ness probably knows, there are problems right now in the fish-
eries in the Atlantic provinces. The government is being haran-
gued and harassed from every quarter to come up with a
program. The government has said that it has a program.
Some of us who look at it feel that parts of that program are
elusive.

From the answer you have just given, I would conclude that
you think it would be proper for the Senate to say that we
understand the pressure that is on you, but we think you are
simply throwing words and money at a problem. You have not
defined, in certain parts of this so-called program, the specific
aims. Do you think that is the kind of approach that would be
proper for us to take?

Mr. McDermott: Mr. Chairman, I cannot speak specifically
about the fisheries area. I really have not r_egd anything about
that. In general, that kind of question is legitimate.

Senator Stewart: How far do you go? How far do you think
it would be appropriate to go in insisting that the so-galled pro-
gram not go ahead unless the program is designed in accord-
ance with an evaluative model?

Mr. McDermott: Mr. Chairman, as an evaluator, 'l would
suggest we need to answer these questions. As I_ mentioned at
the outset, there are other reasons for delivering programs.
There are reasons that go beyond performance issues.

Senator Stewart: Could we be told what some of those other
reasons would be that would justify expenditure of public
money?

Mr. McDermott: I do not have the answer to that.
Senator Stewart: Thank you.

The Chairman: Do you do work in the legislature gf Alberta
regarding program evaluation? Do you do anything in Alberta
yet?

Mr. McDermott: 1 am sorry. I am not quite following the
question. Do we do any program evaluation in Alberta?

The Chairman: Yes. Do you do evaluation of the Alberta
government?

Mr. McDermott: Yes.

The Chairman: Can you tell us about your experience in the
Alberta government?

Mr. McDermott: I can only give my personal experience,
Mr. Chairman.

The Chairman: Yes.

Mr. McDermott: I am not aware of the quantity. or qua}ity
of program evaluation in other departments. There is cgrtamly
a high level of interest within Alberta Family and Social Ser-

[Traduction)

rapport que j'ai lu. C’est tout. Je ne sais rien de plus du pro-
gramme.

Le président: Sénateur Stewart?

Le sénateur Stewart: Monsieur le président, je ne peux me
retenir de poser une question sur la réponse que I'on vient de
nous donner. Comme le témoin le sait probablement, le secteur
des péches des provinces de I’Atlantique connait des probleé-
mes. De toutes parts, on exerce des pressions sur le gouverne-
ment pour qu'il congoive un programme en ceuvre. Et c’est ce
que le gouvernement a déclaré avoir fait. Or, il y en a parmi
nous qui estiment que certains des aspects de ce programme
sont imprécis.

D’aprés la réponse que vous venez de nous donner, j'en con-
clus que, a votre avis le Sénat devrait déclarer qu'il comprend
les pressions dont le gouvernement fait 'objet mais que, selon
lui, il y a gaspillage de temps et d’argent. Les objectifs précis
de certains éléments de ce prétendu programme n’ont pas été

énoncés. Croyez-vous que nous devrions adopter cette appro-
che?

M. McDermott: Monsieur le président, je ne peux discuter
de lz} question des péches. Je n’en sais absolument rien. Mais,
en régle générale, ce type de question est légitime.

Le sénateur Stewart: Jusqu'ol pouvons-nous aller? Jusqu'a
quel point croyez-vous que nous devons insister pour que ce
prétendu programme ne soit mis en ceuvre que lorsqu’il sera
conforme & un modele évaluatif?

M. McDermott: Monsieur le président, en tant qu’évalua-
teur, j'estime que nous devons répondre a ces questions.
Comme je I’ai mentionné au départ, il existe d’autres raisons
pour lesquelles des programmes sont exécutés, des raisons plus
importantes que le rendement.

Le sénateur Stewart: Pourrait-on nous dire quelles autres
raisons justifieraient la dépense des deniers publics?

M. McDermott: Je ne peux répondre a cette question.
Le sénateur Stewart: Je vous remercie.

Le président: Faitez-vous des évaluations de programme 4
I’Assemblée législative de 1’Alberta? Avez-vous entrepris quel-
que chose en Alberta?

M. McDermott: Je regrette, je ne suis pas sir d’avoir com-
pris la question. Vous me demandez si nous évaluons des pro-
grammes en Alberta?

Le président: C’est cela. Faites-vous des évaluations du gou-
vernement de I’Alberta?

M. McDermott: Oui.

Le président: Pouvez-vous nous décrire votre expérience au
gouvernement de I’Alberta?

M. McDermott: Je ne puis vous relater que mon expérience
personnelle, monsieur le président.

Le président: Allez-y.
M. McDermott: Je ne suis pas au courant de la qualité de

1 ;valuanon d"j programme qu’'effectuent les autres ministéres
ni de la quantité de travaux réalisés. Evidemment, les services
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vices to try and do the right thing by program evaluation. That
is why the unit that I run was created. We were concerned that
we are wasting a lot of money on so-called evaluation that
really do not address the issues that need to be addressed and
they are not helping with the decisions that need to be made.
We said that we want to take a step back and look at a better
articulation of what the programs are.

As I mentioned, we started in the child protection area. We
have tried to do the same thing with our new Childrens Advo-
cate Program. If we had more resources, we would probably be
busy doing it in the foster care area as well as others. I encour-
age other program areas like income security to do the same
sort of thing, but that is outside my area of influence, which is
restricted to child welfare. We are trying to improve the qual-
ity of evaluative information that we have through addressing
a lot of the questions that I raised here this morning.

The Chairman: Senator Marsden?

Senator Marsden: I have another question concerning pros-
pectivve evaluation which I think both witnesses might want to
address. First of all, I was very happy to see the commentary
on this. It seems to be very clear that that is an element to
which we could contribute—that is, looking at programs
before they are put in effect to see if they can be evaluated. I
would like to have your reaction to this, since we have two
houses in this Parliament.

Do you think it is practical for the house that generates a
piece of legislation which leads to new programs to pass the
bill in the usual way and the other house to take on, as one
responsibility, a certificate of evaluability of the program?
Most programs that come to us have passed the House of
Commons, which looks at them from a variety of points of
view. Do you think the Senate should undertake the job before
we pass legislation ensuring that it is subject to evaluation or is
clearly identified as not being subject to evaluation?

Mr. McDermott: Mr. Chairman, I do not know whether it
makes sense to split things across houses. I think somebody
needs to have that role. I honestly do not know enough about
the federal government system. I guess I am ignorant, but I am
from Alberta. Maybe Mr. Watson could address that.

Mr. Watson: First of all, I am entirely of Mr. McDermott’s
mind that prospective evaluation would be very useful. The
place where these have tended to be done in the past has been
in cost-benefit analysis. That is a major part of program
evaluation, but not all program evaluation is cost-benefit anal-
ysis. If one were looking to our experience in prospective
evaluation, we would look to cost-benefit work. Cost-benefit
analysis has been done by all central agencies, generally for
large expenditure programs.

[Traduction)

des affaires sociales et de la famille de I’Alberta souhaitent
procéder de la bonne maniére pour ce qui est des évaluations
de programme, et c’est pour quoi le service dont je suis respon-
sable a été créé. Nous nous inquiétions du fait que nous gaspil-
lons beaucoup d’argent a faire de prétendues évaluations qui
ne s’attaquent pas aux véritables problémes et qui n’aident pas
a la prise de décision. Nous voulions prendre du recul afin de
mieux définir les programmes.

Comme je I'ai mentionné, nous avons commencé dans le
domaine de la protection de I'enfance. Nous avons tenté de
faire la méme chose avec notre nouveau programme de protec-
tion de I’enfance. Si nous disposions de plus de ressources, nous
nous intéresserions probablement aussi aux programmes de
placement familial. A mon avis, d’autres programmes tels celui
de la sécurité du revenu mériteraient étre évalués mais ils ne
relévent pas de ma compétence, laquelle se limite 4 la protec-
tion de I’enfance. Nous essayons d’améliorer la qualité des ren-
seignements évaluatifs dont nous disposons en posant bon nom-
bre des questions que j’ai soulevées ici ce matin.

Le président: Sénateur Marsden?

Le sénateur Marsden: J'aimerais poser une autre question
sur DI'évaluation prospective, question a laquelle les deux
témoins voudront peut-étre répondre. Tout d’abord, j’ai été
ravie des commentaires qui ont €t€ faits a cet égard. Il me sem-
ble évident que nous pourrions contribuer a cet élément, c’est-
a-dire étudier les programmes avant qu’ils ne soient mis en
ceuvre pour déterminer s'il est possible de les évaluer. J’aime-
rais connaitre votre opinion, qui devra tenir compte du fait que
le Parlement est composé de deux Chambres.

Croyez-vous qu’il est pratique que la Chambre qui propose
des projets de loi entrainant la création de nouveaux program-
mes adopte un projet de loi de la fagon habituelle et que I'autre
Chambre se charge, entre autres choses, de déterminer la pos-
sibilité d’évaluer les programmes? La plupart des programmes
dont nous nommes saisis ont déja été adoptés par la Chambre
des communes, laquelle les examine de divers points de vue.
Croyez-vous que le Sénat devrait, avant d’adopter une loi,
déterminer si elle se préte d I'évaluation ou si elle ne s’y préte
manifestement pas?

M. McDermott: Monsieur le président, je ne sais trop s'il
convient de départager les responsabilités entre les Chambres.
A mon avis, quelqu’un a ce rdle & remplir. Je ne connais pas
assez bien le systéme fédéral. Pardonnez mon ignorance, mais
je suis de I’Alberta. Peut-étre que M. Watson pourrait mieux
vous répondre.

M. Watson: Tout d’abord, conviens tout a fait avec M.
McDermott que I’évaluation prospective serait trés utile. C’est
surtout dans les analyses de rentabilité que ce type d’évalua-
tion a été effectuée par le passé. Cela représente une impor-
tante partie de ’évaluation de programme, mais toutes les éva-
luations de programme ne sont pas des analyses de rentabilité.
Si I'on passait en revue notre expérience de I’évaluation pros-
pective, il faudrait examiner les analyses de rentabilité. Des
analyses de rentabilité ont été effectuées par tous les organis-
mes centraux, surtout a I’égard des programmes au titre des-
quels sont engagées de grosses dépenses.
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It is also done very routinely by the World Bank. The World
Bank is supporting expenditure initiatives which, in many
ways, are similar in the range and character to much of the
legislation considered by Parliament. The World Bank does
require that a cost-benefit analysis be done by the staff before
the directorate makes a final decision on these programs. In
fact, it has evolved a system whereby the social rate of return,
expressed as a percentage to assist the decision-makers com-
paring among programs, is a requirement prior to the decision
being made. If that is an area that particularly interests you,
cost-benefit analysis is the place to look. I know that the
Comptroller General’s office has a very active interest in this
area.

In terms of the role of the Senate, it seems to me that there
is no reason why the house, the Senate, or both should not
require this kind of work as a prerequisite to decision-making
on legislation which involves major expenditures.

Senator Stollery: Mr. Chairman, I cannot let that pass. The
World Bank is probably the international agency most criti-
cized for having programs that are not properly evaluated. As
you know, there was a great scandal over the rate of pay of
people travelling in connection with their wprk for’the Wgrld
Bank. If they have evaluations going on, it is very interesting,
because it has been criticized severely for some of its pro-
grams.

The Chairman: Senator Marsden?

Senator Marsden: 1 have one last follow?up to the last
speaker. I understand that cost-benefit analysis 1s the area gf
greatest experience, but there are many pieces of leglsla't{on in
which cost is not really the crucial dimension. Inequalities of
other kinds may be. There are occupational health and safety
requirements and other aspects that one might yvant to look at
on an evalued basis. Do you think that is impossible?

Mr. Watson: 1 would certainly say that the cost side of
things is almost always the easiest part of get a handle on.
Even in the cases which you have mentioned, where the costs
are not strictly dollars costs, perhaps the cost of regulation, or
that sort of thing, where costs are manageable or tractable is a
problem. The measurement of the benefits tends to be the area
where program evaluation has the most t0 coptribute. It tends
to be the most difficult area in terms of analysis. ;

I tend to think of these things in terms of costs an}i beneflts
in rather simplistic fashion. I would suggest that in getting
information that might help you in your decision-making, pro-
gram evaluation probably has the most to offer on the meas-
urement of benefits.

Senator Marsden: Thank you.
The Chairman: Senator Flynn?

Senator Flynn: I would like to ask the witness to clarify
what he has just said about the role of the Senate in program
evaluation. Has he taken into consideration the fact that all
money bills, and especially appropriation bills, have to be ini-
tiated in the House of Commons? If you were to put the bur-
den of program evaluation mainly on the Senate, it might

[ Traduction)

La Banque mondiale le fait elle aussi couramment. Elle
appuie des projets de dépenses qui, sous beaucoup d’aspects,
ressemblent par leur portée et par leur nature 4 bon nombre
des projets de loi qu’étudie le Parlement. La Banque mondiale
doit pouvoir se fonder sur une analyse de rentabilité avant de
prendre une décision a 'égard des programmes. En fait, elle a
mis sur pied un systéme par lequel le taux social de rende-
ment—exprimé en pourcentage pour aider les décideurs a
comparerles divers programmes—doit étre connu avant que la
décision ne soit prise. Si cet aspect vous intéresse, C’est une
analyse du rendement qu’il vous faut. Je sais que le Bureau du
contrdleur général s’y intéresse activement.

Quant au rdle du Sénat, je ne vois aucune raison pour
laquelle la Chambre ou le Sénat, voire les deux, ne devrait pas
exiger que cette recherche précéde toute décision relative 4 un
projet de loi nécessitant de grosses dépenses.

Le sénateur Stollery: Monsieur le président, je ne peux lais-
ser passer cette observation sans mot dire. La Banque mon-
diale est probablement I'organisme international le plus criti-
qué pour avoir exécuté des programmes qui n’ont pas été
convenablement évalués. Comme vous le savez, le taux de
rémunération des personnes qui voyagent par affaires pour le
compte de la Banque mondiale a créé un gros scandale. Si des
évaluations ont cours, ce serait étonnant car la Banque a été
séverement critiquée pour certains de ses programmes.

Le président: Sénateur Marsden?

Le sénateur Marsden: J’aimerais poser une derniére ques-
tion de suivi au dernier témoin. L’analyse de rentabilité est
peut-étre d’'une énorme importance mais, dans beaucoup de
mesures législatives, les colits ne constituent pas I'élément cru-
cial. Ces mesures peuvent toutefois comporter d’autres types
d’inégalités. Il y a les exigences en matiére de santé et de sécu-
rité et d’autres aspects qu’on voudra peut-étre évaluer. Croyez-
vous cela impossible?

M. Watson: Certes, I'aspect coilits est presque toujours le
plus facile a définir. Méme dans les cas que vous avez mention-
nés ot les coilits ne se calculent pas uniquement en dollars, le
coiit de la réglementation, par exemple, demeure un probléme.
C’est pour le calcul des avantages que I'évaluation de pro-
gramme devient le plus utile. Mais c’est aussi 'aspect le plus
difficile a analyser.

Peut-étre suis-je porté a penser aux colts et avantages d’une
fagon plutot simpliste. Je crois que, dans votre recherche de
renseignements susceptibles de vous aider & prendre vos déci-
sions, c'est probablement le processus d’évaluation de pro-
gramme qui contribue le plus au calcul des avantages.

Le sénateur Marsden: Je vous remercie.
Le président: Sénateur Flynn?

Le sénateur Flynn: J'aimerais demander au témoin de préci-
ser sa pensée sur le réle que doit jouer le Sénat en ce qui con-
cerne I'évaluation de programme. A-t-il tenu compte du fait
que toutes les mesures financiéres, et plus particuliérement les
projets de loi portant affectation de crédits, doivent étre pré-
sentés par la Chambre des communes? S'il fallait que la res-
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become a rather difficult exercise. People would always be
criticizing the house for not having done what should be done
in the first place. I can understand a complementary examina-
tion, but do you not think that, with our Constitution as it is,
this program evaluation should first be the responsibility of the
other house?

Mr. Watson: Yes, I agree. In fact, the three suggestions I
have made would generate information early enough that the
house would consider it as well as the Senate. I have argued
that there are certain risks in the Senate in assuming the role
for actually doing program evaluations. I think your comments
add to that point.

If the Senate were to take the initiative to request particular
program evaluations and value-for-money orders early enough
that the information was available when legislation in that
area was considered, I think that would be very useful. The
thing I would add is that I would not suggest that, in any
sense, it would be a sole Senate responsibility. As far as I
know, there is no reason why the Senate could not take the
initiative in that area if it wished to.

Senator Flynn: We come in generally after the house. We
would need agreement to do a pre-study. They think the Sen-
ate has more time than the house to do certain types of
research or evaluations like that. I think that is something that
should be done in cooperation and not in confrontation. Other-
wise, it would not be very useful.

Mr. Watson: I agree. I do have perhaps one suggestion. I
was interested to read Eleanor Chelimsky’s comment to the
effect that program evaluations, in her context, can take three
years. In our context, program evaluations do not typically
take three years, but they do take time.

In terms of getting information available at the right time,
you can take two routes. You can do generic kinds of evalua-
tions where you are looking broadly at a policy area. Alterna-
tively, you can try to tie in your evaluations to a close time
table of legislation. I would suggest,. with respect to your com-
ments about whether the house of the Senate should initially
act here, that time is certainly a factor.

The Chairman: Senator Stewart?

Senator Stewart: Thank you, Mr. Chairman. I think Sena-
tor Flynn has a very good point. I think there are two observa-
tions we should make. I think Mr. Watson has just touched
upon one issue, which is that many of these programs go on
year after year. What you may say with regard to an appro-
priation for one year may not have any effect upon the appro-
priation for another year, but it may influence the government
or the House of Commons in subsequent years.

[Traduction)

ponsabilité de ’évaluation des programmes incombe principa-
lement au Sénat, I’exercice pourrait se révéler plutdt ardu. On
nous critiquerait toujours de ne pas avoir fait ce qu’il fallait
faire dés le début. Je pourrais comprendre que le Sénat effec-
tue un examen complémentaire mais ne croyez-vous pas, d’un
point de vue constitutionnel, que la responsabilité de 1’évalua-
tion de programme devraient d’abord incomber a I’autre
Chambre?

M. Watson: En effet, je suis d’accord avec vous. De fait, les
trois options que j’ai proposées auraient pour effet de produire
des renseignements suffisamment vite pour que la Chambre
aussi bien que le Sénat puissent examiner un projet. J’ai déja
soutenu la thése qu’il est risquée pour le Sénat d’assumer la
responsabilité des évaluations de programme. Je crois que vos
commentaires ajoutent de I’eau @ mon moulin.

Il serait trés utile que le Sénat prenne I'initiative et réclame
suffisamment tot que soient effectuées des évaluations de pro-
gramme et des analyses d’optimisation des ressources afin que
les renseignements nécessaires soient disponibles au moment
ol le projet de loi en question est étudié. Je ne vois pas pour-
quoi le Sénat ne pourrait pas prendre initiative a cet égard s’il
le souhaite.

Le sénateur Flynn: Normalement, nous entrons en scéne
aprés la Chambre des communes. Nous devrions obtenir son
assentiment pour effectuer une étude préliminaire. La Cham-
bre croit que le Sénat dispose de plus de temps qu'elle pour
effectuer des travaux de recherche ou des évaluations de la
sorte. A mon avis, il y aurait lieu de travailler en collaboration
et d’éviter la confrontation. Autrement, ¢a ne servirait pas a
grand-chose.

M. Watson: Je suis d’accord. Permettez-moi de vous propo-
ser une solution. Le commentaire d’Eleanor Chelimsky sur le
fait que les évaluations de programme peuvent prendre jusqu’a
trois ans m’a beaucoup intéressé. Dans notre contexte, les éva-
luations ne durent pas normalement trois ans, mais c’est quand
méme un long processus.

Pour vous assurer d’obtenir tous les renseignements disponi-
bles au moment opportun, deux voies s’offrent 4 vous. D’une
part, vous pouvez effectuer des évaluations de type général
lorsque vous examinez globalement un secteur d’activité.
D’autre part, vous pouvez faire correspondre vos évaluations
au calendrier des travaux législatifs. Pour faire suite 4 vos
commentaires sur le role que devrait remplir le Sénat, je pense
en effet que le facteur temps a une grande importance.

Le président: Sénateur Stewart?

Le sénateur Stewart: Merci, monsieur le président. Je pense
que le sénateur Flynn a soulevé un point trés intéressant.
Jestime qu’il y a lieu de formuler deux observations. Je pense
que M. Watson vient d’en faire une, 4 savoir que nombre des
programmes se poursuivent d’une année a Iautre. Les déci-
sions prises a propos d’une affectation de crédits une année ris-
quent de n’avoir aucun impact sur cette affectation I’année
d’aprés mais peuvent influencer le gouvernement ou la Cham-
bre des communes au cours des années subséquentes.
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The second thing is that the first ministers have declared
that they are going to have an elected Senate. I am sure that
an elected Senate will be prepared to try to—

Senator Flynn: I do not know about that. That is specula-
tion. The future Senate may have no power at all.

Senator Stewart: In that case, there is no point in going
through the trouble of having an elected Senate.

Senator Flynn: It all depends. The role may be narrowed
down. I think you are prejudging.

Senator Stewart: [ merely wish to open up the possibility
that an elected Senate may feel more muscular in this area.
Thank you, Mr. Chairman.

I want to ask Mr. Watson if he distinguishes clearly, for
practical purposes, between program evaluation and value-for-
money audit.

Mr. Watson: It is an interesting question. I remember that
Eleanor Chelimsky also commented on it to some extent. She
said that program evaluators are good at measuring benefits
and auditors are good at quality control of their work. I
thought that was an interesting distinction between the work of
the two.

Let me pursue it a little, because it is pertinent to your ques-
tion. One of the ways in which auditors are good at the quality
control of their work is carefully limiting the scope of their
work. Program evaluators are not typically very inhibited in
terms of either the questions they address or the scope of their
studies.

I recently sat on a committee which adjudicated competition
by the Canadian Evaluation Society, looking at exemplary
evaluations, and the range of evaluations submitted was very
broad. It ranged from studies that focused very narrowly and
clearly upon measurement of benefits, to more policy-oriented
studies, to organizational studies, to evaluations of process.

Given that program evaluation is so broad and given that
the limits which program evaluators accept on their analysis of
effectiveness in value for money are also extremely broad,
inevitably there will be an overlap with any other area that
addresses effectiveness and value for money.

The way I think of this is a little different from the way it is
often couched in terms of the debate that goes on around
Ottawa. It is often couched in terms of: “Is the Auditor Gen-
eral doing program evaluations or somehow expanding the
Office of the Auditor General’s activity in this area into pro-
gram evaluation?” I think that is the wrong way to think about
AL

I think it better to approach it from the other side and say
that program evaluation, as presently constituted, is such a
broad activity, and addresses effectiveness and value for money
in such a broad and comprehensive way, that it is going to
encompass almost anything that the Auditor General does if

[Traduction)

Le deuxiéme point, c’est que les premiers ministres ont
déclaré qu'ils voulaient avoir un Sénat élu. Je suis persuadé
qu’un Sénat élu sera prét a essayer de—

Le sénateur Flynn: Je ne pourrais dire. Tout ¢a n’est que
supposition. Le futur Sénat risque de n’avoir aucun pouvoir.

Le sénateur Stewart: Dans ce cas, je ne vois pas pourquoi on
prendrait la peine d’élire un Sénat.

Le sénateur Flynn: Tout dépend. Son réle peut étre res-
treint. Je pense que vous préjugez de la question.

Le sénateur Stewart: Je veux simplement indiquer qu’il est
possible qu'un Sénat élu estime avoir plus de pouvoir dans ce
domaine. Merci, monsieur le président.

Jaimerais que M. Watson nous indique si, 4 son avis, il
existe une distinction claire, a des fins pratiques, entre I'éva-

luation de programme et la vérification de I'optimisation des
ressources.

M. Watson: C’est une question intéressante, & propos de
laquelle Eleanor Chelimpsky a également fait certaines obser-
vations. Elle a indiqué que les -évaluateurs de programme
excellent dans I’évaluation des avantages et les vérificateurs,
dans le contrdle de la qualité de leur travail. Jestime qu'il

s’agit d’une distinction intéressante entre les travaux de ces
groupes.

Si vous me le permettez, j’aimerais poursuivre dans le sens
de votre question. L’une des raisons pour lesquelles les vérifica-
teurs s’acquittent efficacement du contrdle de la qualité de leur
travail, c’est qu'ils limitent soigneusement la portée de leur tra-
vail. Par contre, les évaluateurs de programme, en régle géné-
rale, ne restreignent pas tellement les questions qu’ils abordent
ni la portée de leurs études.

J'ai récemment fait partie d’'un comité chargé de juger les
meilleures évaluations de la société canadienne de I'évaluation.
L’éventail des évaluations présentées était trés large: certaines
études mettaient manifestement I'accent sur I’évaluation des
avantages tandis que d’autres étaient plutdt axées sur la politi-
que; il y avait également des études organisationnelles et des
évaluations de processus.

Etant donné I'ampleur de I’évaluation des programmes de
méme que les généreuses limites que les évaluateurs de pro-
grammes acceptent en matiére d’analyse de I’efficacité dans
I'optimisation des ressources, il est inévitable qu'il y aura che-
vauchement avec tout autre secteur qui s’intéresse a ces deux
aspects.

Jenvisage cete question de fagon légérement différente de
celle dont on I'envisage a Ottawa. On se demande souvent si le
vérificateur général procéde a des évaluations de programme
ou élargit ses activités dans ce domaine. Je pense que ce n’est
pas la bonne fagon d’envisager la situation.

Je pense qu’il est préférable de I’aborder de la fagon inverse
et de considérer que I'évaluation de programme, telle qu’elle se
pratique a I'heure actuelle, est une activité d’une telle ampleur
et qui aborde I'efficacité et la rentabilité sous un angle telle-
ment vaste et détaillé qu’elle finira par englober pratiquement
tout ce que fait le vérificateur général s'il souhaite se pencher
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he wishes to address effectiveness and value for money. In that
sense, there will be an overlap.

The central skill of program evaluators is measuring ben-
efits, when you get right down to it. The value-for-money audi-
tors do not typically—although they do occasionally—go out
into the field, so to speak, and directly measure the benefits
and effects of a program in a way that program evaluators do.
If T had to look for a single criterion that distinguished the
two, I would do it on that central skill of program evaluators.
Having said that, there is often a degree of overlap.

Senator Stewart: If you had to choose between program
evaluation on the one hand and value-for-money auditing on
the other, you would say that program evaluation is the better
of the two?

Mr. Watson: No, I would not say it is the better of the two.
It is certainly the more comprehensive, broader, and more
ambitious of the two.

Senator Stewart: You say it measures benefits. We are
surely concerned with benefits—or is that something in the
real world?

Mr. Watson: No. You are right. It does. The Auditor Gen-
eral’s office takes the stance that the measurement of benefits
of programs is a responsibility of the managers of the pro-
grams. In doing a value-for-money audit, the expectation is
that those measurements of benefits should have been done by
the managers of the program either in putting the program in
place or in operating the program. That expectation is not
always fulfilled. Quite often a value-for-money audit will find
that no program evaluation has been done and no other meas-
urements of benefits are in place. At that stage the value for
money audit is in a little bit of a difficult position in trying to
report on effectiveness of value for money.

Senator Stewart: You surely understate it.

Mr. Watson: I am not sure that I have understated.

Senator Stewart: If there has been no attention paid to the
benefits of a program, it seems to me that what we are engag-
ing in is simply a semantical analysis of means with no atten-
tion to whether there are defined ends and whether the ends
that have been defined are achieved.

Mr. Watson: As a program evaluator, | agree with you. It is
absolutely primary.

Senator Stewart: I gather that the Auditor General is not
keen to get into the area of program evaluation. Is that cor-
rect?

Mr. Watson: I cannot speak for the Auditor General. I am
sorry.

Senator Stewart: Do you know of any evidence that would
suggest what the answer is one way or the other?

[Traduction)

sur 'efficacité et la rentabilité. En ce sens, il y aura chevau-
chement.

La principale fonction des évaluateurs de programme con-
siste fondamentalement 4 mesurer les avantages. Dans
I’ensemble, les vérificateurs de I'optimisation des ressources ne
vont pas sur le terrain—bien qu’ils le fassent 4 ’occasion—
pour mesurer directement les avantages et les répercussions
d’un programme comme le font les évaluateurs de programme.
Si je devais déterminer un seul critére qui distingue le travail
de ces deux groupes, ce serait cette fonction centrale des éva-
luateurs de programme. Cela dit, il y a souvent un certain che-
vauchement.

Le sénateur Stewart: Si vous deviez choisir entre 1’évalua-
tion de programme, d’une part, et la vérification de ’optimisa-
tion des ressources, d’autre part, seriez-vous porté a considérer
I’évaluation de programme comme le processus le plus effi-
cace?

M. Watson: Non, je ne dirais pas que c’est le plus efficace,
mais C’est siirement le processus le plus vaste, le plus détaillé et
le plus ambitieux des deux.

Le sénateur Stewart: Vous dites qu’il sert 4 mesurer les
avantages. Nous nous intéressons sirement aux avantages ou
est-ce une idée que je me fais?

M. Watson: Non, vous avez raison. Le Bureau du vérifica-
teur général considére que I’évaluation des avantages des pro-
grammes est une responsabilité qui reléve des gestionnaires de
ces programmes. Lorsqu’on procéde i des vérifications de
I’'optimisation des ressources, on s’attend a ce que 1'évaluation
des avantages ait été faite par les gestionnaires du programme,
soit au moment de la mise sur pied, soit dans le cadre de ’exé-
cution. Or, ce n’est pas toujours le cas. Il arrive souvent qu’en
procédant a une vérification de 'optimisation des ressources,
on constate qu’aucun évaluation de programme n’a été faite et
qu’il n’existe aucune mesure des avantages. Il est alors relati-
vement difficile, dans le cadre d’une vérification de I'optimisa-
tion des ressources, de faire rapport de I'efficacité de cette
méme optimisation.

Le sénateur Stewart: Vous en minimisez siirement 1’impor-
tance.

M. Watson: Je n’en suis pas convaincu.

Le sénateur Stewart: Si I'on ne s’intéresse pas aux avantages
d’un programme, il me semble qu’on se contente alors simple-
ment de faire I’analyse sémantique des moyens, sans détermi-
ner les buts 4 atteindre ni si ces buts ont été atteints.

M. Watson: En tant qu’évaluateur de programme, je suis
d’accord avec vous. Cela est absolument essentiel.

Le sénateur Stewart: Je suppose que le vérificateur général
ne tient pas tellement 4 se lancer dans I’évaluation de pro-
gramme. Ai-je raison?

M. Watson: Je ne peux pas répondre a sa place. Je suis
désolé.

Le sénateur Stewart: Avez-vous des indications sur l’orien-
tation possible de la réponse?
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Mr. Watson: My understanding of the Auditor General’s
act is that it is an enabling act in the sense that the Auditor
General can report to Parliament on any matter that he feels is
of significance and interest to Parliament. He can pursue
whatever is necessary to make that reporting. The specific sub-
clauses to that mandate are examples which are enabling
examples rather than limiting examples. The Auditor General
at present reviews the systems and practices which are in place
in Parliament to produce these benefits. As far as I know—and
again it is only a personal observation—there is no reason why
the office could not go more broadly than that in terms of this
legislation.

Senator Simard: Would it be a problem of resources?

Senator Stewart: Yes.

Senator Simard: That may be one of the Auditor General’s
problems. He spreads himself too thin. He also has limits
under the act.

Senator Stewart: Have you done any work for the Auditor
General or the Office of the Comptroller General \a'nth ;‘cgard
to the productivity of departmental program evaluations?

Mr. Watson: Yes; I have done a project for the Office of the
Comptroller General on productivity of program evaluation.

Senator Stewart: What was your finding with regard to pro-
gram evaluation?

Mr. Watson: [ am afraid I cannot respond to that off the top
of my head. It is an unexpected question. The first thing I have
to say is that, in terms of specific findings of studies that I
have done personally, unless it is in the public domain I h'r_lve to
regard it as confidential to the client. Whether that particular
study is in the public domain or not I cannot say.

I could give you some general backgrouqd informathn tha}
might be helpful. My particular work was 1n‘r§gar_d to identi-
fying factors which might improve productivity in program
evaluation units. I did a large number of interviews in Canada
and the United States of program evaluation .managers to try
to identify, in a qualitative sense, which part.lc'ular factors or
influences made a difference to the productivity of program
evaluation units.

I did not do any measurement of the actual productivity of
program evaluation units in either context. My wprk was
qualitative. Its conclusions dealt with some of the things that
appeared to be helpful and some of the things that appeared to
be difficulties in regard to productivity. I suppose it was not
just in program evaluation units, but of policy units of that
type. Frankly, given the time lapse and the unexpectedness of
the question, I would find it difficult to sum up, from memory,
a reasonable description of what those factors were.

Senator Stewart: I was just wondering if, for example, you
found that in the case of one large federal department that an

[Traduction)

M. Watson: D’aprés ce que je crois comprendre, la Loi sur
le vérificateur général est une loi d’autorisation en ce sens
qu’elle habilite le vérificateur général a faire rapport au Parle-
ment sur toute question qu’il estime importante ou susceptible
d’intéresser le Parlement. Il peut donc prendre toute mesure
qu'il juge nécessaire pour préparer son rapport. Les disposi-
tions qui énoncent ce mandat sont des dispositions habilitantes
plutot que limitatives. A I'heure actuelle, le vérificateur géné-
ral examine les systémes et pratiques en vigueur au Parlement
qui produisent ces avantages. D’aprés ce que je sais—et ici
encore ce n'est qu'une observation personnelle—il n’existe
aucune raison empéchant ce Bureau d’élargir la portée de ses
activités, compte tenu de la présente loi.

Le sénateur Simard: Ce serait donc un probléme de ressour-
ces?

Le sénateur Stewart: Oui.

Le sénateur Simard: C’est sans doute 1’'un des problémes que
connait le vérificateur général. Il disperse trop ses efforts. La
loi lui impose également certaines limites.

Le sénateur Stewart: Avez-vous déja travaillé pour le vérifi-
cateur général ou le Bureau du contréleur général pour ce qui
est de déterminer la productivité des services ministériels
d’évaluation de programme?

M. Watson: Oui, j'ai réalisé un projet pour le Bureau du
contrdleur général sur la productivité de I'évaluation de pro-
gramme.

Le sénateur Stewart: Quelles ont été vos constatations a cet
égard?

M. Watson: Je crains de ne pouvoir répondre a cette ques-
tion de mémoire. C’est une question a laquelle je ne m’atten-
dais pas. Je tiens tout d’abord a préciser que, relativement aux
constatations précises d’études que j’ai effectuées personnelle-
ment, je suis obligé d’en assurer le caractére confidentiel a
moins qu’elles soient du domaine public. Ou, je serais incapa-
ble de vous dire si I’étude en question est du domaine public.

Je pourrais yous donner quelques renseignements de base
généraux qui vous seraient peut-étre utiles. Mon travail consis-
tait 4 déterminer les facteurs susceptibles d’améliorer la pro-
ductivité des services d’évaluation de programme au Canada et
aux Etats-Unis afin de ticher de déterminer, sur le plan quali-
tatif, les facteurs particuliers qui influaient sur la productivité
des services d’évaluation de programme.

Je n’ai pas mesuré la productivité réelle dans aucun des con-
textes. Mon travail portait sur I'aspect qualitatif. Les conclu-
sions traitaient de certains aspects qui semblaient utiles et de
certains autres qui semblaient présenter des problémes en
matiére de productivité. Je suppose qu’il ne s’agissait pas uni-
quement de services d’évaluation de programme mais de servi-
ces d’orientation de ce genre. Pour dire la vérité, comme cette
étude remonte a guelque temps et que je ne m’attendais pas a
cette question, il me serait difficile de vous résumer, de
mémoire, en quoi consistaient ces facteurs.

Le sénateur St.ewart: Je me demandais simplement si, par
exemple, vous aviez constaté que, dans le cas d’'un important
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evaluative staff of 30 professionals had completed no studies
over a period of four years.

Mr. Watson: I believe that finding came from an Auditor
General’s report in the early 1980s. I may be incorrect here. |
am merely working from memory. I am not sure that it had
anything to do with my work, but it sounds familiar.

I think what happened was that in the early 1980s the Audi-
tor General’s office did a government-wide review of program
evaluation. You have to remember that at that time program
evaluation, as it is presently understood, was very new. From
memory, | understand that that was reported by the Auditor
General. I cannot confirm that.

Senator Stewart: We know that you have competence in this
area of evaluating and evaluators. How objective do you think
the consultants hired by departments, and indeed the depart-
mental evaluation divisions themselves, are when they under-
take this program evaluation?

Mr. Watson: My impression is that the level of objectivity is
high. First of all, you have to remember that not everything
gets evaluated. My impression of those programs that are eva-
luated is that the managers of the departments and the pro-
grams in general are looking for objective advice underpinned
by good analysis.

Senator Flynn: I do not get the sense of the question. Any-
body who receives a mandate is to execute it in an objective
way. | am not sure what you have in mind.

Senator Stewart: Sometimes in engineering, for example,
you hire engineering consultants. They pretty well know that
what the people who hire them want is really documentation of
a view or decision which has already, in part, been made. They
will come up with the appropriate documentation. I would
regard that as not being objective.

Senator Flynn: But we are dealing here with program
evaluation. We know what we want the person to do.

: Senator Stewart: Here you have a set of bureaucrats select-
ing consultants to evaluate their own—

Senator Flynn: —be objective themselves in doing that.

Senator Stewart: Surely, they could be thought of—

Senator Stollery: He wants to get a job next time, so does he
want to make them happy or sad?

Sgnator Flypn: By injecting that into the debate, you are
adding something which is subjective.

Senator Stewart: I will drop the matter.

Senator Flynn: You may continue, but I do not think you
are going anywhere.

Senator Stewart: That is very kind and gracious of you. I
think we know the answer.

[Traduction)

ministére fédéral, une équipe d’évaluation de 30 spécialistes
n’avait terminé aucune étude sur une période de quatre ans.

M. Watson: Je crois que cette constatation provient d’un
rapport du vérificateur général du début des années 80. Je me
trompe peut-étre. Je me fie simplement & ma mémoire. Je ne
suis .pas slir que cet aspect avait trait 2 mon travail, mais cela
me dit quelque chose.

Je crois qu’au début des années 80, le Bureau du vérificateur
général a procédé 4 un examen de I'évaluation de programme
deans I'ensemble du gouvernement. Il ne faut pas oublier que
I’évaluation de programme, telle qu’on la connait aujourd’hui,
était A cette époque quelque chose de tout a fait nouveau.
D’aprés ce dont je me souviens, c’est ce qu’avait fait la vérifi-
cateur général mais je ne peux le confirmer.

Le sénateur Stewart: Nous savons que vous possédez des
compétences dans le domaine de I’évaluation. A votre avis,
quelle est I'objectivité des consultants engagés par les ministe-
res—et méme celle des divisions d’évaluation ministérielles—
lorsqu’ils procédent & des évaluations de programme?

M. Watson: Mon impression, c’est que le degré d’objectivité
est élevé. Tout d’abord, il ne faut pas oublier que tout n’est pas
évalué. Mon impression des programmes qui sont évalués, c’est
que les gestionnaires des ministéres et des programmes en
général cherchent 4 obtenir des conseils objectifs qui
s’appuient sur une analyse solide.

Le sénateur Flynn: Je ne comprends pas le sens de cette
question. Toute personne qui se voit confier un mandat est
tenue de s’en acquitter de fagon objective. Je ne suis pas siir o
vous voulez en venir.

Le sénateur Stewart: En génie, par exemple, vous engagez
parfois des ingénieurs-conseils. Ils savent pertinemment bien
que ce que leurs employeurs veulent, c’est de la documentation
4 l'appui d’une opinion ou d’une décision qui a déjé été partiel-
lement prise. Ils leur fourniront donc la documentation en con-
séquence. Je considére que cela n’est pas objectif.

Le sénateur Flynn: Mais nous traitons ici de 1’évaluation de
programme. Nous savons ce que nous voulons que la personne
fasse.

Le sénateur Stewart: Ici, vous avez affaire 4 un groupe de
bureaucrates qui choisissent des consultants chargés d’évaluer
leur propre—

Le sénateur Flynn:
lorsqu’ils le font.

... qu’ils soient objectifs eux-mémes,

Le sénateur Stewart: Assurément, on pourrait penser—

Le sénateur Stollery: S’il veut qu’on 'engage 4 nouveau,
doit-il les contenter ou leur déplaire?

Le sénateur Flynn: Vous étes en strain d’ajouter un élément
subjectif au débat.

Le sénateur Stewart: J’abandonne cette question.

Le sénateur Flynn: Vous pouvez continuer mais je ne vois
pas ou vous voulez en venir.

Le sénateur Stewart: C’est trés aimable de votre part. Je
pense que nous connaissons la réponse.
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I would like to ask a question that goes back to an earlier
question of Mr. McDermott. I raised the fisheries problem
where we have a new program. I wonder if either Mr. McDer-
mott or Mr. Watson could tell us, in some systematic way,
what kinds of programs are thoroughly susceptible to program
evaluation and if, on the other extreme, there are other pro-
grams that are virtually impossible to be evaluated.

It may well be that the fisheries program i§ one _which, given
its nature, is not susceptible to the kind of scientific evaluation
that one might want in other areas. wonder if I could have a
reaction to that?

Mr. McDermott: Mr. Chairman, there probabl)( are pro-
grams that are too large and too vague that you .w1ll not get
very far with this particular tool. I would like to think that just
about anything could properly evaluated if the work was cor-
rectly donme. It would probably have to be done in small
chunks. If something is too large, too vague and hangs on a
piece of legislation that is fairly enabling and vague, you will
run into trouble very quickly with this sort of social science
approach. I am an optimist. I like to think that just apout any-
thing could be subjected to this kind of analysis. If it is done in
small enough chunks and things are clearly documented—

Senator Stewart: In this particular case it ?s of vital soc~1a1
and economic importance. Given your emphasis on p}'ospectlw{e
evaluation, you would feel that a prospective evalu.at.lon of th!s
fisheries program should be made, although admitting thaF it
may be one where even with the best of good fortune the .kmd
of decision one might desire in other areas cannot be obtained.
Is that correct?

Mr. McDermott: I would give it a shot. I personally would
not; I would find some experts in the area to give 1t a shot. Yes.

Senator Stewart: Mr. Watson?

Mr. Watson: I think Mr. McDermott’s point about defining
your program first of all in some coherent way, which gener-
ally means a narrower slice, is well taken.

The second thing I might add to it, if the Sengte were seri-
ously interested in evaluating such a program, IS that 1 have
suggested in my opening remarks that selecting the issues you
are particularly interested in and sharpening them up tends to
be extremely important. If there is no decision to be addressed
by a program evaluation, it tends to be less useful.

The third point is, you asked which programs are easy to
evaluate and which are hard to evaluate. A lot depends upon
how difficult it is to measure the benefits. If the benefits are
largely qualitative rather than quantitative 1t I difficult to
measure. Then the program, as a target for a progfam.eval“a'
tion, will be more problematic. Again, I agree with Mr.
McDermott that there are very few programs, a_nd perhaps
none that I have encountered, where good evaluation analysis
of one kind of another cannot be done.

Senator Stewart: I want to go back to Mr. Watson’s specific
suggestions at an appropriate time.

[Traduction)

Jaimerais poser une question qui se rapporte 4 une autre,
abordée plus tot par M. McDermott. J'ai soulevé le probléme
du secteur des péches, ol nous avons un nouveau programme.
Je me demande si M. McDermott ou M. Watson pourrait nous
dire, de facon systématique, les types de programmes qui sont
nettement susceptibles de faire 'objet d’une évaluation et si &
I'autre extréme, il existe des programmes qui sont & peu prés
impossibles a évaluer.

Il est fort possible que le programme des péches, de par sa
nature, ne se préte pas au genre d’évaluation scientifique qu’on
voudrait faire dans d’autres domaines. Pourrais-je étre éclairé
a ce sujet?

M. McDermott: Monsieur le président, il y a sans doute des
programmes trop vastes et trop vagues pour s'accommoder de
cet outil particulier, mais je me plais a croire que presque tout
peut étre analysé convenablement si le travail est bien fait. Il
faudrait probablement procéder par petites sections. Si un pro-
gramme est trop englobant et trop vague, et s’il est autorisé
par une disposition législative plutdt vaste et imprécise, on se
trouvera trés rapidement en difficulté avec cette méthode des
sciences sociales. Je suis cependant un optimiste, et j'aime
croire que presque tout peut faire I’objet d’une analyse de ce
genre. Si I'on prend une petite bouchée a la fois et si tout est
clairement documenté—

Le sénateur Stewart: Dans ce cas, I'importance sociale et
économique est énorme. Vu votre insistance sur [’évaluation
prospective, je serais porté a croire que c’est ce qu’il faut faire
a Iégard du programme relatif aux péches. Il faut toutefois
admettre que, méme avec toute la chance au monde, on ne
réussira peut-étre pas a obtenir le genre de décision souhaitée
dans d’autres domaines. Ai-je raison?

M. McDermott: J'essaierais quand méme. Pas personnelle-
ment, bien sir. Je trouverais des experts dans le domaine et je
les en chargerais.

Le sénateur Stewart: Monsieur Watson?

M. Watson: Je crois que M. McDermott a raison de parler
de commencer par définir le programme d’une maniére cohé-
rente, car cela limite le champ d’étude.

Jajouterais en second lieu que, si le Sénat désire vraiment
évaluer un tel programme, il est trés important, comme je I'ai
laissé entendre dans mes propos d’ouverture, de choisir les
questions qui vous intéressent particuliérement et de les préci-
ser. Si I’évaluation d’un programme ne doit donner lieu a
aucune décision, elle devient moins utile.

Troisiemement, vous avez demandé quels programmes sont
faciles a évaluer et lesquels sont difficiles. Cela dépend en
grande partie du degré de difficulté 4 mesurer les avantages
qui en découlent. Si les avantages sont plutdt qualitatifs que
quantitatifs, ils sont plus difficiles & mesurer et I'évaluation du
programme devient plus compliquée. Néanmoins, je conviens
avec M. McDermott qu’il y a bien peu de programmes—ije
crois me souvenir d’aucun—qui soient impossibles a évaluer
correctement, d’une maniére ou d’une autre, si I'on s’y prend
comme il faut.

Le sénateur Stewart: J’aimerais revenir aux suggestions pré-
cises de M. Watson d un moment approprié.
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The Chairman: Thank you. Senator Bolduc would like to ask
a few questions.

Senator Bolduc: Mr. McDermott, I wonder if you could tell
us how many of the 1,200 members of your association are in
the private sector.

Mr. McDermott: I do not have those figures in my head or
in front of me. About 15 to 20 per cent probably come from
the private sector. We have a lot of provincial government
employees.

Senator Bolduc: The others are public-sector employees in
one way or another?

Mr. McDermott: Yes. In addition, there are academics. I do
not know how you would categorize them. We have a number
of them as well.

Senator Bolduc: I notice you said that members represent
disciplines ranging from psychology, sociology, social work,
education, economics, health sciences, administration, political
science, accounting, engineering, and urban and regional plan-
ning. It would be hard to professionalize a group like that if
you are going toward professionalization. It seems to me that it
would fairly difficult, because disciplines are usually based on
two or three major core of scientific activities so that you can
develop doctors or architects, as an example. In this case, how
do you see the evolution of training and professional compe-
tence of the people involved in it?

Mr. McDermott: There are some generic kinds of skills that
cross disciplines, but you are quite right. You cannot speak to
every discipline all the time. What we have tended to do is con-
centrate, at conferences and workshops, on a particular sub-
stance of area at any given time, or more topical issues. Then
the people most interested show up.

We have talked about creating areas of interest within the
society. So far, it has been talk. We have not got very far with
that yet. As you know, some associations do have topical areas
of interest. I think the American evaluation association has
that. We have been looking into that as a possibility. We kind
of carve our membership according to their areas of interest.
You are right. It is a difficult thing to do.

The Chairman: We will come back to you, Senator Stewart.

Senator Stewart: In his presentation, Mr. Watson put for-
ward a possible approach with regard to the work on programs
to be financed out of the Estimates. As you know, Mr. Chair-
man, what we see is that the votes in the Estimates now relate
to only about three-tenths in the expenditure in any fiscal year.
What about the other seven-tenths and the great programs
which go rolling on year after year?

Senator Flynn: You mean statutory?

Senator Stewart: Yes. It would seem to me that given the
fact that these areas cannot be easily controlled without stat-

[Traduction]

Le président: Merci. Le sénateur Bolduc a quelques ques-
tions & poser.

Le sénateur Bolduc: Pouvez-vous nous dire, monsieur
McDermott, quelle proportion des 1200 membres de votre
association exercent leur activité dans le secteur privé?

M. McDermott: Je n’ai ces chiffres ni en mémoire, ni devant
les yeux. Je dirais que 15 a 20 p. 100 environ sont dans le sec-
teur privé. Nous comptons beaucoup de fonctionnaires provin-
ciaux parmi nos membres.

Le sénateur Bolduc: Les autres sont, d’'une maniére ou d’une
autre, du secteur public?

M. McDermott: En effet. Nous avons aussi des universitai-
res parmi nos membres. Je ne sais pas dans quelle catégorie
vous les classeriez.

Le sénateur Bolduc: Vous avez dit que les disciplines dont
proviennent vos membres englobent la psychologie, la sociolo-
gie, le travail social, I’éducation, I'économie, les sciences de la
santé, I'administration, les sciences politiques, la comptabilité,
le génie et I'urbanisme. Il serait difficile de désigner une pro-
fession englobant un groupe pareil, si effectivement c’est ce
que vous visez. Cela serait assez difficile, il me semble,
puisqu’une discipline est ordinairement basée sur deux ou trois
activités scientifiques principales, qui permettent de réunir les
docteurs ou les architectes, par exemple. Comment envisagez-
vous I'évolution de la formation et de la compétence profes-
sionnelle de vos membres?

M. McDermott: Il y a 'effectivement des compétences a
caractére non spécialisé, qui se retrouvent dans plusieurs disci-
plines, mais vous avez tout 4 fait raison. On ne peut pas s’occu-
per constamment de toutes les disciplines. Nous avons eu ten-
dance 4 axer nos conférences et nos ateliers sur un domaine
d’intérét particulier, 4 un moment donné, ou sur une question
d’actualité. Ainsi, seuls les intéressés répondent 4 I’appel.

Il a été question de créer des domaines d’intérét au sein de la
Société, mais nous n’en sommes qu’a I'étape des discussions, et
il n’y a vraiment rien de fait. Vous savez qu’il y a des regroupe-
ments par secteur d’intérét a lintérieur de certaines associa-
tions. Je crois que I’association américaine d’évaluation fonc-
tionne de cette fagon. C’est une possibilité que nous avons
étudiée. Dans une certaine mesure, nous répartissons nos mem-
bres par secteur d’intérét. Vous avez raison. C’est difficile a
faire.

Le président: Nous vous reviendrons, sénateur Stewart.

Le sénateur Stewart: M. Watson a parlé dans sa présenta-
tion d’une approche possible de I'évaluation des programmes &
financer 4 partir du Budget des dépenses. Nous avons constaté,
comme vous les savez, monsieur le président, que le Budget des
dépenses régit a I'heure actuelle environ les trois dixiémes seu-
lement des dépenses effectuées au cours d’un exercice donné.
Qu’en est-il des sept autres dixiemes et des grands programmes
qui se poursuivent d’année en année?

Le sénateur Flynn: Vous voulez dire les programmes législa-
tifs?

Le sénateur Stewart: Oui. Il me semble que, comme ces sec-
teurs de dépense ne peuvent pas étre controlés aisément sans
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ute law, it is likely that a government that is trying to save
money is going to squeeze the three-tenths part. In other
words, there is likely to be more—

Senator Flynn: They say they have no choice.

Senator Stewart: Yes. Whatever they say, attention is likely
to be given to program evaluation or value-for-money auditing
in that area where money is provided on an annual basis,
whereas the seven-tenths are likely to be more insulated from
program evaluation and value-for-money auditing.

Has the work that you have done for the Office of the
Comptroller General suggested that evaluation is likely to take
place more in the annually financed part of the government
operation than in the continuing program part of the govern-
ment operation?

Mr. Watson: No, not to my knowledge. It has nothing to do
with my particular work. The Comptroller General’s office
works to a cycling system of program evaluations. Statutory
programs, to my knowledge, would be evaluated within that
same cycle just as frequently as programs funded under annual
expenditures.

Senator Stewart: That is reassuring. We are told that there
are tax expenditure programs and that these are very costly to
the taxpayer. Are they evaluated?

Mr. Watson: Quantifying tax expenditures is quite a dif-
ficult analytical task. I know that the Department of Finance
does have a program in evaluation. The Department of
Finance itself, much more broadly, is concerned with tax

evaluation. Of course, it has a tremendous capacity broadly in
that area.

I must say that the tax programs have not been one of the
areas of greatest activity in program evaluation as such. I
think this is not unreasonable in the sense that the Department
of Finance has many economists working in other related areas
doing essentially the same kind of ax_ualySIS as a program
evaluator would do, given the task to doit.

Again, I cannot speak for the Department of Finance, but
my observation is that within program evaluation narrowly
defined there is not a lot of activity on tax expenditures. More
broadly in terms of economic analysis and value-fpr-money
analysis by the economic units, I understand there is a great
deal of activity.

Senator Stewart: You have already told us that it is rela-
tively easy to form a judgment where you are deglmg with
quantity. Presumably many of these tax cxpe‘ndltug'e.s are
designed to have an eventual impact upon economic activity. It
seems to me that it might be difficult to push beyond a conclu-
sion, as to the amount of money which is not being collected by
reason of the tax law, regarding the impact of that non-collec-
tion on the quality of life, let us say, in Toronto.

Mr. Watson: I agree. That is a very good point. You have
several things going on here. At the first level you have an
impact on cash flow of the Government qf Canada, and how
important that is depends on where you sit. The seco.nd.thmg
you have going is an impact on resource allocation within the
Canadian economy. Some people pay more taxes and some
people pay less taxes under the scenario you have described.

[Traduction)

mesures législatives, un gouvernement qui cherche a épargner
essaiera de comprimer les trois dixiémes contrdlables. En
d’autres termes, il y aura probablement plus—

Le sénateur Flynn: Ils disent qu’ils n’ont pas le choix.

Le sénateur Stewart: En effet. Quoi qu'ils disent, on aura
probablement recours plus aisément a I'évaluation de pro-
gramme ou 4 la vérification d’optimisation dans les domaines
financés une année a la fois, alors que les sept dixiémes qui res-
tent seront davantage a I’abri.

Etes-vous porté a croire, vous qui avez travaillé pour le
Bureau du contrdleur général, que I'évaluation vise générale-
ment les dépenses approuvées annuellement plutdt que celles
qui sont effectuées dans le cadre de programmes permanents
du gouvernement?

M. Watson: Non, pas que je sache. Cela n’a rien a voir avec
mes fonctions. Le Bureau du contrdleur général évalue les pro-
grammes de fagon cyclique. A ma connaissance, les program-
mes législatifs sont évalués aussi fréquemment, au cours d’un
cycle donné, que les programmes financés annuellement.

Le sénateur Stewart: Voild qui me rassure. On nous dit qu'’il

ya d;s programmes de dépense fiscale qui coiitent trés cher au
contribuable. Sont-ils évalués?

M. Watson: Il est trés difficile de quantifier et d’analyser les
dépenses fiscales. Je sais que le ministére des Finances a un
programme d’évaluation. Ce ministére, d’une fagon trés vaste,
s’occupe d’évaluation fiscale. Bien sir, il a en général une
énorme capacité dans ce domaine.

Je dois dire que nous n’avons pas tellement évalué de pro-
grammes fiscaux. Cette situation n’est pas déraisonnable, en ce
sens que le ministére des Finances a de nombreux économistes
dans des domaines apparentés, qui effectuent des analyses
équivalant a des évaluations de programme, lorsqu’ils en sont
chargés.

Encore une fois, je ne prétends parler au nom du ministére
des Finances mais, a ma connaissance, on ne fait pas tellement
d’évaluation de programme, au sens strict du terme, dans le
domaine des dépenses fiscales. D’une maniére plus générale, je
crois que les services économiques effectuent beaucoup
d’analyses économiques et d’analyses d’optimisation.

Le sénateur Stewart: Vous avez déja indiqué qu’il est relati-
vement facile de se former une opinion lorsqu’il s’agit de quan-
tités. On peut supposer que ces programmes de dépense fiscale
auront, tot ou tard, une incidence sur 'activité économique. Il
pourrait étre difficile, & mon avis, de passer d’une conclusion
au sujet du montant qui n’est pas pergu A cause de la législa-
tion fiscale & une conclusion concernant I’incidence de cette
non-perception sur la qualité de la vie a Toronto, par exemple.

M. Watson: En effet. Vous avez parfaitement raison. Il y a
beaucoup de facteurs & prendre en considération. En premier
lieu, il y a I'incidence sur les mouvements de trésorerie du gou-
vernement du Canada, et I'importance de cet aspect de la ques-
tion dépend de votre point de vue. Deuxiémement, il y a une
incidence sur I'affectation des ressources a I'intérieur de I'éco-
nomie canadienne. Dans le cas que vous avez décrit, certains
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That change in resource allocation is what tends presumably to
produce the benefits. Analyzing what those benefits are is
quite complex.

Senator Stewart: Thank you, Mr. Chairman.
The Chairman: Senator Marsden?

Senator Marsden: Thank you, Mr. Chairman. I have only
one question about members of the Canadian Evaluation
Society. We heard from Miss Chelimsky and got from her the
internal study of evaluators who, in the GAO, tend to be in-
house and the outsiders are brought in for advice purposes,
which I thought was extremely interesting. We have heard
that members of the public service in Canada complain about
their relative standing inside departments. I wonder if you
could tell me how you ensure quality of the services provided
by members of your society in such a way that outsiders can
see the equivalent of licencing.

Mr. McDermott: Mr. Chairman, we are not any sort of lic-
ensing or accrediting organization. We do not have any mech-
anism for ensuring anyone about the quality of work done by
our membership. We are trying to develop a position on stand-
ards for quality of evaluation. We are making some progress in
that area. The Americans are ahead of us on that. They did
publish a set of standards. We are trying to do the same sort of
thing.

Senator Marsden: If somebody comes and says that he is a
program evaluator, there is no way at the present time, except
through the quality of their work, in knowing whether he is
competent or not.

Mr. McDermott: That is correct.
Senator Marsden: Thank you.
The Chairman: Senator Bolduc?

Senator Bolduc: Mr. Watson, you say that the key to many
improvements is to restructure the appropriation votes so that
each vote is on a single program. The problem is that it is not
easy to define the program. For example, how many programs
do we have in the federal government, according to your calcu-
lations?

Mr. Watson: [ agree with you entirely. It is not easy. I sug-
gest that you might draw upon the program evaluation exper-
tise in the community in helping you do that. It is not some-

thing that can be responded to in two minutes. It takes a lot of
work to do that.

Senator Bolduc: How many programs do we have in the fed-
eral government?

Mr. Watson: I have no idea. [ am sorry. You would have to
spend a lot of time—

Senator Bolduc: I say that because there was a time when I
was one of those angry young men. I graduated from univer-
sity and was ready to look at the government in Quebec. We
did that. We have what we call the PBS experience. We were
planners. We defined ourselves as planners. We were special
groups in various departments. We planned a lot of things. It
seems that the professional word today is “evaluation”. I think
we tend to be objective when we talk about those things when

[Traduction]

paient plus d’impdts et d’autres en paient moins. C’est ce chan-
gement d’affectation des ressources qui, croit-on, produit des
avantages. L’analyse de ces avantages est trés complexe.

Le sénateur Stewart: Merci, monsieur le président.
Le président: Sénateur Mardsen?

Le sénateur Marsden: Merci, monsieur le président. J'ai
seulement une question a poser au sujet de la Société cana-
dienne de ’évaluation. M™ Chelimski nous a parlé de I’étude
interne des évaluateurs qui, au General Accounting Office
(GAO), sont généralement membres du personnel; on fait
venir des gens de ’extérieur pour leur demander conseil. Jai
trouvé cela trés intéressant. On nous a dit que certains fonc-
tionnaires, au Canada, se plaignent de leur situation relative
au sein des ministéres. Je me demande comment vous assurez
la qualité des services rendus par les membres de votre société,
pour que, de I’extérieur, on puisse y voir I'équivalent de 'accré-
ditation.

M. McDermott: Monsieur le président, nous n’accréditons
pas nos membres. Nous n’avons aucun moyen d’assurer la qua-
lité de leur travail. Nous tentons d’élaborer des normes de qua-
lité en matiére d’évaluation, et nous avons déja accompli quel-
ques progrés. Les Américains sont toutefois en avance sur
nous, puisqu'ils ont déja publi€ des normes. Nous tentons de
faire le méme genre de choses.

Le sénateur Marsden: Si une personne se présente comme
évaluateur de programme, il n’y a présentement aucun moyen,
sauf la qualité du travail déja fait, de savoir si cette personne
est compétente.

M. McDermott: En effet.
Le sénateur Marsden: Merci.
Le président: Sénateur Bolduc?

Le sénateur Bolduc: Vous dites, monsieur Watson, que la clé
d’un grand nombre d’améliorations consisterait 4 restructurer
les affectations de sorte que chaque crédit vise un seul pro-
gramme. Malheureusement, il est difficile de définir le pro-
gramme. Par exemple, combien de programmes y a-t-il au
gouvernement fédéral, d’apres vos calculs?

M. Watson: Je suis tout a fait d’accord. C’est difficile. Je
vous suggére de demander I'aide de membres de la collectivité
qui connaissent Iévaluation de programme. Ce n’est pas une
question a laquelle on peut répondre en deux minutes. La
réponse exige beaucoup de travail.

Le sénateur Bolduc: Combien de programmes y a-t-il dans
’'administration publique fédérale?

M. Watson: Je n’en ai aucune idée. Veuillez m’excuser. 1l
faudrait mettre beaucoup de temps—

Le sénateur Bolduc: Je le demande parce que j’ai été 4 une
époque, «jeune et fougueux». Grade universitaire en main,
j'étais prét 4 passer en revue le gouvernement du Québec. Et
c’est ce que nous avons fait. Nous avons fait I’expérience de ce
que nous appelons la budgétisation des programmes. Notre
tache, c’était la planification. Nous formions des groupes spé-
ciaux au sein des divers ministeres, et nous avons planifié des
tas de choses. Il semble que, de nos jours, on parle plutot d’éva-
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we are talking about a fairly specific level. I have noticed that
then the objectives at that level are very often in conflict with
something on a broader scope and level. Programs have various
meanings. | have looked at the federal system here. They call
it a program in one department, but it is a sub-activity in
another department and a sub-program in another department.
The objectives are always contradictory. We have to be very
candid about government programs. Most of them are trans-
fers. We play the game of transferring money or other things
from one group to another group. When we say “benefits™,
nobody looks at the trust and the trust of the losers in this sys-
tem. There are as many losers as there are winners. Some-
times, I would say that there are more losers than winners.
Most of the programs are such that they identlfy. clear win-
ners. The solid majority are the losers most of the time. I won-
der if you have some thought about that way of looking at the
government organizations and programs.

Mr. Watson: Perhaps we should look back to your early
experience with the Government of Quebec. It must have been
quite a difficult task. I think the only comment I would make
is that if the committee is satisfied with the structure of pro-
grams within Part III as it exists, that is good. If the commit-
tee is not satisfied and would like to see a different structure, it
would take quite a bit of staff work to develop a position on
that. Secondly, if you do develop a position on it, 1t might be
more helpful and influential.

The Chairman: [ would like to thank Mr. Watson anq Mr.
McDermott for being with us this morning. The meeting 1S
adjourned.

The committee adjourned.

[Traduction)

luation. Nous semblons garder notre objectivité, lorsque nous
discutons ce genre de questions, a condition de nous en tenir a
quelque chose d’assez précis. J'ai remarqué que les objectifs 3
ce niveau sont trés souvent en conflit avec des objectifs déter-
minés 4 un palier plus général. Le terme «programme» peut
avoir différentes significations. Ici, j’ai étudié le régime fédé-
ral. Ce qu’on appelle un programme dans un ministére est un
sous-programme dans un autre et une sous-activité ailleurs.
Les objectifs sont toujours contradictoires. Il faut faire preuve
d’une grande candeur en ce qui a trait aux programmes gou-
vernementaux. La plupart sont des transferts. Le jeu consiste a
transporter des fonds ou d’autres choses d’un groupe a un
autre. Lorsqu’on parle d’avantages, personne ne songe a I'autre
c6té de la médaille, celui des perdants. Il y a autant de per-
dants que de gagnants. Je dirais méme que les perdants sont, a
I'occasion, plus nombreux que les gagnants. La plupart des
programmes sont congus de maniére 4 mettre les gagnants en
évidence mais, le plus souvent, ce sont les perdants qui forment
la grosse majorité. Avez-vous une réflexion a formuler au sujet

de cette fagon de voir I'organisation et les programmes gouver-
nementaux?

M. Watson: Peut-étre faudrait-il revenir 4 vos expériences
premicres-dans la fonction publique québécoise. Votre tiche
devait étre tres ardue. Tout ce que je peux ajouter, c’est que, si
le Comité est satisfait de la structure des programmes figurant
dans la Partie III, c’est bien. Dans le cas contraire, et si le
Comité aimait voir une répartition différente, il faudrait affec-
ter passablement de personnel a I’élaboration d’une position a
ce sujet. Et si tel était le cas, votre démarche serait peut-étre
plus utile et votre influence, plus grande.

Le président: Je remercie, messieurs Watson et McDermott,
d’étre venus nous rencontrer ce matin. La séance est levée.

Le comité léve la séance.
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ORDER OF REFERENCE

Extract from the Minutes of the Proceedings of the Senate,
of Thursday, June 14, 1990:

“Pursuant to the Order of the Day, the Senate resumed
the debate on the motion of the Honourable Senator Asse-
lin, P.C., seconded by the Honourable Senator Otten-
heimer, for the second reading of the Bill C-52, An Act to
amend the Income Tax Act and related Acts.

After debate, and— :

The question being put on the motion, it was—

Resolved in the affirmative.

The Bill was then read the second time.

The Honourable Senator Doody for the Honourable
Senator Asselin, P.C., moved, seconded by the Honour-
able Senator Ottenhiemer, that the Bill be_referred to the
Standing Senate Committee on National Finance.

The question being put on the motion, it was—

Resolved in the affirmative.”

ORDRE DE RENVOI
Extrait des Procés-verbaux du Sénat, du jeudi 14 juin 1990:

«Suivant 1'Ordre du jour, le Sénat reprend le débat sur
la motion de I’honorable sénateur Asselin, C.P., appuyé
par [honorable sénateur Ottenheimer, tendant 4 la
deuxiéme lecture du Projet de loi C-52, Loi modifiant la
Loi de I'impbt sur le revenu et certaines lois connexes.

Aprés débat,

La motion, mise aux voix, est adoptée.

Le projet de loi est alors lu la deuxiéme fois.

L’honorable sénateur Doody, au nom de I’honorable
sénateur Asselin, C.P., propose, appuyé par I’honorable
sénateur Ottenhiemer, que le projet de loi soit déféré au
Comité sénatorial permanent des finances nationales.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

Le greffier du Sénat
Gordon Barnhart
Clerk of the Senate
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MINUTES OF PROCEEDINGS

TUESDAY, JUNE 26, 1990
(38)

[Text]

The Standing Senate Committee on National Finance met
at 6:00 p.m. this day, the Chairman, the Honourable Senator
Fernand-E. Leblanc, presiding.

Members of the Committee present: The Honourable Sena-
tors Leblanc, (Saurel), Balfour, Marsden, Phillips, Simard,
Stewart (Antigonish-Guysborough), and Stollery. (7)

Other Senator present: The Honourable Senator Sherwood.
(1)

In attendance from the Parliamentary Centre: Dr. Edward
J.D. Ketchum, Director of Research.

In attendance: The official reporters of the Senate.

The Committee, in compliance with its order of reference
dated June 14, 1990 examined Bill C-52, “An Act to amend
the Income Tax Act and related Acts”.

Appearing: The Honourable John McDermid, P.C., Minis-
ter of State (Privatization and Regulatory Affairs).

Witness:

From the Department of Finance:

Mr. Keith Horner, Chief, Tax Analysis (Social Security),
Personal Income Tax Analysis Division, Tax Policy and
Legislation Branch

The Minister made opening remarks, following which he
and Mr. Horner answered questions.

The Honourable Senator Stewart moved that the written
responses of the Department of Fisheries and Oceans to ques-
tions asked during the meeting of May 17, 1990 on Main Esti-
mates be appended to this day’s proceedings. (See Appendix
NF-32).

The question being put on the motion, it was—

Resolved in the affirmative.

At 7:05 p.m., the Committee proceeded in camera.

At 7:35 p.m., the Committee resumed.

The Honourable Senator Simard moved that Bill C-52, “An
Act to amend the Income Tax Act and related Acts” be
reported without amendment, but with comments and a
recommendation.

The qQuestion being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative, on division.

The Honourable Senator Marsden moved that a consultant
be engaged when the Committee undertakes its study of the
subject-matter of, and regulations pertaining to, Bill C-52.

The questi_on being put on the motion, it was—

Resolved in the affirmative,

The Hor}ourable Senator Marsden moved that the expenses
of three witnesses frorp the Canadian Insolvency Association
be paid, provided their Association has not paid for those

PROCES-VERBAL

LE MARDI 26 JUIN 1990
(38)

[Traduction]

Le Comité sénatorial permanent des finances nationales se
réunit 4 18 heures aujourd’hui, sous la présidence du sénateur
Fernand-E. Leblanc (président).

Membres du Comité présents: Les sénateurs Leblanc, (Sau-
rel), Balfour, Marsden, Phillips, Simard, Stewart (Antigonish-
Guysborough) et Stollery. (7)

Autre sénateur présent: Le sénateur Sherwood. (1)

Présents: Du Centre parlementaire: M. Edward J.D. Ket-
chum, directeur de la recherche.

Egalement présents: Les sténographes du Sénat.

Conformément 4 son ordre de renvoi du 14 juin 1990, le
Comité examine le projet de loi C-52, «Loi modifiant la Loi de
I'impét sur le revenu et certaines lois connexesn.

Comparait: L’honorable John McDermid, c.p., ministre
d’Etat (Privatisation et affaires réglementaires).

Témoin:

Du ministere des Finances:

M. Keith Horner, chef, Transfert d’impét—Programmes
sociaux, Division de I’analyse de I'impét des particuliers,
Direction de la politique et de la législation de I'impdt

Le Ministre fait une déclaration préliminaire, aprés quoi il
répond aux questions en compagnie de M. Horner.

Le sénateur Stewart propose que les réponses écrites du
ministére des Péches et des Océans aux questions posées au
cours de la séance du 17 mai 1990 a propos du Budget des
dépenses soient annexées aux délibérations d’aujourd’hui.
(Voir I'annexe NF-32).

La motion, mise aux voix, est adoptée, 4 la majorité.

A 18 h 05, le Comité poursuit la séance  huis clos.
A 19 h 35, le Comité reprend ses travaux.

Le sénateur Simard propose que I’on fasse rapport du projet
de loi C-52, «Loi modifiant la Loi de I'impét sur le revenu et
certaines lois connexes» sans amendement, mais en I’accompa-
gnant de commentaires et d’'une recommandation.

La motion, mise aux voix, est adoptée, 4 la majorité.

Le sénateur Marsden propose de retenir les services d’un
conseiller lorsque le Comité entreprendra l’examen de la
teneur du projet de loi C-52 et des réglements qui en découle-
ront.

La motion, mise aux voix, est adoptée.

Le sénateur Marsden propose que l'on rembourse les frais
des trois témoins du Conseil canadien d’insolvabilité, 4 condi-
tion que le Conseil n’ait pas remboursé ces dépenses, et que ce
faisant, le Comité n’établisse pas de précédent.
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expenses, and that the Committee does not set a precedent by
so doing.

The question being put on the motion, it was—
Agreed, on division.

At 7:50 p.m., the Committee adjourned to the call of the
Chair.

ATTEST:

La motion, mise aux voix, est adoptée, 4 la majorité.

A 19 50, le Comité suspend ses travaux jusqu’a nouvelle
convocation du président.

ATTESTE:

Le greffier du Comité
John Desmarais

Clerk of the Committee
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REPORT OF THE COMMITTEE

Wednesday, June 27, 1990

The Standing Senate Committee on National Finance has
the honour to present its

SIXTEENTH REPORT

Your Committee, to which was referred Bill C-52, An Act
to amend the Income Tax Act and related Acts, has, in obedi-
ence to the Order of Reference of Thursday, June 14, 1990,
examined the said Bill and now reports the same without
amendment but with the following observations and recom-
mendation:

The Committee, at its meeting to review the Bill on Tues-
day, June 26, 1990, heard testimony from the Minister of
State (Privatization and Regulatory Affairs) and officials of
the Department of Finance.

Bill C-52 provides a reform of the rules governing tax-
assisted retirement saving. It restructures the limits on deduct-
ible contributions to registered pension plans, deferred profit
sharing plans and registered retirement savings plans to make
them fairer and more flexible. As well, it amends the Income
Tax Act to codify the registration rules that pension plans
must satisfy in order to qualify for tax assistance. The aim of
the Bill is to make the tax preferences for retirement saving
more effective in assisting Canadians to achieve adequate
incomes for retirement.

The Committee agrees with the general approach of Bill
C-52, which is the product of a lengthy development process
involving extensive consultations with the pension industry,
employer groups and labour organizations. The House of
Commons Finance Committee heard witnesses from all these
groups during its review of the Bill, and unanimously recom-
mended a set of amendments that were included in the Bill
that passed third reading. The Committee also recognizes the
uncertainty faced for some time by pension plan sponsors and
the urgency of the Bill’s passage if sponsors are to be able to
implement the required changes early in 1991. As well, it
understands that the House Finance Committee plans a thor-
ough review of the Bill in three years’ time.

anetheless, the Committee believes that the likely effects
9f Bill C-52 have not received adequate study. In particular, it
is concerned at?out: the impact of the Bill on the ability of
women to achieve adequate retirement incomes, especially
women aged 40 or more who are currently in the labour force;
the impact on the ability and willingness of small employers to
set up or continue to administer defined-benefit pension plans,
given the reporting burdens inherent in the new system; and
the issue of portability, particularly in the light of the House of
Commons amendment that removed the pension adjustment
reversal feature from the original Bill and may therefore have
adversely affected younger employees who change jobs.

RAPPORT DU COMITE

Le mercredi 27 juin 1990

Le Comité sénatorial permanent des finances nationales a
’honneur de présenter son

SEIZIEME RAPPORT

Votre Comité, auquel a été déféré le Projet de loi C-52, Loi
modifiant la Loi de 'impdt sur le revenu et certaines lois con-
nexes, a, conformément a I'ordre de renvoi du jeudi 14 juin
1990, étudié ledit projet de loi et en fait maintenant rapport
sans amendement, mais avec les observations et recommanda-
tions suivantes:

Le Comité a entendu le ministre d’Etat (Privatisation et
affaires réglementaires) et des représentants du ministére des
Finances 4 sa séance du mardi 26 juin 1990.

Le projet de loi C-52 prévoit une réforme des régles régis-
sant le soutien fiscal 4 I’épargne-retraite. Il modifie les pla-
fonds des cotisations déductibles aux régimes de pension
agréés, aux régimes de participation différée aux bénéfices et
aux régimes enregistrés d’épargne-retraite de maniére a ce
qu’ils soient plus équitables et plus souples. Il modifie aussi la
Loi de I'impét sur le revenu de maniére & codifier les critéres
d’agrément auxquels doivent satisfaire les régimes de pension
pour ouvrir droit 4 un encouragement fiscal. Il a pour objet
d’accroitre les avantages fiscaux de I'’épargne-retraite de
maniére a aider les Canadiens d s’assurer des revenus suffi-
sants 4 la retraite.

Le Comité souscrit a I’esprit général du projet de loi, lequel
est le fruit d’un long processus de mirissement ayant exigé la
consultation approfondie du secteur des pensions de retraite,
du patronat et des syndicats ouvriers. Losqu’il a examiné le
projet de loi, le Comité des finances de la Chambre des com-
munes a entendu des représentants de tous ces groupes et a
unanimement recommandé les amendements qui figuraient
dans la version adoptée en troisiéme lecture. Votre Comité
reconnait aussi que les gestionnaires de régimes de pension
sont dans l'incertitude depuis un certain temps et qu'ils ne
pourront procéder aux changements nécessaires dés le début de
1991 si le projet de loi n’est pas adopté rapidement. 11 sait par
ailleurs que le Comité des finances de la Chambre des commu-
nes entend faire un examen exhaustif du projet de loi dans
trois ans.

Le Comité estime néanmoins qu’on n’a pas suffisamment
étudié les effets probables du projet de loi C-52. Il craint par
exemple que le projet de loi ne compromette la capacité des
femmes, surtout celles de 40 ans ou plus qui travaillent actuel-
lement, de s’assurer un revenu de retraite suffisant, que les
nouvelles obligations en matiére de déclaration n’empéchent ou
ne découragent les petits employeurs d’établir ou de continuer
d’administrer des régimes de pension 4 prestations déterminées
et, enfin, que 'amendement du comité de la Chambre suppri-
mant le facteur de rétablissement prévu dans la premiére ver-
sion du projet de loi n’ait des effets marqués sur la transférabi-
lit¢ des droits 4 pension et ne désavantage les jeunes
travailleurs qui changent d’emploi.
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Accordingly, the Committee recommends that the subject- En conséquence, le Comité recommande de charger le
matter of Bill C-52, and the regulations that accompany it, be  Comité permanent des finances nationales de faire un examen
referred to the Standing Committee on National Finance for  plus approfondi de la teneur du projet de loi C-52 et des régle-

further study. ments qui en découleront.
Respectfully submitted, Respectueusement soumis,
Le président

FERNAND-E. LEBLANC

Chairman
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Ottawa, Tuesday, June 26, 1990

[Text]

The Standing Senate Committee on National Finance, to
which was referred Bill C-52, to amend the Income Tax Act
and related Acts, met this day at 6 p.m. to give consideration
to the bill.

Senator Fernand-E. Leblanc (Chairman) in the Chair.

The Chairman: Honourable senators, this is the first meet-
ing of the committee to examine Bill C-52, to amend the
Income Tax Act and related Acts. Before I call upon our wit-
ness, the Minister of State for Privatization and Regulatory
Affairs, I need a motion to append the responses to the ques-
tions that were received from the Department of Fisheries and
circulated to members on July 22, 1990.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): I so move, Mr.
Chairman.

Hon. Senators: Agreed.

The Chairman: I would ask members to stay after we have
completed our hearing with the minister so that we can meet in
camera. This would enable us to cancel our Thursday morning
meeting.

Honourable senators, appearing now is the Hon. John
McDermid, Minister of State for Privatization and Regulatory
Affairs. The minister is accompanied by officials from the
Department of Finance. Mr. McDermid, would you like to
introduce the other witnesses?

The Hon. John McDermid, Minister of State, Privatization
and Regulatory Affairs: Yes, Mr. Chairman, I would be happy
to. On my right is Donald J. MacDonald, Director of Personal
Income Tax Analysis Division. On my left is Keith Horner,
Chief, Tax Analysis, Personal Income Tax Analysis Division.
He is the expert on this bill, I can assure you, and he is ably
assisted by Catherine Cloutier, Senior Tax Policy Officer,
Legislation Division.

Monsieur le président, je suis heureux de vous entretenir du
projet de loi C-52, qui a franchi I’étape de la troisiéme lecture
a la Chambre des communes le 12 juin dernier.

Je donnerai d’abord un apergu des objectifs du projet de loi
et les Srande,s lignes de la réforme préconisée. Je vous parlerai
ensuite de I’examen effectué par le comité de la Chambre

chargé des finances et de certains amendements importants qui
en ont résulté.

La réforme que préconise le projet de loi C-52 comporte
d,eyx grands yo!gts et touche toutes les régles qui régissent
I'aide fiscale 4 I'épargne-retraite donnant droit 4 une aide fis-
cale.

First, the limits on deductible contributions to plans that
benefit from tax assistance are restructured to make them
fairer and more flexible. These tax-assisted plans include regis-
tered pension plans, deferred profit sharing plans and regis-

TEMOIGNAGES

Ottawa, le mardi 26 juin 1990
[Traduction]

Le Comité sénatorial permanent des finances nationales, a
qui a été renvoyé le projet de loi C-52, Loi modifiant la Loi de
I'impdt sur le revenu et d’autres lois connexes, se réunit
aujourd’hui 4 18 heures pour étudier le projet de loi.

Le sénateur Fernand-E. Leblanc (président) occupe le fau-
teuil.

Le président: Honorables sénateurs, c’est la premiére fois
que le comité se réunit pour étudier le projet de loi C-52, Loi
modifiant la Loi de I'impdt sur le revenu et d’autres lois con-
nexes. Avant de céder la parole 4 notre témoin, le ministre
d’Etat a la Privatisation et aux Affaires réglementaires, j’ai
besoin d’une motion tendant a annexer les réponses aux ques-
tions regues du ministére des Péches et dont les membres ont
été saisis le 22 juin 1990.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): J'en fais la
proposition, monsieur le président.

Des voix: Adopté.

Le président: Jinvite les membres & demeurer présents
aprés le témoignage du ministre pour une réunion 4 huis clos.
Cela nous permettra de contremander notre séance de jeudi
matin.

Honorables sénateurs, nous accueillons maintenant 1’honora-
ble John McDermid, ministre d’Etat (Privatisation et Affaires
réglementaires). Il est accompagné de fonctionnaires du minis-
tére des Finances. Auriez-vous l'obligeance, monsieur le minis-
tre, de nous présenter les autres témoins?

L’honorable John McDermid, ministre d’Etat (Privatisa-
tion et Affaires réglementaires): Avec plaisir, monsieur le pré-
sident. Voici, 4 ma droite, Donald J. MacDonald, directeur de
la Division de I’analyse de I'impdt des particuliers. A ma gau-
che, je vous présente Keith Horner, chef de service a cette divi-
sion. I est notre spécialiste en ce qui concerne le projet de loi 4
I’étude, et il peut compter sur le soutien précieux de Catherine
Cloutier, agente principale de la politique fiscale 4 la Division
de la législation.

Mr. Chairman, I am pleased to have the opportunity to
speak to you about Bill C-52 which was given third reading in
the House of Commons on the 12th of June.

In my remarks I will outline the objectives of the proposed
legislation and the main features of the reform it introduces. I
will also comment on its consideration by the House of Com-
mons Finance Committee and on some important amendments
introduced by the Finance Committee.

Bill C-52 provides a complete reform of the rules governing
tax-assisted retirement saving. There are two main parts to
this reform.

Tout d’abord, I’aspect le plus évident de la réforme: les pla-
fonds des cotisations déductibles aux régimes assujettis 4 1'aide
fiscale sont restructurés et rendus plus équitables et plus sou-
ples. Ces régimes englobent les régimes de pension agréés, les
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tered retirement savings plans. This is the most visible part of
the reform.

Second, Bill C-52 amends the Income Tax Act to codify the
registration rules which pension plans must satisfy in order to
qualify for tax assistance. These rules generally provide limits
on the various types of benefits that can be provided under reg-
istered pension plans. The rules are currently applied on a dis-
cretionary basis by the Minister of National Revenue. The aim
of this change is to make the rules clearer and to ensure that
they are applied on a uniform basis to all tax-assisted pension
plans. This important part of the reform has a less immediate
effect on taxpayers but accounts for much of the length of Bill
C-52 and its accompanying regulations.

The aim of all the measures contained in Bill C-52 is to
improve the targeting of the tax preferences f.or retireme:nt sav-
ing to make them more effective in assisting Canadians to
achieve adequate incomes in retirement.

Under the present system of limits, tax assistance is not well
targeted.

Widely different savings limits apply to individuals in d.if.
ferent employment situations. For example, those with
modest pension arrangements and those who save only
through RRSPs can be significantly disadvantaged.

Few opportunities exist for individuals to make up for sav-
ings shortfalls in prior years.

The system of limits is not adequate to control revenue
costs. It permits higher-income taxpayers to obtain exces-
sive tax benefits by using a variety of tax planning tech-
niques.
The measures contained in Bill C-52 address these problems
directly.

1. They provide a uniform limit of 18 per cent of earnings
to the dollar maximum. The limit applies equally to tax-
assisted saving in different types of plans and different
combinations of plans.

2. They allow taxpayers to use RRSP contributions to
supplement saving in cmployer-sponsored plans up to the
18 per cent limit. In this way they make the uniform limit
equally available to all Canadians regardless of their
employment situations.

3. By introducing a seven-year carry-fO{ward of unused
IRRSP contribution room, they provide 1rpproved oppor-
tunities for Canadians to make up for saving shortfalls in
prior years.
4. Finally, they improve fairness and cost control by elimi-
nating a variety of tax planning arrangements that have
provided excessive tax benefits for some higher-income
individuals.
Bill C-52 has undergone a lengthy development and consulta-
tion process.

38320—2

[Traduction)

régimes de participation différée aux bénéfices et les régimes
enregistrés d’épargne-retraite.

De plus, le projet de loi C-52 vient modifier la Loi de I'impdt
sur le revenu, en ce sens qu’il précise la codification des régles
d’agrément des régimes de pension. Ces régles limitent norma-
lement les diverses prestations qui peuvent étre assurées par les
régimes de pension agréés. A I'heure actuelle, le ministre du
Revenu national applique ces régles en exergant ses pouvoirs
discrétionnaires. Les changements envisagés ont pour but de
clarifier les régles et d’en assurer I'application uniforme @ tous
les régimes donnant droit 4 une aide fiscale. Bien qu'il soit
important, ce volet de la réforme ne fera pas sentir tout de
suite ses effets sur les contribuables. Il n’en explique pas moins
la longueur du projet de loi et de son réglement d’application.

Toutes les mesures que renferme le projet de loi visent d
mieux cibler les avantages fiscaux liés & I’épargne-retraite, de
maniére que les Canadiens disposent, 4 la retraite, de revenus
suffisants.

A T'heure actuelle, & cause des plafonds en vigueur, I'aide
fiscale est en effet mal ciblée.

Selon la situation de chacun sur le plan de I’emploi, il
existe des écarts considérables entre les plafonds a 1'épar-
gne. Par exemple, ceux qui touchent des prestations de
retraite modestes et ceux qui ne peuvent épargner qu'en
cotisant & des REER peuvent se trouver sérieusement
désavantagés.

Bien peu de contribuables ont la possibilité de récupérer
’épargne perdue au cours des ans.

Y

Le systéme de plafonds ne réussit pas a contrdler les
coits. Il permet aux contribuables a revenu élevé de reti-
rer des avantages fiscaux démesurés grace a une gamme
de techniques de planification fiscale.
Les mesures que renferme le projet de loi C-52 corrigent ces
problémes.

1. Elles prévoient une limite uniforme correspondant a 18
p. 100 des gains, a concurrence d’un plafond monétaire.
Cette limite s’applique 4 tous les genres de régimes
d’épargne-retraite donnant droit a une aide fiscale et a
tous les agencements de régimes.

2. Elles permettent aux contribuables de cotiser 4 des
REER pour compléter les prestations de retraite offertes
par les régimes de I'employeur jusqu'a concurrence du
plafond de 18 p. 100. De cette fagon, elles assurent 1'éga-
lité de I'accés a I'épargne 4 tous les Canadiens, indépen-
damment de leur situation d’emploi.

3. Gréce a I'adoption du mécanisme de report sur sept ans
des déductions inutilisées au titre du REER, elles permet-
tent davantage aux Canadiens de compenser leurs pertes
d’épargne des années antérieures. ;

4. Enfin, en ¢éliminant une foule de techniques de planifi-
cation fiscale qui assuraient des avantages fiscaux déme-
surés & certains particuliers 4 revenu élevé, elles amélio-
rent dorénavant I’accés pour tous et le contrdle des coiits.

Le projet de loi C-52 a fait I'objet d’un processus d’élaboration
et de consultation exhaustif.
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The basic framework of the new limits system was set out
in a budget discussion paper in February 1984 by the then
Minister of Finance, the Hon. Marc Lalonde.

Following extensive consultations with the pension indus-
try, employers and labour groups, white paper proposals
were released in October 1986.

As part of tax reform, the phase-in period for the new
limits was extended to 1995 to reduce the tax benefits
available to high-income earners.

A comprehensive package of draft legislation, regulations
and explanatory notes was released in March 1988. Sub-
sequent discussions with pension industry representatives
gave rise to numerous technical amendments that were
incorporated in Bill C-52 and its regulations.

Finally, the House of Commons Finance Committee
received representations from about two dozen witnesses
and undertook follow-up consultations after the formal
hearing process was complete.

Based on this close examination of the proposed measures,
an amended Bill C-52 was reported back to the House of
Commons with the unanimous suspport of Finance Com-
mittee members. The bill passed third reading without a
recorded vote.

I would like to comment now on some important changes to
the measures introduced on the recommendation of the
Finance Committee. As honourable senators probably know,
this has caused some controversy and some discussion. The
committee proposed a number of significant changes to the
legislation. For example, they proposed measures to make it
easier for employers and employees to negotiate benefit
improvements in certain pension plans. They also proposed a
special allowance for pension benefits to be credited for periods
of parenting leave.

The change I want to comment on, though,—and this is the
one that has caused some controversy—is the replacement of
pension adjustment reversals, or PARs, by a general increase
of $400 in the RRSP limit for members of defined benefit pen-
sion plans. This change has led to some controversy, as I men-
tioned, since the PARs increase the fairness of the system by
giving extra RRSP contribution opportunities to individuals
who lose benefits when they leave a plan before retirment age.

The challer}ge of Bill C-52, Mr. Chairman, is to balance the
need fpr a fairer and more effective system of limits with the
compliance costs and increased complexity generated by such
a system. The committee heard testimony from a wide variety
of pension industry representatives that Bill C-52 posed too
great a compliance challenge and that some simplification was
needed. Furthermore, witnesses pointed to the PAR as a par-
ticularly complex element of the proposed limits system and

[Traduction]

Le cadre fondamental du nouveau systéme de plafonds a
été établi dans un document budgétaire en février 1984
par le ministre des Finances du temps, I’honorable Marc
Lalonde.

Ce n’est qu'aprés de longues consultations avec le secteur
des pensions et avec des groupes patronaux-syndicaux que
les propositions ont été déposées sous forme de livres
blancs en octobre 1986.

Dans le cadre de la réforme fiscale, la période de mise en
place progressive des nouveaux plafonds a été étalée
jusqu’en 1995, de fagon 4 éliminer les avantages fiscaux
accessibles aux contribuables a revenu élevé.

En mars 1988, une série compléte de documents—projets
de lois, réglements et notes explicatives—a été diffusée.
Les discussions qui s’ensuivirent avec les représentants du
secteur des pensions ont débouché sur bon nombre
d’amendements techniques qui ont été inclus dans le pro-
jet de loi C-52 et dans son reglement d’application.

Finalement, le Comité des ﬁngnccs de la Chambre des
communes a entendu environ vingt-quatre témoignages et
tenu des consultations a la suite des audiences officielles.

Une fois terminé cet examen attentif des mesures envisa-
gées, le projet de loi C-52 amendé a été renvoyé 4 la
Chambre des communes avec I’appui unanime des mem-
bres du Comité des finances. Le projet de loi a franchi
I’étape de la troisiéme lecture sans vote par appel nominal.

J’aimerais maintenant vous entretenir de certains des change-
ments importants que le Comité des finances a proposés ou
recommandés. Les sénateurs n’ignorent sans doute pas que ces
derniers ont provoqué de la controverse. Par exemple, certains
des changements avaient pour but de permettre aux
employeurs et aux employés de négocier plus facilement ’'amé-
lioration des prestations de certains régimes de pension. Un
autre prévoyait I'adoption d’une mesure spéciale visant a
accorder des droits & pension aux personnes qui prennent un
congé pour I’éducation de leurs enfants.

Toutefois, le point sur lequel j’aimerais insister—I'un de
ceux qui ont soulevé la controverse—c’est le remplacement des
facteurs de rectification (ou FR) par une augmentation géné-
rale de 400 $ du plafond des cotisations que peuvent verser a
un REER les participants des régimes de pension agréés a
prestations déterminées. Comme les FR contribuent 4 rendre
le systéme plus équitable en offrant aux personnes qui cessent
de cotiser 4 un régime avant I'dge de la retraite d’autres possi-
bilités de cotiser 4 un REER, ce changement a soulevé, comme
je I’ai mentionné, une certaine controverse.

La principale difficulté du projet de loi C-52 consiste, Mon-
sieur le président, 4 établir un systéme de plafond de cotisation
plus juste et plus efficace sans accroitre outre mesure les frais
de conformité et la complexité des mécanismes en jeu. Divers
représentants du secteur des pensions ont dailleurs signalé au
Comité que le projet de loi établissait des exigences trop diffi-
ciles 4 satisfaire en ce qui concerne la conformité et qu'il fallait
les assouplir ou les simplifier. En outre, certaines personnes ont
indiqué qu’elles considéraient les FR comme un élément parti-
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one that could be eliminated without undermining the essential
aims or structure of the system.

In deciding to respond to this testimony by eliminating
PARS and, instead, raising RRSP limits generally for mem-
bers of defined benefit pension plans, the Finance Committee
recognized that they were giving up a degree of equity in
favour of less complexity and reduced compliance burdens for
plan sponsors. They recognized as well that the concerns
regarding record keeping and reporting of PAs, PSPAs and
PARs might loom larger now than they would after the new
limits system has been successfully introduced and employers
and employees have become familiar with it.

Accordingly, the committee proposed, in Part IV of their
Eighth Report, that they undertake a full review of the work-
ings of the new system after it has been in place for three
years. Effectively, the committee said, “Let’s put a somewhat
simpler version of the system in place now, and W!len we have
some experience with the new system we will consider possible
modifications, such as the re-introduction of PARs”. It is
important to note in this connection that the' removal of PARs
and adjustment of PAs as proposed by the Finance Committee
is not an irreversible change. It would be quite easy to re-
introduce PARs should the committee’s planned review lead to
the conclusion that this would be appropriate.

In closing, Mr. Chairman, I would like to say a word abqut
timing. Due to the size of this bill and the need for extensive
consultations, the introduction of the new rules has been, as I
explained a little earlier, a very lengthy process. As a result,
one of the main messages given by witnesses to the Finance
Committee was to proceed as quickly as possible with Bill C-
52 in order to end the uncertainty that plan sponsors have
faced for some time. An additional factor is that plan sponsors
must begin to prepare very soon if they are to be successful in
making the payroll system changes required to achieve PA
reporting on T-4 slips by the end of February, 1991. To do this
they need to know that Bill C-52 will not be subject to further
delay.

In view of this timing problem, and the all-party agreement
to proceed with the bill in the other House, with the greatest
respect, Mr. Chairman, I am urging members of the Senate
Committee on National Finance to consider very seriously the
option of referring Bill C-52 to the Senate for passage as
quickly as possible.

I want to thank you for your kind attendance, and I or my
officials will be happy to try to satisfy you with answers to
your questions.

The Chairman: Thank you, minister. Senator Marsden.

Senator Marsden: Thank you, Mr. Chairman. Minister, I
would ask if I could have clarification on one point in this bill,
and I freely confess that I find the complexities of this bill to
be troublesome.

Mr. McDermid: I find I am in the same boat, Senator
Marsden, so you have company.

[Traduction]

culiérement complexe du systéme de plafond de cotisation
envisagé et que I'on pourrait s’en défaire sans compromettre ni
les objectifs essentiels ni la structure du systéme.

En supprimant les FR pour les remplacer par des plafonds
de cotisation plus élevés aux REER pour les participants a des
régimes de pension agréés 4 prestations déterminées, le Comité
des finances savait trés bien que le systéme serait un peu moins
équitable, mais il lui fallait en réduire la complexité et assou-
plir les exigences de conformité auxquelles sont soumis les
répondants des régimes. Le Comité a également reconnu que
les inquiétudes liées a la tenue de livre et & la déclaration des
FE, des FESP et des FR se dissiperont probablement lorsque le
nouveau systéme aura été mis en place avec succés et que les
employeurs et les employés auront appris & mieux le connaitre.

En conséquence, le Comité a proposé, dans la partie IV de
son huitiéme rapport, de revoir en entier le fonctionnement du
nouveau systéme apres les trois permiéres années. En effet, il a
recommandé [’adoption d’une version allégée du systéme
actuel, quitte 4 envisager par la suite certaines modifications,
tel le rétablissement des FR. Il importe de noter ici que le
retrait des FR et le rajustement des FE, proposés par le
Comité des finances, ne sont pas des changements irréversi-
bles. Rien ne nous empéche de rétablir les FR si I’examen que

le Comité se propose d’effectuer nous améne 4 conclure qu’il
faut les rétablir.

En terminant, Monsieur le président, j’aimerais vous glisser
un mot au sujet du facteur temps. Etant donné I'ampleur du
projet de loi et la nécessité de multiplier les consultations, il a
fallu beaucoup de temps pour présenter les nouvelles régles. 11
est ressorti clairement des témoignages entendus par le Comité
des finances que 'on souhaitait que le projet de loi C-52 soit
adopté le plus rapidement possible afin que les répondants des
régimes puissent cesser de nager dans I'incertitude. Il ne fau-
drait pas non plus oublier que les répondants des régimes doi-
vent commencer bientdt & se préparer s’ils veulent étre en
mesure d’apporter au systéme de paye les changements néces-
saires 4 la déclaration des FR sur les feuillets T-4 d’ici la fin de
février 1991. Pour ce faire, ils doivent étre certains que le pro-
jet de loi C-52 ne subira aucun autre délai.

Compte tenu de ces impératifs de temps, et comme tous les
partis de I'autre chambre se sont entendus pour donner suite
au projet de loi, je prie les membres du Comité sénatorial des
finances nationales, Monsieur le président, de bien vouloir
envisager la possibilité de renvoyer le projet de loi C-52 au
Sénat afin qu'il puisse &tre adopté le plus rapidement possible.

Je vous remercie de votre obligeance. Mes collaborateurs et

moi sommes & votre disposition pour tenter de répondre a vos
questions.

Le président: Merci, Monsieur le ministre. La parole est au
sénateur Marsden.

Le sénateur Marsden: Merci, Monsieur le président. Je vais
demander au ministre qu’il m’éclaire sur un aspect du projet

de loi. Je dois avouer tout de go que la complexité de cette
mesure me rend perplexe.

M. McDermid: Je suis dans le méme bateau que vous,
Madame.
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Senator Marsden: In your statement this evening you have
referred to the special allowance for pension benefits to be
credited for periods of parenting leave. But in the brief which
was circulated to us, prepared by Emile Franco for the PC
Caucus, under the item of “Maternity Leave” it says, “Bill C-
52 provides considerable benefits to women who take mater-
nity or parenting leave.”

Perhaps you could clarify to whom those benefits are avail-
able.

Mr. McDermid: Keith, you may have to help me out on this,
but I believe that with the new system we will have, parenting
leave is just that, parenting leave. There is going to be allow-
ance for men to take parenting leave as well.

Mr. Keith Horner, Chief, Tax Analysis (Social Security)
Personal Income Tax Analysis Division, Department of
Finance: I think the way the charter cases are going it would
not be possible to have maternity leave to which women only
were eligible, and so we have added an additional amount of
leave available to one parent or another. It is specifically for
parenting, and that was in response to concerns of women’s
groups who expect to be the main beneficiaries of the change.

Senator Marsden: That is good and it will, of course, be
available to either parent.

Mr. McDermid: Right.

Senator Marsden: But one other note I read says, “Permits
pension plans to provide credits for up to five years of unpaid
leave, such as parenting leave.” Is that allowance directed
specifically to parenting or is it available for educational leave
or some other form of leave?

Mr. Horner: Before the recommendations by the House of
Commons Finance Committee for changes to the regulations
were made, which recommendations the government accepted,
the bill had an allowance for up to five years of leave of any
sort, including educational leave. What we agreed to do for the
Finance Committee was to make that provision a little more
complicated and say that you could have up to eight years of
leave if three of those years were parenting leave. So that you
could have more than three years of parenting leave, but once
you had had three years, one year per child, you would start to
eat into the five-year limit that everyone has got automatically.

Senator Mars(!en: Suppose you had five years of post-
secondary education, how would that work under the eight-
year rule?

Mr. Horner: First of all, the leave would only be leave after
you have begun to become employed.

Senator Marsden: I understand that.

Mr. Horner: You have gone back to school. If you go off on
half pay you would only use up half a year of leave, so it is five

[Traduction)

Le sénateur Marsden: Vous avez parlé d’une mesure spé-
ciale visant 4 accorder des droits 4 pension aux personnes qui
prennent un congé pour I'éducation de leurs enfants. Or, dans
le mémoire qu’on nous a remis, rédigé par Emile Franco, du
caucus du parti conservateur, voici ce qu’on trouve au sujet du
«congé de maternité»: «Le projet de loi C-52 accorde des avan-
tages considérables aux femmes qui prennent un congé de
maternité ou un congé parental».

Vous pourriez peut-étre préciser 4 qui s’adressent ces avan-
tages.

M. McDermid: Je vais demander des éclaircissements a
Keith mais, & mon avis, ce que le nouveau systéme prévoit c’est
tout simplement un congé parental. Les hommes pourront
aussi prendre ce congé pour éduquer leurs enfants.

M. Keith Horner, chef de I’analyse de 'impét des particu-
liers (sécurité sociale), a la Division de Panalyse de I'impét
des particuliers, ministére des Finances: Etant donné I'impor-
tance que prend la Charte des droits et libertés, il ne serait
siirement pas possible d’accorder le congé de maternité unique-
ment aux femmes. C’est pourquoi nous avons ajouté un autre
congé 4 I'intention du pére ou de la mére. Ce congé, qui con-
cerne précisément I’éducation des enfants, fait suite aux
demandes provenant des groupes de femmes qui s’attendent a
en étre les principales bénéficiaires.

Le sénateur Marsden: Il est bon de savoir que le pére ou la
mére pourront s’en prévaloir.

M. McDermid: En effet.

Le sénateur Marsden: Dans un autre passage du document,
il est question «d’accorder des droits & pension aux personnes
qui prennent un congé non rémunéré, notamment pour I’éduca-
tion de leurs enfants, jusqu'a concurrence de cinq ans». Cette
disposition concerne-t-elle uniquement le congé parental ou
aussi les congés d’une autre nature, notamment pour faire des
études?

M. Horner: Avant les recommandations du Comité des
finances de la Chambre en vue de modifier les régles, que le
gouvernement a entérinées, le projet de loi prévoyait des droits
a pension pour un congé de quelque nature d’une durée allant
jusqu'd concurrence de cinq ans, notamment pour I’éducation
des enfants. A la demande du Comité des finances, nous avons
accepté de compliquer quelque peu cette disposition en pré-
voyant un congé pouvant durer jusqu’a concurrence de huit ans
pourvu que trois de ces années soient consacrées a ’éducation
des enfants. Par conséquent, il est possible de prendre un congé
parental de plus de trois ans, mais aprés ces trois ans, 4 raison
d’une année par enfant, il faudrait gruger dans les cinq ans
consentis automatiquement a tout le monde.

Le sénateur Marsden: Si quelqu’un prenait un congé de cinq
ans pour des études post-secondaires, qu’adviendrait-il de la
régle des huit ans?

M. Horner: Précisons que pour obtenir ce congé, il faut
d’abord avoir un emploi.

Le sénateur Marsden: Bien sir.

M. Horner: Disons qu'un employé retourne aux études. S’il
prend un demi-salaire, il n’utilise que la moitié d’'une année de
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years of fulltime leave. If you went off for five years in which
you had no pay at all and were getting full pension credits,
that would fully use up your leave, except that you would have
the option of three more years of parenting leave.

Senator Marsden: Thank you. I have only one more question
at this point, Mr. Chairman. I don’t have to tell the witnesses
that the poorest group of people in the country are older
women, and that women are still earning considerably less
than men, et cetera. Have you done an analysis of the impact
of these changes to see what the impact yvill be on women cur-
rently in the labour force who would retire ip the next, say, 20
or 25 years, to see if that difference of pension benefits which
currently exists among retired women will continue to exist
after this bill is in effect, or the extent to which it modifies that
problem?

Mr. Horner: First of all, I guess if one is talkiqg in terms of
20 or 25 years, one hopes for a narrowing of the c!1ffer_e,nt.ials of
legislation requiring pay equity, because the bagxc principle of
employer-sponsored pension plans and RRSPs is the replace-
ment of earnings. So if you have got people at different carn-
ings levels, the ability to save a proportion of earnings isn’t
going to overcome that.

This bill, however, by introducing a carry-forw.ard of RRSP
room, is expected to help the people who move in and out of
the labour force, for example, or who go part time for some
years and who, in those periods, even though the_y may be
earning some RRSP room, are not likely to be contributing, so
that when they go back into the labour force and earn a mid-
dle-income salary or whatever would have more opportunity
than at present to create extra retirement saving.

Senator Marsden: I understand the theory of the l?lll. I won-
der if you have done any actual analygis or projections of the
impact on those people who are in their forties, say, and \'vho
are now in the labour force and earning on average two—thxrds
of the salaries of men, who are grouped in low-wage jobs, who
are moving in and out of the labour force and who can expect
to be poor in their old age under current circumstances?

Mr. Horner: We haven't tried to do any whole career-length
simulations. You are dealing with something that depends on
how much people decide to use the measures, how much they
decide to save in an RRSP as opposed to putting money into a
house. So it is quite challenging to even guess what the year-
by-year contribution level is likely to be under the changes. It
would be pretty speculative to try to push thx.s kln(_i of _thmg
through. All we can say is that it works in the right direction.

Senator Marsden: I understand that one would have to
make a series of assumptions. Would it be p0s51bl§ fqr you to
do that, to make a series of assumptions an(_i projections apd
present us with some evidence on this? Th_ere is r_lot rr_luch_ point
in having theoretical changes in the right direction if the

[Traduction)

congé car on prévoit cinq années bien comptées. S’il prend un
congé de cinq ans sans rémunération aucune et obtient ses
pleins droits & pension, il utilise donc ses possibilités de congé
en entier sauf qu’il dispose de trois autres années de congé
pour I’éducation de ses enfants.

Le sénateur Marsden: Merci. J’ai une derniére question a
poser pour I'instant, Monsieur le président. Je n’apprendrai
rien aux témoins en leur disant que ce sont les femmes dgées
qui forment le groupe le plus pauvre, au Canada, qu’elles con-
tinuent & gagner beaucoup moins que les hommes, et ainsi de
suite. Avez-vous fait une étude d’impact de ces changements
pour en connaitre les conséquences sur les femmes actives qui
prendront leur retraite dans 20 ou 25 ans, afin de savoir si,
malgré I'adoption de ce projet de loi, les femmes continueront
comme maintenant & toucher des prestations de retraite infé-
rieures 4 celles des hommes et dans quelle mesure le projet de
loi modifierait ce probléme?

M. Horner: S’il faut parler en termes de 20 ou 25 ans, on
espére que les différences s’atténueront grice aux mesures
législatives en faveur de ’équité salariale, étant donné que les
régimes de pension des employeurs et des REER ont pour prin-
cipal objet de suppléer au revenu. Mais puisque les gens tou-
chent des revenus différents, ce n’est pas I’aptitude a4 économi-
ser une partie de son revenu qui va modifier les inégalités.

Toutefois, compte tenu du mécanisme de report des déduc-
tions inutilisées au titre du REER, le projet de loi viendra en
aide aux personnes qui veulent quitter le marché du travail et y
revenir, par exemple, ou qui veulent travailler a temps partiel
et qui, pendant ces périodes, sont peu susceptibles de cotiser a
un REER pour le montant auquel elles ont droit, puisqu’a leur
retour sur le marché du travail, lorsqu’elles toucheront un
salaire moyen ou que sais-je, elles seront mieux en mesure que
maintenant d’économiser en vue de leur retraite.

Le sénateur Marsden: Je comprends le principe du projet de
loi. Je me demande si vous avez effectué une étude d’impact ou
des projections quelconques en ce qui concerne les personnes
dans la quarantaine, par exemple, qui travaillent et dont le
salaire équivaut actuellement aux deux tiers environ de celui
des hommes, qui sont cantonnées dans des emplois mal rému-
nérés, quittent souvent le marché du travail et qui, dans le con-
texte actuel, peuvent s’attendre & passer leur vieillesse dans la
pauvreté.

M. Horner: Nous n’avons pas essayé de faire des simulations
qui couvrent toute la durée d’une carriére. Il y a trop d’incon-
nues en jeu, a savoir, notamment, dans quelle mesure on se
prévaudra des dispositions afin de mettre de I'argent dans un
REER plutdt que de I'utiliser pour I'achat d’une maison. C’est
donc tout un défi de tenter de prévoir quel sera méme le niveau
annuel des cotisations en vertu des modifications 4 I’étude. On
ferait de la pure spéculation en essayant d’y voir .plus clair.
Tout ce que nous pouvons affirmer, c’est que nous sommes sur
la bonne voie.

Le sénateur Marsden: Il faudrait sans doute poser de nom-
breuses hypothéses. Vous serrait-il possible de le faire, d’éta-
blir des hypothéses, d’effectuer des projections et de nous faire
part de vos résultats? Il n’y a pas grand intérét a croire qu’en
principe, les changements vont dans la bonne direction si I'on
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impact doesn’t look as though it is going to be very positive.
The recent demographic review which extensively addressed
the question of the female labour force and earnings, and so
on, does make it possible to look at segments of the population
and their economic behavior in a more or less satisfactory fash-
ion. Could you provide us with those kinds of projections if we
were to give you a series of assumptions?

Mr. Horner: To do the study you are suggesting in anything
but a very stylistic and rough way would be a major undertak-
ing, because you are asking to take into account different
career patterns and to try to simulate those over a period of
time, and the effect of the carry-forward. We have people
studying the carry-forward and what it might do now, but they
haven’t come up with any conclusions that one would be able
to apply on a model like that.

Mr. McDermid: Senator, I think it is fair to say that we
haven’t done one like that. We probably wouldn’t do one this
year but it is something we could do when the system gets in
place. We could take a look at it to help the Finance Commit-
tee with their view of how the system is working. That's a
fairly major study. It is not something that you can just sit
down and bang into a computer in one night and come up with
some answers. There are a lot of “whereases and wherefores”.
I am sure you appreciate that.

Senator Marsden: I do, and some of my colleagues and I
have just published a study that looks at exactly that problem,
not pensions but labour force patterns. I agree it is com-
plicated.

Mr. McDermid: Pensions are far more complicated than
labour force statistics.

Senator Marsden: Yes, absolutely.

Mr. McDermid: There are so many variables in the darn
thing. To be quite honest with you, I'm so young I really
wasn’t thinking about pensions until I was presented with this
bill‘to deal with and I didn’t realize the complications and the
various types of plans that are out there, how complex they
are, and so on, and what a terrible system we have had, which
was recognized by the previous administration before us. I can
rcmember my friend, the Hon. Doug Frith, working on a com-
mittee on pensions a number of years ago. As a matter of fact,
a number of his recommendations are contained in this bill. He
did an excellent job at that time and it has been of great help
to the department. That would be a major project but it is
something we would be happy to look into, absolutely.

Senator Marsden: Let me put it this way. I realize it is very
complicated but if there is anything you can provide to give
some coanort on this question would be appreciated. The
objective is to get rid of the plight of becoming a poor old
woman, which is Phe fate that most women in this country face
at the present time. Anything you have that analyzes the
impact of this legislation from that point of view would be very
helpful and I would be glad if you could provide it. Thank you.

[Traduction)

ne peut pas prévoir, en dernier ressort, un impact trés positif.
L’étude démographique en vertu de laquelle on a pu, ces der-
niers temps, étudier en profondeur la question des femmes sur
le marché du travail, de leur revenu et ainsi de suite, a permis
d’examiner en profondeur et de fagon plutdt satisfaisante le
comportement économique de certaines couches de la popula-
tion. Pourriez-vous nous fournir des projections de cette nature
si nous vous donnions un ensemble d’hypothéses?

M. Horner: Ce serait déja toute une entreprise que de réali-
ser un étude de cette nature, ne serait-ce que dans les grandes
lignes, car vous nous demandez de prendre divers modéles de
carriére et de faire des simulations étalées dans le temps en
tenant compte des effets du mécanisme de report.

M. McDermid: Il convient de signaler, Madame la séna-
trice, que nous n’avons pas réalisé d’étude de ce genre. Nous ne
pourrions probablement pas nous y mettre cette année mais
seulement lorsque le systéme sera entré en vigueur. Elle nous
permettrait d’aider le Comité des finances a évaluer le fonc-
tionnement du systéme. Ce serait quelque chose de majeur. Ce
n’est pas le genre d’étude qu’on peut réaliser en une nuit en
bourrant de données un ordinateur et en attendant qu’il nous
fournisse des réponses. Il y a énormément de raisons et de con-
ditions 4 prendre en considération. Je suis siir que vous le com-
prenez.

Le sénateur Marsden: Oui, puisque nous venons justement,
des collégues et moi, de publier une étude sur ce probléme par-
ticulier, non pas & propos des pensions mais des modéles de la
population active. C'est complexe, en effet.

M. McDermid: La question des pensions est beaucoup plus
complexe que les statistiques sur la population active.

Le sénateur Marsden: Absolument.

M. McDermid: Elle comporte tellement de variables! Pour
étre franc, la question des pensions ne m’avait pas vraiment
effleuré I'esprit, & cause de mon dge, jusqu’a ce qu'on me pré-
sente ce projet de loi et que je saisisse la complexité de tous les
régimes qui sont en cause, toutes les difficultés qui sont en jeu
et qui nous ont donné jusqu’ici un systéme affreux, de I'aveu
méme du gouvernement précédent. Je me rappelle qu'il y a
quelques années, mon ami, I'honorable Doug Frith, avait tra-
vaillé au sein d’un comité sur les pensions. En fait, le projet de
loi 4 I’étude tient compte de plusieurs recommandations de ce
comité. Il a fait un excellent travail 4 I’époque et le ministére
lui en est reconnaissant. Il s’agirait d’'un énorme projet mais
nous serions heureux de nous en charger, je vous assure.

Le sénateur Marsden: Laissez-moi vous dire ceci: je congois
que la chose est trés compliquée, mais s’il y a quoi que ce soit
que vous puissiez faire pour nous rassurer quelque peu, nous en
serions satisfaits. Le but est d’empécher que les femmes soient
acculées a vivre leur vieillesse dans la pauvreté comme elles le
sont actuellement au Canada pour la majorité d’entre elles. Je
vous serais reconnaissante de nous fournir quelque analyse sur
la portée du projet de loi dans cette optique. Cela nous serait
trés utile. Merci.
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The Chairman: Would that be possible?

Mr. McDermid: 1 can't give a definitive answer now but I
will be happy to look into it and I will get back to you one way
or another with whatever information we have that we can pro-
vide for you.

Senator Marsden: Thank you.

The Chairman: If you have the information you can send it
to the clerk of the committee so that we can have it circulated.
Senator Balfour followed by Senator Stewart.

Senator Balfour: Thank you, Chairman. The focus of my
question is really collateral to that of Senator Marsden’s ques-
tions. It relates to the removal of the PAR provision, which I
gather has been somewhat troublesome to you. Do you have
any demographic studies with respect to tl.lat provision which
would give the committee some idea of the impact, particularly
on the younger worker who is more likely to be a job changer?
Just how serious was that problem? I must say I am never too
impressed by an argument that because something is going to
be so complex it can’t be done. It seems to me that tax law by
its nature is complex. Can you give us some feel for the scope
of the problem?

Mr. McDermid: Keith, do you want to tackle that one?

Mr. Horner: What the PAR is is an extra amount of RRSP
limit provided to someone who cashes out of a pension plan.
Someone who changes jobs and transfers benefits to another
pension plan wouldn’t get one, nor would someone who keeps a
deferred annuity in the plan. Someone who leaves plan with-
out any benefits at all or with benefits that are less than what
he has been charged with in terms of RRSP room by the PAs
which have had to be reported, would get a PAR. Because the
PA is determined on a sort of average value of benefits over a
career and works out reasonably well over a career, but are
much lower at the beginning of a career because of ghe way the
termination benefits are figured, the PARs are likely to be
highest for younger people, particularly people _who are not
vested, where all they get back are their contributions, but also
for fairly young people who are vested.

One of the concerns raised by the actuaries when they were
trying to determine that there should be a reasonable balance
of complexity and equity, was that for a young person who
suddenly gets an increase in the RRSP room through a PAR
may not use it because they are not in a saving time, and even
with the carry-forward they may not fully use it, apd that pro-
viding extra RRSP room for all members of defined benefit
pension plans, which is the most common type of plan, would
be a more effective way of providing relief. It would be much
simpler but without having all that much difference in equity.

I guess the difference in equity really depends on whether
you consider that there are certain people who repeatedly

[Traduction)
Le président: Cela vous serait-il possible?

M. McDermid: Je ne peux pas vous donner de réponse sire
pour I'instant mais je vais examiner la question avec plaisir de
maniére a vous transmettre les renseignements que nous pour-
rions avoir la-dessus.

Le sénateur Marsden: Je vous remercie.

Le président: Vous pourrez faire tenir les renseignements au
greffier du comité qui nous les fera distribuer. La parole est
maintenant au sénateur Balfour, suivi du sénateur Stewart.

Le sénateur Balfour: Merci, monsieur le président. Ma ques-
tion s’ajoute a celles du sénateur Marsden. Elle concerne la
suppression des FR, qui semble vous avoir causé quelques
ennuis. Possédez-vous des études démographiques afin de don-
ner aux membres du comité quelque idée sur la portée de cette
disposition en ce qui concerne notamment les jeunes travail-
leurs, les plus susceptibles de changer d’emploi? Le probleme
était-il vraiment si sérieux? J’avoue que je ne me laisse jamais
trop fortement impressionner par I’argument selon lequel il
faut renoncer a faire quelque chose parce que ce serait trop
difficile. Il me semble que toute mesure fiscale est forcément

complexe. Pouvez-vous donner une idée de la gravité du pro-
bléme?

M. McDermid: Voulez-vous vous charger de cette question,
Keith?

M. Horner: Les facteurs de rectification consistent simple-
ment 4 hausser le plafond de la somme que celui qui a décidé
de racheter un régime de pension peut verser & un REER. Les
FR ne s’appliquent pas lorsque, en changeant d’emploi, on
transfére ses prestations & un autre régime de pension ou
lorsqu’on transforme son régime en rente. La personne qui
quitte un régime sans toucher de prestations ou dont les presta-
tions sont inférieures aux cotisations qu’elle a payées compte
tenu des FE qui ont été obligatoirement déclarés obtient une
rectification 4 1'égard de son REER. Etant donné que les FE
sont plus ou moins établis en fonction de la valeur moyenne des
prestations tout au long de la carriére, ce qui est raisonnable
pour I'ensemble de la carriére mais donne des rajustements
beaucoup plus faibles en début de carriére 4 cause de la
maniére dont les prestations sont calculées a ’expiration d’un
régime, les FR sont généralement plus élevés pour les jeunes
travailleurs qui n’ont pas de droits acquis et qui ne récupérent
que leurs propres cotisations, de méme que pour les personnes
assez jeunes qui ont des droits acquis.

Les actuaires qui cherchaient 4 la fois & étre équitables et a
réduire la complexité du mécanisme se sont préoccupés entre
autres du fait que les jeunes dont le plafond des cotisations &
un REER connait une hausse soudaine ne puissent pas en pro-
fiter parce qu’ils ne sont pas en dge de faire des économies ni,
encore, d’utiliser pleinement les possibilités du report de cotisa-
tions; il leur a donc semblé plus efficace, comme allégement
fiscal, d; hausser le plafond des cotisations 4 un REER de tous
les participants des régimes de pension agréés a prestations
déterminées. Ils ont pensé que cela simplifierait le systéme,
sans causer beaucoup de différence du point de vue de I'équité.

En matiére d’équité, tout dépend, 4 vrai dire, de la fagon de
voir : soit quon estime que certains changent constamment
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change jobs and lose benefits or whether everyone does this it
at some point in his life. If everyone goes through a state where
he changes jobs and loses some benefits, then compensating
everyone at $400 a year, which was the quid pro quo for
removing PARs, would work out to be reasonably fair, but if it
is bunched in certain population groups, then it isn’t so fair.

I really can’t go too much beyond that. It is difficult to
study this. You can look at some groups, like teachers and
nurses, for example, who tend to always work in the same pen-
sion plan as long as they don’t change provinces. They might
leave the labour force and come back in and be able to restore
their benefits, and they might not lose anything by not having
the PAR. It applies more to groups like construction workers,
and so on.

Senator Balfour: Rough justice in the name of simplicity.

Mr. Horner: Yes. The committee were of two minds on it
and they did debate it. The big concern about complexity is
with the first year when you have to implement the system and
explain it to employees. It was decided that if we could make it
simpler for now and get over that hurdle then we could make
perhaps a more balanced judgment about whether PAR is
necessary.

Senator Balfour: Fine-tune it down the road, in other words.
Just on the timing of the bill, I notice that the bill was passed
by the House of Commons on June 12. I don’t know how long
we are going to be around here, maybe a day or two days.
What will be the result if you don’t get your bill until October?

Mr. McDermid: We will probably have to either hold it off
a year or withdraw the bill and start again. There is still a lot
of complexity in the bill, Senator Balfour. We didn’t remove
all the complexities and there are major changes that have to
be made by companies, businesses, and so on, because they
have to do a reporting to Revenue Canada so that Revenue
Canada can notify individuals how much RRSP room they
have to contribute at the end of the year. One of the new provi-
sions in here makes it mandatory to do that.

_In order to do that type of thing you have to have some lead
time to set up. There has been a tremendous amount of uncer-
tainty in the pension field. I spoke to a couple of the pension
groups over the last few months. There has been tremendous
uncertainty and they are asking us to implement this legisla-

tion as quickly as we can so that they know where they are and
can get ready for 1991.

I may be corrected but if we were held up to the fall I think
it would be impossible for them to implement the legislation
for 1991, and we would have to wait another year, and whether
that would necessitate another bill I don’t know. It certainly
would if Parliament prorogued. It is very important that the
bill be approved as soon as possible. We would like to have it,
of course, before the summer break.

[Traduction)

d’emploi et perdent leurs prestations ou que chacun le fait & un
certain moment dans sa vie. Si chacun passe par une phase ou
'on change d’emploi et perd quelques avantages, il est assez
juste de vouloir accorder une hausse générale de 400 $ par
année, mesure envisagée pour remplacer les FR, mais si le
changement ne concerne que certains groupes, la mesure ris-
que d’étre inéquitable.

Je ne peux pas tellement en dire plus. C’est une question dif-
ficile 4 étudier. Prenons, par exemple, des groupes comme les
enseignants et les infirmiéres qui tendent & cotiser toujours au
méme régime de retraite tant qu’ils ne changent pas de pro-
vince. Ils peuvent cesser temporairement de travailler et,
quand ils reprennent leur emploi, récupérer leurs droits 4 pen-
sion, si bien que la suppression des FR ne leur aura pas causé
de préjudice. La question se pose davantage pour les travail-
leurs de la construction et ainsi de suite.

Le sénateur Balfour: Une justice rigoureuse au nom de la
simplicité.

M. Horner: En effet. Les membres du comité étaient parta-
gés et ils ont longuement débattu la question. A propos de
complexité, le probléme se pose la premiére année ou le sys-
téme est mis en ceuvre 4 cause des explications qu’il faut don-
ner aux employés; c’est pourquoi il a été décidé de simplifier le
systéme pour I'instant et d’attendre pour étre mieux en mesure
de prendre une décision équilibrée en ce qui concerne la néces-
sité des FR.

Le sénateur Balfour: Autrement dit, on ajustera en cours de
route. A propos du facteur temps, je constate que la Chambre
a adopté le projet de loi le 12 juin. J’ignore combien de temps
nous allons encore siéger; peut-étre un ou deux jours.
Qu’adviendra-t-il si le projet de loi n’est pas adopté avant octo-
bre?

M. McDermid: Nous serons sans doute obligés d’en reporter
la mise en ceuvre & I'an prochain ou de retirer le projet de loi et
de recommencer 4 neuf. La mesure demeure encore trés com-
plexe, Monsieur le sénateur. Nous n’avons pas aplani toutes les
difficultés et il y aura des changements majeurs pour les socié-
tés, les entreprises et ainsi de suite qui devront rendre certains
comptes 4 Revenu Canada afin que le ministére puisse infor-
mer les contribuables de la somme qu’il leur sera possible de
verser 4 leur REER avant la fin de I'année. L’une des disposi-
tions a I’étude prévoit cette obligation.

11 faut disposer du temps nécessaire pour prendre ces diver-
ses mesures. La question des régimes de retraite baigne dans
un lourd climat d’incertitude. J’ai pu m’entretenir avec cer-
tains groupes au cours des derniers mois. Ils trouvent cette
incertitude déplorable et nous demandent de mettre le projet
de loi en ceuvre au plus tot afin qu’ils sachent ou ils en sont et
puissent se préparer en vue de 1991.

A moins de me tromper, je crois que si I'adoption du projet
de loi était reportée a I'automne, sa mise en ceuvre ne pourrait
pas se faire en 1991 et il faudrait attendre une autre année.
Jignore si cela exigerait le dépdt d’une nouvelle mesure légis-
lative. Il en serait ainsi en cas de prorogation du Parlement. Il
est donc trés important d’adopter le projet de loi sans tarder.
Bien entendu, nous souhaitons qu’il le soit avant le congé esti-
val.
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Senator Balfour: I will leave it to Sgnator Stewart to ask you
why the bill is arriving here only at this late date.

Mr. McDermid: I can’t answer that.
The Chairman: Senator Stewart.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): Mr. Minister,
in your statement you say that the geople who will be adminis-
tering the bill need to know that Bill C-52 will not be subject
to further delay. Where was the delay?

Mr. McDermid: There was considerable delay in getting the
bill in the first place. We went out with a draft bill, and draft
regulations, came back and changed it, and so on :’md so forth.
Then it was held up in the House of Commons Finance Com-
mittee for some time.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): When did it
get first reading in the House of Commons?

Mr. Horner: January 22 or 23.
Mr. McDermid: Yes, it was very early this year.

Mr. Horner: I believe the Finance Committee was originally
thinking of examining it earlier in the spring but the commit-
tee had a very heavy load and the hearings got deferred.

Mr. McDermid: That’s where it was held up, Senator Stew-
art, in the Finance Committee, because of }heir \yorkload. We
are not laying blame on anyone. The committe¢ did a thorough
examination. They took their time and worked at it quite dili-
gently.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough)3 I understand
that the first reading was on December 13, 1989.

Mr. McDermid: The second reading debate started in Janu-
ary. :

Senator Stewart (Antigonish-Guyst(oqgh): _ls it fair to
gather that the department is entirely sat|§f1ed with the bill as
it has come back from the Finance Committee of the House of
Commons?

Mr. McDermid: There was quite a bit of debate in commit-
tee and in the department. The department presented its bill
and I presented it in the House on first reading and.on second
reading and there was a good debate. We are satisfied now
that this bill will work. We have a review _system in place.
After three years the legislation will be.glvgn a thorough
review to make sure it is doing what we think it should do. If
amendments are to be made, we will be prepared to look at
them at that time, but we are satisfied now that we have a
pretty good bill here.

Senator Stewart (Antigonish-Guysbqrough): Wha} pamc;;-
lar aspects of the administration of this measure .wﬂ‘l) ){’31;1 e
looking at in the review? What will you be watching? ere
do you think there might be trouble? Perhaps that is a more
direct way of putting it.

Mr. McDermid: The Finance Committee of the House of

Commons, in their Eighth Report, unanimously said thgy
would take a full review of the workings of the new system. 50

[Traduction)

Le sénateur Balfour: Je vais laisser au sénateur Stewart le
soin de vous demander pourquoi nous sommes saisis aussi tard
de cette mesure.

M. McDermid: Je ne puis vous répondre la-dessus.
Le président: La parole est au sénateur Stewart.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Monsieur
le ministre, vous avez dit, dans votre exposé, que les répon-
dants des régimes doivent étre certains que le projet de loi C-
52 ne subira pas un autre délai. Comment s’explique ce
retard?

M. McDermid: La présentation du projet de loi a pris beau-
coup de temps. Nous avons eu un avant-projet de loi, puis les
propositions de réglement nous sont revenues, ce qui a modifé
le projet de loi, et ainsi de suite. Ensuite, le Comité des finan-
ces de la Chambre a retenu la mesure pendant quelque temps.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Quand a-t-
elle été lue pour la premiére fois 4 la Chambre?

M. Horner: Le 22 ou le 23 janvier.
M. McDermid: Oui, c’était au tout début de I’année.

M. Horner: Je crois que le Comité des finances avait I'inten-
tion de I’étudier au début du printemps mais, comme il a été
trés occupé, il a di remettre les audiences 4 plus tard.

M. McDermid: Voild la raison du retard, Monsieur. C’est
parce que le Comité des finances était débordé. Nous ne vou-
lons pas bldmer qui que ce soit. Le comité a fait un examen
approfondi. Il a pris son temps et s’est montré trés conscien-
cieux.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Je croyais
que la premiére lecture avait eu lieu le 13 décembre 1989.

M. McDermid: Le débat en deuxiére lecture a commencé en
janvier.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): A-t-on rai-
son de croire que le ministére est pleinement satisfait du projet
de loi aprés I’étude effectuée par le Comité des finances de la
Chambre?

M. McDermid: Le projet de loi a été longuement débattu au
comité et au ministére. C’est le ministére qui I'a présenté, et je
I'ai déposé en premiére lecture a la Chambre. Il a fait I'objet
d’un vigoureux débat lors de la deuxiéme lecture. Nous som-
mes maintenant persuadés de sa valeur. Nous avons prévu un
systéme d’examen. Apres trois ans, la loi sera examinée en pro-
fondeur afin de savoir si elle fonctionne comme il se doit. S’il
faut y apporter des modifications, il sera toujours temps de le

faire mais, pour I'instant, nous sommes trés satisfaits du projet
de loi.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guyshorough): Sur quels
aspects de la mise en application 'examen doit-il porter en
particulier? Qu’allez-vous surveiller de prés? Pour m’exprimer

de maniére plus directe, quels en sont les points sensibles, 4
votre avis?

M. McDermid: Dans son huitiéme rapport, le Comité des
finances de la Chambre des communes est tombé d’accord sur
la tenue d’un examen complet du fonctionnement du nouveau
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I would imagine they will be looking at the whole new system
when it is in place.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): I understand
what you are doing but I want to know where you and your
department think that such a review should focus.

Mr. McDermid: The committee called for the review and
said they are going to do it and we are pleased that they are
going to do it. We are going to look at the whole system. One
of the areas they will look at is, of course, the PAR situation.
That is one area they will take a look at because they changed
that from what was originally proposed. They took the com-
plexity out of it and maybe took a little fairness out of it at the
same time.

That will be one area we will want them to look at with
some special attention, but generally we want to make sure
that what we have proposed is working in the way we think it
should for the benefit of Canadians.

Mr. Horner: One of the features that the committee would
like to look at in a couple of dimensions is the situation of plan
sponsors. What are the ongoing compliance costs? Do they
seem reasonable? Are there further simplifications that would
now seem justified or, as you suggested, can we go the other
way and introduce a bit more fairness?

There is also the question of pressures on plans themselves,
how plans may be changing. There has been an issue not just
with this measure but even more with the other parts of pen-
sion reform—in particular, pension standards—about shifts
from defined benefit plans to money purchase type of plans,
and so on. That is one area that they would be looking at.

We would also be looking, not just in a review in three years
but on an on-going basis, at how effective a number of meas-
ures in this bill are in terms of closing loopholes. Have we done
the trick or are there other new leaks that have sprung?

Mr. McDermid: That’s right.

Mr. Horner: I guess that’s the perennial job of the Finance
Department. Finally, there is the consideration that the carry-
forward is a new, unprecedented kind of feature. A third-year
review might be too early to really tell what sort of effect that
is having. However, we are starting to work on ensuring that
we can get a statistical base in the taxation statistics so we can
see how people are using the system, and what the basis is for
saying wh;t effect it is having in terms of a profile pattern for
both pension saving and RRSP saving together. So those are
some of the items that will be looked at, but I am not sure

what the committee will end up having its main focus on at
that time.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): Thank you,
Mr. Chairman.

The Chairman: Senator Stollery.
Senator Stollery: No thank you, Mr. Chairman.
Mr. McDermid: He is too young.

[Traduction)

systéme. Par conséquent, je suppose qu’il examinera le systéme
€n entier apreés sa mise en ceuvre.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Je com-
prends, mais je veux savoir quels seront, pour vous et votre
ministere, les points les plus importants.

M. McDermid: Le comité a exigé cet examen et s’est engagé
a le réaliser, ce dont nous nous réjouissons. Nous allons exami-
ner I'ensemble du systéme. L'un des points 4 I’étude sera, bien
entendu, la question des FR. Le comité va s’y intéresser en
particulier parce qu’il a lui-méme fait modifier les dispositions
initiales. En voulant simplifier le tout, il a peut-étre privé le
systéme d’une certaine dose d’équité.

Nous allons siirement insister pour que la question soit étu-
diée en particulier mais, dans I’ensemble, nous voulons nous
assurer que la mesure que nous avons présentée fonctionne
comme il se doit dans I'intérét des Canadiens.

M. Horner: Le comité devra notamment étudier en long et
en large la question des répondants des régimes. Combien leur
en colite-t-il, entre autres, pour s€ conformer au systéme? Ces
dépenses sont-elles raisonnables? De nouvelles mesures de sim-
plification sont-elles justifiées ou, ainsi que vous le souhaitez,
ne pourrait-on pas chercher 4 rendre le systéme encore plus
équitable?

11y a aussi la question des pressions exercées sur les régimes,
la modification de ces derniers. Non seulement dans le cadre
de cette mesure mais en vertu de la réforme des pensions, on
s’est beaucoup préoccupé de la question des normes, de la ten-
dance a passer d’un régime 4 prestations déterminées 4 un
régime de rente, par exemple, et ainsi de suite. Voild un
domaine auquel le comité devra s’intéresser.

A plus ou moins long terme €t non pas simplement lors de
’examen, dans trois ans, nous allons étudier certaines disposi-
tions du projet de loi pour savoir dans quelle mesure elles per-
mettent de supprimer les échappatoires. Aurons-nous eu raison
des échappatoires ou y en a-t-il eu de nouvelles de créées?

M. McDermid: En effet.

M. Horner: Voild sans doute la mission permanente du
Comité des finances. Mentionnons, enfin, le mécanisme de
report qui constitue un facteur tout 4 fait nouveau et sans pré-
cédent jusqu’ici. Il sera peut-étre encore trop tdt, dans trois
ans, pour en connaitre vraiment les effets. Néanmoins, nous
voulons déja nous assurer que les données fiscales nous fournis-
sent une base statistique qui nous renseigne sur 1utilisation du
systéme par les contribuables, et nous tentons de définir quelle
base nous permettrait de dresser le profil général des cotisa-
tions aux régimes de pension et aux REER. Voild certains
points qui seront examinés mais j'ignore au juste, pour I'ins-
tant, sur quels aspects précis le comité voudra alors se concen-
trer.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Merci,
Monsieur le président.

Le président: La parole est au sénateur Stollery.
Le sénateur Stollery: Mais non, Monsieur le président.
M. McDermid: Il est trop jeune.
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Senator Stollery: Mr. Chairman, in 1981 there was a pen-
sion conference and I went to it. At that time I was a Member
of Parliament and I found it so blindingly confusing that I
wrote a newsletter to my constituents. To this day, whenever I
want to understand the subject, I have to look back and read
my own newsletter. So I leave well enough alone.

Mr. McDermid: Exactly. I know the feeling.

The Chairman: Usually in a bi!l like this one the regulations
are more important than the bill itself. What about the regula-
tions? Are they with the bill?

Mr. Horner: Yes. First of all, a set of regulations was
released as an exposure draft in 1988. The bill was tabled in
December 1989 with a full package of regulations and
explanatory notes. The House of Commons Finance Commit-
tee recommended a number of changes to the regulations,
including, for example, the one for providing better accommo-
dation for parenting leave, and the minister agreed to go
through with those. Assuming that the bill receives Royal
Assent, we will be making changes to the regulations as soon
as we can in order to get a final package ready for promulga-
tion.

The Chairman: I know there must be many regulations and
the minister has indicated they will form a heavy volume. Hav-
ing been in the field of income tax, and so on, I.know that
regulations are often more important than the bill itself. I am
just wondering if we shouldn’t have a look at the regulations at
some time. We have already received objections to the amend-
ments that were made in the House of Commons, and I intend
to hear those people as soon as possible. We will havt; an cam-
era meeting to organize the business of the committee with
respect to this bill, but I don’t believe that the minister can rely
on having the bill tomorrow or Thursday because I understand
that we will be adjourning tomorrow or Thursday.

Mr. McDermid: Mr. Chairman, let me try again because if
we don’t get it this week we are obviously not going to get it
until October and then it will be far too late to come into play
for January 1, 1991. Let me say that those who objected to the
removal of the PARs have indicated to us that they are satis-
fied with the provision for a review of the system after three
years. They are satisfied to give it a try and to revist that par-
ticular aspect they are upset with. That’s the only aspect they
are upset with, by the way.

As I understand it, these are actuaries, not companies and so
on, and actuaries are like accountants and lawyers. You can
get different opinions from them. Our actuary who was hired
by the Finance Committee recommended that they go this
route. If you bring in the people who object to it, I would sug-
gest that you also bring in the people who support it, because
different actuaries will give you different pictures.

What I am saying is that the Finance Committee went
through this thoroughly and a unanimous decision was taken
by the committee, and the third-year review which has been

[Traduction)

Le sénateur Stollery: En 1981, Monsieur le président, j’ai
assisté 4 une conférence sur les pensions. A cette époque,
j'étais député. J'en suis sorti tellement déboussolé que j’ai
rédigé une lettre circulaire pour mes électeurs. Aujourd’hui
encore, quand je veux comprendre quoi que ce soit dans ce
domaine, je relis cette lettre. Je me débrouille assez bien seul.

M. McDermid: Je sais parfaitement ce que vous ressentez.

Le président: D’habitude, dans un cas comme celui-ci, le
réglement d’application est encore plus important que le projet
de loi. Qu’en est-il en I'occurrence? Le réglement accompagne-
t-il le projet de loi?

M. Horner: Oui. On en a d’abord publié une premiére ver-
sion en 1988, pour donner une idée. Quand le projet de loi a
été déposé, en décembre, il était accompagné du réglement
complet et de notes explicatives. Le Comité des finances de la
Chambre des communes a recommandé diverses modifications,
notamment en ce qui concerne le congé parental, et le ministre
était d’accord. Si la mesure regoit la sanction royale, nous
modifierons dans les plus brefs délais son réglement d’applica-
tion afin que tout soit prét pour la promulgation.

Le président: Le réglement comporte de nombreuses disposi-
tions et le ministre a laissé entendre qu'’il serait volumineux. Je
sais, pour avoir travaillé dans le domaine de I'impdt sur le
revenu et ainsi de suite, qu'un réglement d’application est sou-
vent plus important que la mesure elle-méme. Je me demande
si nous ne devrions pas étudier le réglement en cause. Nous
avons regu des avis d’opposition aux modifications que la
Chambre a apportées, et j'ai I'intention d’entendre au plus tét
le témoignage des personnes concernées. Le comité va se réunir
a huis clos pour organiser ses travaux relatifs au projet de loi,
si bien que je ne peux pas promettre au ministre que nous
adopterons la mesure d’ici jeudi puisqu'’il est question que nous
ajournions demain ou aprés-demain.

M. McDermid: Permettez-moi de revenir a la charge, Mon-
sieur le président, car si le projet de loi n’est pas adopté cette
semaine, cela ira au mois d’octobre et il sera alors beaucoup
trop tard pour préparer sa mise en ceuvre au 1% janvier 1991.
Je vous signale que ceux qui s’étaient opposés 4 la suppression
des FR se sont dits satisfaits de la disposition prévoyant un
examen du systéme aprés trois ans. Ils acceptent d’accorder
une premiére chance 4 cette mesure puisque la question qui les
préoccupe fera 'objet d’un examen. A propos, c’est d’ailleurs
la seule question qui les préoccupe.

A ce que je §ache, I'opposition provient non des entreprises
mais des actuaires, et ces gens sont comme les comptables et
les avocats. Ils ne sont pas tous unanimes sur un sujet donné.
Un actuaire dont le Comité des finances avait retenu les servi-
ces était d’accord avec la proposition 4 I'étude. Si vous enten-
dez des adversaires de la mesure, je vous conseille d’entendre

au§si des personnes qui lui sont favorables car, li-dessus, les
avis des actuaires sont partaggés.

En fait, le Comité des finances a étudié la question en pro-
fondeur et abouti 4 une décision unanime. Je suis persuadé que
k] LY ’ -
I'examen que le comité et le gouvernement se sont engages a
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committed to by the Finance Committee and by the govern-
ment will satisfy their concerns at this time.

The Chairman: That is not what I have heard from some
people, and even a judge from Saskatchewan has said he
doesn’t agree with the bill because there is a retroactive clause
in it. So I think we will have to hear some evidence. We could
start in July if the members of this committee agree, but I am
not ready to give you the bill tomorrow, that’s for sure, unless I
hear that the objections to the bill are not in conflict with what
you say. I believe what you say, of course, but clauses in a bill
can be interpreted differently by different people, and I would
like to be very clear on this issue.

Mr. McDermid: May I ask you a question? Why is the
judge objecting? Is he objecting to his particular pension?

The Chairman: He is objecting to the retroactive clause.
Mr. McDermid: With respect to his pension?

The Chairman: In Bill C-52.

Mr. McDermid: It doesn’t pertain to the judges. They have
a separate—

The Chairman: You see I don’t know if I should believe you
or believe the judge, but if I hear the judge I'll know. I am sure
the members don’t want to stall the passage of this bill but we
are facing something that is not in our control. The Senate is
going to adjourn. The committee is ready to come back some
time this summer and give you the bill as soon as possible. I
don’t see what else we can do now, unless there is a motion
made and passed to approve the bill right now without even
examining it, which is not the way we conduct our business in
the Senate.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): Mr. Chairman,
may I explore the question of timing? Here we are in the last
Tuesday in June. I think you are right, Mr. Chairman, that
there is no general sentiment to resist the bill. It is a question
of assuring ourselves that we have done our work. Suppose we
were to come back in two weeks’ time and hear witnesses. Even
if we were satisfied at that time with our examination of the
t:\ill, I suppose the problem then would be giving the bill Royal

ssent.

The Chairman: Senator, perhaps we should meet camera to
discuss all these points.

Senator Ste.wart (Antigonish-Guysborough): Yes, but I just
wanted to see if Mr. McDermid could perhaps help us on this.
He seems to indicate that the members of the House of Com-
mons are going away for a long summer. I am sure they
deserve to. I don’t begrudge them that. However, it seems to
me it should be possible to arrange some procedure, perhaps
the Speakers calling enough members and senators back to
have Royal Assent.

Senator Balfour: Why don’t we discuss this camera?

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): I think the
minister ought to know what kind of solutions are available.

[Traduction]

effectuer aprés trois ans calmera pour I'instant les inquiétudes
exprimées.

Le président: Ce n’est pas mon impression. Il y a méme un
juge de la Saskatchewan qui s’oppose au projet de loi parce
qu’il comporte une disposition de rétroactivité. Nous serons
donc obligés de recevoir des témoignages. Nous pourrions com-
mencer en juillet si les membres du comité sont d’accord, mais
je ne suis certes pas disposé 4 adopter le projet de loi dés
demain, sauf si j’entends dire que les objections sont résolues
pour les raisons que vous avez invoquées. Je vous crois sur
parole, bien siir, mais je tiens 4 ce qu’on comprenne que les
dispositions d’un projet de loi peuvent donner lieu 4 beaucoup
d’interprétations.

M. McDermid: Puis-je vous poser une question? Pourquoi le
juge s’oppose-t-il au projet de loi? Est-ce pour sa propre pen-
sion de retraite?

Le président: Il s’oppose a la disposition de rétroactivité.

M. McDermid: En ce qui concerne sa propre pension de
retraite?

Le président: En ce qui concerne le projet de loi C-52.

M. McDermid: Cette mesure ne concerne pas les juges. Il en
existe une, distincte . . .

Le président: J’ignore, voyez-vous, qui de vous ou du juge a
raison, mais si j’entends ce dernier je le saurai. Les membres
du comité ne cherchent pas 4 faire obstacle au projet de loi,
j’en suis siir, mais la situation ne dépend pas de notre volonté.
Le Sénat est sur le point de s’ajourner. Le comité est disposé a
revenir siéger cet été et 4 vous renvoyer le projet de loi aussitdt
que possible. Je ne vois pas ce que nous pourrions faire d’autre,
4 moins que quelqu’un propose d’adopter le projet de loi dés
maintenant sans méme l’avoir étudié, mais ce n’est pas ainsi
que nous procédons au Sénat.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Monsieur
le président, puis-je parler de la question de temps? Nous voici
rendus au dernier mardi de juin. Vous avez raison de dire qu’il
ne s’agit pas de faire obstacle au projet de loi. Nous cherchons
simplement a faire notre travail. Supposons que nous revenons
dans deux semaines pour entendre des témoignages. Méme si
nous décidions & ce moment de mettre fin 4 notre étude du pro-
jet de loi, il resterait a lui donner la sanction royale.

Le président: Nous devrions peut-étre, Monsieur, débattre
ces questions & huis clos.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Oui, mais
je me demandais si M. McDermid ne pouvait pas nous aider 4
ce sujet. Il a I'air de dire que les députés s’apprétent 4 prendre
de longues vacances. Ils I'ont bien mérité et je ne leur en veux
pas. Toutefois, nous pourrions peut-étre nous entendre sur une
question de procédure, de sorte que le Président de la Chambre
et celui du Sénat rappellent un nombre suffisant de députés et
de sénateurs pour permettre de donner la sanction royale.

Le sénateur Balfour: Pourquoi ne pas discuter de cela 4 huis
clos?

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Le minis-
tre doit bien savoir quelles sont les possibilités.
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Senator Balfour: I would feel very badly if we delayed this
bill. If as a consequence of our actions we were to delay this
bill for one year, it would have a very severe economic impact
on a great many Canadians.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): Senator, you
say “if we delay the bill”.

Senator Balfour: I know exactly where you are coming from
but I take some comfort in the fact that there is a third-year
review mechanism in place.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough): Yes.

Senator Balfour: It means that nothing is e_ngraved iq stone.
I resent, as I think you resent, having complicated legislation
thrown at us at the eleventh hour.

Senator Stewart (Antigonish-Guysborough)= Yes.

Senator Balfour: It always seems to happen, but it seems to
me we have to balance things here and not be responsible for
doing something that is going to have a serious effect on a
great many Canadian taxpayers.

The Chairman: When I was in the chamber I made a motion
to have this committee sit this evening at 6 o’clock because the
Senate was going to continue sitting. On; of your qolleagues
objected to our sitting tonight and so I informed him that I
had no guarantee that the minister could come back later to
discuss this bill. It would seem that your colleagues are not too
interested in the bill because you are the only one h_ere. All the
others are missing, and so you can’t blgme the Liberals. We
were going to have a quorum of just Liberal senators before
you came into the room. We are are ready }o help as muchhas
possible to get Bill C-52 through, but I don’t like to be rushe
and that is what is happening now.

Mr. McDermid: Mr. Chairman, may I cqrrect the’ record
with respect to the judge’s objection to the bill? I.dont know
when that came in to you. It is a provincial court judge, not a
federal court judge.

The Chairman: Yes, I know. ‘
Mr. McDermid: There was a retroactive clause in the bill
that affected their pensions. That has been removed because

we didn’t know they were getting this $7,500 a year. That
retroactivity has been taken out of the regulation.

The Chairman: The letter is dated June 21 and it refers to
section 146(5).

Mr. McDermid: I will let Mr. Horner speak to this.

The Chairman: The expert.

Mr. McDermid: Absolutely. '

Mr. Horner: Paragraph 146(5) determines RRSP limits.
They are determined either as $3,500 for people_ in pension
plans or $7,500 for people not in pension plans, with percent-
age limits. When we drafted this legislation there was a ruling
in Revenue Canada that we were unaware of. It provided some
provincial judges with $7,500, even though they were in a pen-
sion plan. There was really no basis for this ruling.

[Traduction)

Le sénateur Balfour: Je trouverais regrettable de retarder
I’adoption de ce projet de loi. Si nous devions, par notre faute,
en retarder d’un an la mise en ceuvre, un trés grand nombre de
Canadiens en subiraient de graves conséquences financiéres.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Vous par-
lez, monsieur, de «retarder I’adoption de ce projet de loi».

Le sénateur Balfour: Je vous vois venir, mais je me console 4
I'idée qu’il y a un examen de prévu apres trois ans.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): En effet.

Le sénateur Balfour: Il n’y a donc rien de coulé dans le
béton. Je déplore tout comme vous, probablement, le fait qu’on
nous renvoie 4 la onziéme heure un projet de loi aussi compli-
qué.

Le sénateur Stewart (Antigonish-Guysborough): Bien sir.

Le sénateur Balfour: C’est toujours ainsi, il me semble, mais
je crois qu’il nous faut tout bien peser afin de ne pas porter la
responsabilité des effets néfastes®qui pourraient en résulter
pour un tres grand nombre de contribuables canadiens.

Le président: Au Sénat, tout a I’heure, j'ai présenté une
motion prévoyant que notre comité siégerait ce soir & 18 heures
puisque le Sénat devait poursuivre ses travaux. Comme ['un de
vos collegues s’y opposait, je lui ai fait valoir que le ministre ne
serait peut-étre pas disponible plus tard pour comparaitre. Vos
collegues ne me semblent pas trés intéressés au projet de loi
puisque vous é&tes leur seul représentant. Comme les autres
sont absents, on ne peut donc pas bldmer les libéraux. Si vous
n’étiez pas arrivé, le quorum se serait composé uniquement de
sénateurs libéraux. Nous voulons faire de notre mieux pour
que le projet de loi C-52 soit adopté, mais je déteste me sentir
coincé comme maintenant.

M. McDermid: Me permettez-vous, monsieur le président,
de rectifier les faits en ce qui concerne I'opposition d’un juge
au projet de loi? Jignore quand vous en avez pris connais-
sance. Il s’agit d’un juge d’une cour provinciale et non fédérale.

Le président: Je sais.

M. McDermid: Le projet de loi renfermait une disposition
de rétroactivité qui s’appliquait aussi aux pensions de retraite
des juges. Elle a été supprimée, car nous ne savions pas qu’ils
avaient droit & 7 500 $ par année. La rétroactivité en question
a été retranchée du réglement.

Le président: La lettre est datée du 21 juin et concerne le
paragraphe 146(5).

M. McDermid: Je vais m’en remettre 4 M. Horner.
Le président: Le spécialiste.
M. McDermid: Absolument.

M. Horner: Le paragraphe 146(5) fixe le plafond des cotisa-
tions 4 un REER. Il s’agit de 3 500 $ pour les cotisants 4 un
régime de retraite, et de 7500 § ou d’un certain pourcentage
pour ceux qui n'ont pas de régime de retraite. En rédigeant le
projet de loi, nous n’étions pas au courant de I'existence d’une
certaine régle & Revenu Canada. Celle-ci accorde a certains
juges provinciaux un plafond de 7 500 $ méme s’ils cotisent 4
un régime de retraite. Cette régle n’est pas vraiment fondée.
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We made a change to paragraph 146(5) to solve a different
problem, one that had nothing to do with judges. That change
was effective for the tax years 1987 through 1989 and when it
became apparent that some people were caught by this, people
we hadn’t known about, we looked at the issue and a second
reading amendment was made to have effect only in 1989, that
is the tax year during which the legislation was tabled, and
1990. A person who had made a contribution in 1989, because
he didn’t know about the change, or for some other reason,
could remove his RRSP contribution without any penalty. So
there is no harm to the taxpayer and it has no true retroactive
effect. We considered making it effective only in 1990 or later,
but that could have led to revenue costs of $100 million a year
because the ruling would have had to have been extended to
every plan in the country that is funded through a consolidated
revenue fund. Every public servant in Canada, in Ontario and
Quebec and all the other provinces, would have been eligible to
contribute $7,500 if we hadn’t maintained that change. So we
made it non-retroactive but perhaps not in as generous a fash-
ion as the taxpayer would have liked.

Mr. McDermid: All my staff here think it is a wonderful
idea. They would love to be able to do that.

The Chairman: Apparently it was not appreciated. They
said they have already taken advantage of the income tax for
1989, 1990 and even for 1991, and because it is retroactrive
they will have to pay tax now on what they claimed at that
time.

Mr. McDermid: Do you want comment on that?

The Chairman: I don’t care. If you want to comment, go
ahead. It would be on the record and I could write back to the
judge and send him your answer.

Senator Balfour: You said you eliminated the retroactive
feature.

Mr. Horner: That’s correct.
Senator Balfour: So there is no retroactivity.

Mr. Horner: Someone may have gone ahead and made a
contribution for the 1989 taxation year, not having seen the
c.hange which was released in December 1989. Most contribu-
tions are made in January or February of the year following
the taxation year, as you know, but someone may not have
seen the change made in December. He wouldn’t get a deduc-
tion for that tax, but he wouldn’t be penalized in any way. He
would be subject to the restriction for 1989 like everybody else.

The Chairman: Anyway, it is up to the committee members
to decide what they want to do. I am in their hands.

Mr. McDermid: Absolutely.
The Chairman: We will let you know after our meeting

tonight what we are going to do with Bill C-52. Senator Mars-
den.

[Traduction]

Nous avons modifié le paragraphe 146(5) afin de résoudre
un probléme qui ne concerne pas du tout les juges. La disposi-
tion devait s’appliquer aux années d’imposition 1987 4 1989,
mais nous avons constaté qu’elle était au détriment de certai-
nes personnes dont nous ignorions jusque-1a la situation. Aprés
avoir étudié la question, il y a eu une modification d’apportée
en deuxiéme lecture pour que la disposition ne s’applique qu’a
’année d’imposition 1989, au cours de laquelle la mesure a été
déposée, et 4 1990. Le contribuable qui, pour une raison quel-
conque, notamment parce qu’il n’était pas au courant du chan-
gement, aurait cotisé 4 un REER en 1989 peut retirer la
somme en question sans étre pénalisé. Cette personne ne subit
donc aucun tort et la disposition n’a pas vraiement d’effet
rétroactif. Nous avons songé a la rendre effective en 1990 seu-
lement, voire plus tard, mais cela aurait pu provoquer un man-
que a gagner annuel de 100 millions de dollars parce qu’il
aurait fallu appliquer cette régle d tout régime de retraite
financé par le Trésor. Sans cette modification, tout fonction-
naire canadien, qu’il soit au service du gouvernement fédéral
ou d’un gouvernement provincial comme celui de 1'Ontario ou
du Québec, aurait eu la possibilité de verser 75008$ & son
REER. Nous avons donc rendu la disposition rétroactive, mais
sans nous montrer aussi généreux que les contribuables
I’auraient sans doute souhaité.

M. McDermid: Tous mes collaborateurs auraient été trés en
faveur. Ils auraient beaucoup aime avoir cette chance.

Le président: La modification ne semble pas trés appréciée.
Certains ont profité de la déduction fiscale pour les années
d’imposition 1989, 1990 et méme 1991, mais cette disposition
rétroactive va maintenant les obliger & payer de I'impdt sur les
déductions qu’on leur avait consenties.

M. McDermid: Voulez-vous des observations 4 ce sujet?

Le président: Ca ne me dérange pas. Faites-en si vous vou-
lez. Elles seront versées au compte rendu et je pourrai écrire au
juge pour lui faire part de votre réponse.

Le sénateur Balfour: Vous dites avoir supprimé le caractére
rétroactif.

M. Horner: En effet.
Le sénateur Balfour: Il n’y a donc plus de rétroactivité.

M. Horner: Quelqu’un pourrait avoir versé une cotisation
sans étre au courant de la modification qui a été publiée en
décembre. Comme vous le savez, la plupart des cotisations sont
faites en janvier ou février, mais il se peut qu’on ait ignoré
Pexistence de cette modification. Il n’y aura pas de déduction
fiscale a I’égard de la somme en question, mais le contribuable
ne sera pas non plus pénalisé. En ce qui concerne 1989, il devra
comme tout le monde se soumettre 4 la régle.

Le président: Quoi qu’il en soit, ce sont les membres du
comité qui ont le dernier mot. Je suis a leur service.

M. McDermid: Parfaitement.

Le président: Aprés notre séance de ce soir, nous vous ferons
connaitre notre décision au sujet du projet de loi C-52. La
parole est au sénateur Marsden.
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Senator Marsden: Mr. Chairman, I assume we can be in
touch with these witnesses again if there are questions that
arise as a result of our discussion this evening.

Mr. McDermid: Absolutely. I will be here for probably the
balance of the week, the way things are going now.

Senator Marsden: Thank you, Mr. Chairman.

The Chairman: I thank you, Mr. McDermid, and the other
witnesses.

Mr. McDermid: Thank you, Mr. Chairman. I appreciate the
courtesy I always receive here.

The committee continued in camera.
Upon resuming.

The Chairman: We have heard from the minister that it is
urgent that Bill C-52 pass, and we have been discussing that at
length. I need a motion to pass the bill with comments that
were agreed on. Do I have a motion?

Senator Stewart: Perhaps we could inform Senator Phillips
of the comments.

Mr. Ketchum: We would like to study the impact of the
amendments proposed by the House of Commons committee
and accepted by the House at third reading. Those pamcul_arly
relate to the removal of something called the pension adjust-
ment reversal.

We would like to study the impact of the legislation on the
pension opportunities for women who are currently in the
labour force and who are 40 years or over. We would like to
study the impact on small employers who may be given an
incentive to abandon defined benefit pension plans. We would
like to study aspects of portability or any other matters that
are deemed appropriate and related to those.

Senator Phillips: These would merely be attached to the
report; is that correct?

The Chairman: These would be comments when we report
the bill without amendments.

Senator Stewart: Are we asking for a reference at this time?
We cannot do this without authorization from the Senate.

The Chairman: I will have to ask leave to move the concur-
rence of the report.

Senator Stewart: Yes, and that the committee be authorized
to do such and such. Are you going to need money for this?

The Chairman: Yes, I will need money. I will need a consult-
ant who is familiar with Bill C-52. Mr. Frangois Vachon has
attended all of the sittings of the House on Bill C-52 in order
to advise his clients. A budget was prepared. I need authoriza-
tion to pay the fees for this person.

Senator Simard: How much money are you talking about?

The Chairman: He is asking a fixed sum per day plus travel-
ling expenses from Montreal to Ottawa.

[Traduction]

Le sénateur Marsden: Monsieur le président, je suppose que
nous pourrons communiquer avec les témoins s’il nous reste
des questions aprés nos délibérations de ce soir.

M. McDermid: Absolument. Etant donné la situation, je
serai sans doute ici toute la semaine.

Le sénateur Marsden: Merci, Monsieur le président.

Le président: Je remercie M. McDermid et les autres
témoins.

M. McDermid: Merci, Monsieur le président. Vous nous
manifestez toujours beaucoup de courtoisie.

La séance du comité se poursuit a huis clos.
Reprise de la séance.

Le président: Le ministre nous a dit qu’il était urgent
d"adopter le projet de loi C-52 et nous avons débattu la ques-
tion en profondeur. J'ai besoin d’une motion en vue d’adopter
le projet de loi avec les observations dont nous sommes conve-
nus. Quelqu’un veut-il la présenter?

Le sénateur Stewart: Il faudrait peut-étre mettre le sénateur
Phillips au courant de ces observations.

M. Ketchum: Nous souhaitons étudier la portée des modifi-
cations que le comité de la Chambre des communes a propo-
sées et que la Chambre a adoptées en troisiéme lecture. Celles-

ci concernent en particulier la suppression de ce qu’on nomme
les facteurs de rectification.

Nous souhaitons étudier la portée de la loi sur les pensions
de retraite des femmes qui font actuellement partie de la popu-
lation active et qui sont agées de 40 ans et plus. Nous souhai-
tons aussi en étudier la portée sur les petits employeurs qui
pourraient étre encouragés a abandonner les régimes de pen-
sion a prestations déterminées. Nous voulons également étu-
dier les questions de transférabilité et toute question connexe
qui puisse sembler appropriée.

Le sénateur Phillips: Ces observations seraient simplement
annexées au rapport, n’est-ce pas?

Le président: Ce sont des observations que nous ferons en
renvoyant le projet de loi sans modifications.

Le sénateur Stewart: S’agit-il de demander un renvoi? Nous
ne pouvons pas le faire sans I'autorisation du Sénat.

Le président: Je vais devoir demander la permission de pro-
poser I'adoption du rapport.

Le sénateur Stewart: Et I'autorisation pour que le comité
prenne les dispositions voulues. Aurons-nous besoin d’argent
pour cela?

Le président: Oui, il en faudra. J’aurai besoin d’un consul-
tant qui connait le projet de loi C-52. M. Francois Vachon a
assisté & toutes les séances de la Chambre portant sur le projet
de loi C-52, pour étre en mesure de conseiller ses clients. Un
budget de dépenses a été établi. J'ai besoin d’une autorisation
pour régler les honoraires de cette personne.

Le sénateur Simard: De quelle somme s’agit-il?

Le président: Il demande une somme fixe par jour et des
frais de déplacement entre Montréal et Ottawa.
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Senator Stewart: Do you have any idea how long this may
take?

The Chairman: I do not.

Senator Phillips: When would this study commence?

The Chairman: We would ask him to start as soon as possi-
ble. I will ask the consultant to work part of the month of
August. Then we could deal with the report when we come
back in September.

It is a little late to submit a budget, but the chairman of the
Internal Economy committee has authority to release sums up
to $10,000 for urgent purposes such as this. We could use a
portion of that money to pay the consultant. Then we would
not have to submit a budget and wait for a response.

Senator Simard: Do you not need a reference from the
house?

The Chairman: Yes.

Senator Simard: Let us ask for a reference from the house
and the budget can stand after you make a request.

The Chairman: We have budgeted as if we were going to
study the bill. The budget we prepared is 25 days at $1,000 per
day. It may be only 15 or 20 days. We thought that would
cover August 1, 1990 to September 15, 1990. If $10,000 is
authorized, that does not mean we will spend it all.

Senator Simard: You are saying that you estimate you may
need $10,000?

The Chairman: Yes.
Senator Phillips: If more is needed, we can apply in the fall.

The Chairman: We will be sitting at that time.

The Clerk of the Committee: May I have a motion to report
the bill without amendment?

Senator Simard: I so move.

The Chairman: I would like the record to show that I do not
agree that we report the bill, but the majority of the committee
members are in favour of my doing so.

The Clerk of the Committee: The motion is that the bill be

rcporte(_i without amendment, but with comment and recom-
mendation, on division.

The Chairman: Is it agreed?
Hon. Senators: Agreed.

The Clerk of the Committee: May I have a motion to
employ a consultant?

Senator Marsden: I so move.
The Chairman: Is it agreed?
Hon. Senators: Agreed.

Senator Simard: Yes. s that implied that we may be called
as a committee to sit in August?

[Traduction]
Le sénateur Stewart: Avez-vous une idée du temps qu’il lui
faudra?
Le président: Je 'ignore.
Le sénateur Phillips: Quand doit-il commencer son travail?
Le président: Ce devrait étre au plus tdt. Je vais lui deman-

der de travailler une partie du mois d’aoiit afin que le rapport
soit disponible pour la rentrée, en septembre.

Il est une peu tard pour présenter un budget de dépenses,
mais le président du Comité de la régie interne a le pouvoir de
débloquer jusqu’a concurrence de 10 000 $ pour des questions
urgentes de cette nature. Une partie de cet argent pourrait ser-
vir 4 payer les services du consultant. Nous ne serions donc pas
tenus de présenter un budget de dépenses et d’attendre la
réponse.

Le sénateur Simard: Ne faut-il pas un renvoi du Sénat?

Le président: Oui.

Le sénateur Simard: Demandons ce renvoi et le budget sera
fixé aprés avoir fait la demande.

Le président: Nous avons établi les dépenses comme si nous
devions étudier le projet de loi. Nous avons prévu 25 jours 4
raison de 1 000 $ par jour. L’étude pourrait ne durer que 15 ou
20 jours. Elle aurait lieu entre le 1 aoiit et le 15 septembre
1990. Il n’est pas dit que nous dépenserons les 10 000 $ autori-
sés.

Le sénateur Simard: Vous estimez donc avoir besoin de
10 000 $?

Le président: Oui.

Le sénateur Phillips: S’il en faut plus, nous ferons une
demande a 'automne.

Le président: La session aura alors repris.

Le greffier du comité: Il me faut une motion en vue de ren-
voyer le projet de loi sans modification.

Le sénateur Simard: J'en fais la proposition.

Le président: Je tiens 4 signaler que je ne suis pas d’accord
pour renvoyer le projet de loi, mais je le fais 4 la demande de la
majorité des membres du comité.

Le greffier du comité: La motion prévoit le renvoi du projet
de loi sans modification mais accompagné d’observations et
avec dissidence.

Le président: Est-ce d’accord?
Des voix: D’accord.

Le greffier du comité: Puis-je avoir une motion en vue
d’embaucher un consultant?

Le sénateur Marsden: J’en fais la proposition.
Le président: Est-ce d’accord?
Des voix: D’accord.

Le sénateur Simard: En effet. Est-ce 4 dire que les membres
du comité pourraient étre convoqués au mois d’aofit?
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The Chairman: No. The committee that was called for
Thursday, June 28 will be cancelled. Is it agreed?

Hon. Senators: Agreed.

Senator Marsden: Mr. Chairman, I would like to put
another motion before the committee. The officials from
National Revenue did not satisfy our questions, so we heard
from witnesses who made significant points. My motion is that
their expenses be paid.

The Chairman: How many people are you talking about?
Senator Marsden: There were three witnesses.
Senator Simard: Is that the Insolvency Association?

Senator Marsden: Yes.
Senator Simard: Are they based in Ottawa or Toronto?

Senator Marsden: One of them is based in Toronto. The
other one came from Vancouver. However, he was here for
another reason. I am not suggesting that we pay those expenses
already paid, but to the extent that Fhey were out of pocket.
They made very good points on that bill.

Senator Simard: Are we not setting a prechent to pay for
businessmen who appear before us representing an associa-
tion? :

Senator Marsden: 1 agree, but perhaps I will phrase it
slightly differently. It is my understanding that their associa-
tion was not paying their expenses. I believe they were paying
their expenses out of their own individual pockets.

The Chairman: If we ask people to appear, _then we have a
responsibility to pay their expenses. However, it was they who
said they would like to appear and we agreed. '

On the other hand, I do not mind if you pass the motion, SO
long as it does not set a precedent for other witnesses.

Senator Stewart: Let me tell you about another situation in
the Fisheries Committee. We were anxious to hear from the
President or the Vice-President of Clearwater Fine Foods from
Halifax. Clearwater made an inquiry as to expenses. They
were told that since this was a matter of intgrest to their com-
pany they should be prepared to come on their own. They were
also told that we paid for witnesses where we were almost at
the point of summoning them under subpoena. I thought that
was the Senate’s practice.

Senator Marsden: Mr. Chairman, I would.like to make my
motion. You may all vote against it or rule it out of ordgr. |
move that the expenses of the three witnesses be paid, provided
that their professional association is not paymng them.

The Chairman: And provided it does not set a precedent,
which could be used by other organizations.

Senator Marsden: That is fine.

Senator Phillips: I will go along with it, provided it is not
considered a precedent.

[Traduction]

Le président: Non. La séance prévue pour le jeudi 28 juin
sera annulée. Est-ce d’accord?

Des voix: D’accord.

Le sénateur Marsden: Monsieur le président, j'ai une autre
motion A présenter au comité. Comme les fonctionnaires du
ministére du Revenu national n’ont pas répondu de fagon satis-
faisante 4 nos questions, nous avons consulté des témoins qui
ont soulevé des points importants. Ma motion a pour objet de
défrayer ces témoins.

Le président: Il s’agit de combien de personnes?
Le sénateur Marsden: Trois.

Le sénateur Simard: Vous voulez parler de la Insolvency
Association?

Le sénateur Marsden: Oui.

Le sénateur Simard: Leur siége social est-il 4 Ottawa ou a
Toronto?

Le sénateur Marsden: L'un d’eux provient de Toronto et un
autre, de Vancouver, mais celui-ci est aussi venu 4 Ottawa
pour une autre raison. Je ne demande pas a payer des frais qui
ont été acquittés mais les frais que leur témoignage a occasion-
nés. Ils nous ont fait des observations trés utiles.

Le sénateur Simard: Ne risque-t-on pas de créer un précé-
dent en payant des hommes d’affaires qui comparaissent
devant nous au nom d’une association?

Le sénateur Marsden: C’est vrai, mais disons-le autrement.
A ce que je sache, leur association ne les a pas indemnisés. 11
semble que ces personnes aient payé leur dépenses de leur
poche.

Le président: Quand nous invitons des gens 4 venir témoi-
gner, il convient que nous acquittions leurs dépenses. Toute-
fois, ces personnes se sont offertes et nous avons accepté.

Par ailleurs, je ne suis pas contre la motion pourvu qu’il soit
entendu qu’elle ne crée pas de prédédent a I’égard d’autres
témoins.

Le sénateur Stewart: Je vais vous raconter ce qui s’est passé
au Comité des péches. Nous étions trés intéressés a4 connaitre
I’avis du président ou du vice-président de Clearwater Fine
Foods, de Halifax. L’entreprise nous a demandé si les dépenses
étaient payées. On lui a répondu que puisque I’affaire I’intéres-
sait de prés, elle devait assumer elle-méme ses dépenses. On lui
a également précisé que nous assumions celles des témoins que
nous étions presque disposés a forcer de comparaitre. J'ai cru
qu’il s’agissait d’une pratique courante au Sénat.

Le sénateur Marsden: Je suis préte, Monsieur le président, a
présenter ma motion. Libre au comité de la rejeter ou a vous,
de la juger irrecevable. Je propose que nous assumions les
dépenses des trois témoins, pourvu que leur association ne les
ait pas acquittées.

Le président: Et pourvu que cela ne crée pas de précédent a
I’égard d’autres organismes qui pourraient s’en prévaloir.

Le sénateur Marsden: Trés bien.

Le sénateur Phillips: Je suis d’accord si cela ne crée pas de
précédent.
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Senator Simard: And provided their associations had not
asked them to appear before us. In that instance the associa-
tion should have paid for them.

Senator Marsden: I agree. We should have invited them.

The Chairman: They invited themselves.

Senator Simard: I will go along with everyone else.

The Chairman: Is it your pleasure to adopt the motion?

Hon. Senators: Agreed.

The Chairman: The vote is on division for that motion. In
that way the precedent will not be set. Is it agreed?

Hon. Senators: Agreed.

The Clerk of the Committee: We have a motion to report
Bill C-52 without amendment, but with comment, on division.
We have also a motion to hire a consultant for purposes of a
study during the course of the late summer, and another,
moved by Senator Marsden, that the expenses of three wit-
nesses be paid, provided their association has not paid for those
expenses and that we do not set a precedent, which has been
agreed to on division.

The committee adjourned.

[Traduction)

Le sénateur Simard: Et pourvu que leur association n’ait pas
demandé 4 comparaitre. Autrement, c’est elle qui devrait s’en
charger.

Le sénateur Marsden: D’accord. Nous aurions di les inviter.
Le président: Ils se sont invités eux-mémes.

Le sénateur Simard: Je suis d’accord si les autres le sont.

Le président: La motion est-elle adoptée?

Des voix: D’accord.

Le président: La motion est adoptée avec dissidence. Ainsi,
nous ne créerons pas de précédent. Est-ce d’accord?

Des voix: D’accord.

Le greffier du comité: Il y a une motion tendant a renvoyer
le projet de loi C-52 sans modification mais accompagné
d’observations et avec dissidence. Il y a une autre motion ten-
dant & retenir les services d’un consultant qui devra effectuer
une étude vers la fin de I'été, et une autre encore, présentée par
le sénateur Marsden, tendant & payer les dépenses de trois
témoins, pourvu que leur association ne les ait pas acquittées et
quil n’y ait pas de précédent de créé, ce qui a été adopté avec
dissidence.

La séance est levée.
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Clerk, Standing Senate Committee
on National Finance

The Senate of Canada

Room 704-A

Victoria Building

140 Wellington St.

Ottawa, Ontario

K1A 0A4

Dear Mr. Desmarais:

Pursuant to the May 17, 1990 meeting by the Standing Sen-
ate Committee on National Finance, [ am attac.hgng the 1990-
91 budgets for DFO Corporate Policy and Administration.

Yours sincerely,

J. F. Thomas
Comptroller

APPENDICE «FN-32A»
Le 15 juin1990

M. John Desmarais

Greffier, Comité sénatorial permanent
des finances nationales

Le Sénat du Canada

Piece 704-A

Edifice Victoria

140, rue Wellington

Ottawa (Ontario)

K1A 0A4

Monsieur Desmarais,

Conformément 4 la demande du Comité sénatorial perma-
nent des finances nationales du 17 mai 1990, je vous fait par-
venir les budgets des Politiques et de I'administration intégrées

du Ministére des Péches et des Océans pour I'exercice 1990-
1991.

Veuillez agréer, Monsieur, ’expression de mes sentiments
les meilleurs.

J. F. Thomas
Contrdleur
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DEPARTMENT OF FISHERIES AND OCEANS
1990-91 MAIN ESTIMATES

CORPORATE POLICY AND ADMINISTRATION
NATIONAL CAPITAL REGION

(000's)
DESCRIPTION PERSON- VOTE 1 VOTE 5 VOTE 10 TOTAL
YEARS  OPERATING *  CAPITAL 6&C
CORPORATE ADMINISTRATION 49 5,715 0 0 5,715
POLICY AND PROGRAM PLANNING 75 6,400 0 1,000 7,400
CORPORATE AND REGULATORY MANAGEMENT 237 37,725 1,255 500 39,480
TOTAL CORPORATE POLICY AND ADMINISTRATION 361 $49,840 $1,255  $1,500 $52,595

* Includes Contributions to employee benefit plans
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DEPARTMENT OF FISHERIES AND OCEANS
1990-91 MAIN ESTIMATES
CORPORATE POLICY AND ADMINISTRATION
NATIONAL CAPITAL REGION
(000's)

DESCRIPTION PERSON- VOTE 1 VOTE 5 VOTE 10 TOTAL
YEARS OPERATING *  CAPITAL G&cC

MINISTER'S OFFICE 10 1,692 0 0 1,692
DEPUTY MINISTER'S OFFICE 3 488 0 0 488
LEGAL SERVICES 3 129 0 0 129
COMMUNICATION 3 3,407 0 0 3,407

49 $5,715 $0 $0 $5,715

TOTAL CORPORATE ADMINISTRATION

* Includes Contributions to employee benefit plans
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DEPARTMENT OF FISHERIES AMD OCEANS
1990-91 MAIN ESTIMATES
CORPORATE POLICY AND ADMINISTRATION

NATIONAL CAPITAL REGION

(000's)
DESCRIPTION PERSON- VOTE 1 VOTE 5 VOTE 10 TOTAL
YEARS  OPERATING *  CAPITAL G&C

POLICY AND PROGRAM PLANNING

OFFICE OF THE ASSISTANT DEPUTY MINISTER 3 216 0 0 216
STRATEGIC POLICY AND PLANNING 2 1,863 0 0 1,863
ECONOMIC AND COMMERCIAL ANALYSIS 51 4,320 0 1,000 5,320
TOTAL POLICY AND PROGRAM PLANNING 75 $6,400 $0  $1,000 $7,400

* Includes Contributions to employee benefit plans
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DEPARTMENT OF FISHERIES AND OCEANS
1990-91 MAIN ESTIMATES

CORPORATE POLICY AND ADMINISTRATION
NATIONAL CAPITAL REGION

(000's)

DESCRIPTION PERSON- VOTE 1 VOTE 5 VOTE 10 TOTAL
YEARS  OPERATING *  CAPITAL G&C

CORPORATE AND REGULATORY MANAGEMENT
OFFICE OF THE SENIOR ASSISTANT DEPUTY MINISTER 5 398 0 0 398
COMPTROLLER 4 315 0 0 315
FINANCE & PLANNING 52 4,223 0 0 4,223
INFORMATICS & ADMINISTRATION 83 7,583 0 0 7,583
PERSONNEL 57 3,364 0 0 3,364
INTERNAL AUDIT 9 1,149 0 0 1,149
PROGRAM EVALUATION 5 759 0 0 759
REGULATIONS & ENFORCEMENT 20 13,234 0 0 13,234
MINISTERIAL AND DEPARTMENTAL/STRATEGIC INITIATIVES 2 6,699 1,255 500 8,454
FOR: FISHERIES AND HABITAT MANAGEMENT, OCEANS
MANAGEMENT AND ENVIRONMENT.
TOTAL CORPORATE AND REGULATORY MANAGEMENT 237 "37,724 1,255 500 3;48;)‘

* Includes Contributions to employee benefit plans




32A:6 National Finance 26-6-1990

Péches Et Océans
1990-91 Budget Principal
Politiques et Administration Intégrées
Administration Centrale

(000's)
Description Années- Crédit 1 Crédit 5 Crédit 10 Total
Personnes Fonctionnement * Capi tal s&C
Administration intégrée 49 5,715 0 0 I i
Planification des politiques et des programmes 6] 6,400 0 1,000 7,400
S
Gestion intégré et réglementation 237 37,725 1,255 500 39,480
Total Politique et administration intégrées 361 $49,840 $1,255 $1,500 $52,595

* Inclue les contributions aux régimes d’avantages sociaux des employés.
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Péches Et Océans
1990-91 Budget Principal
Politiques et Administration Intégrées
Administration Centrale

(000’s)
Description Années- Crédit 1 Crédit 5 Crédit 10 Total
Personnes Fonctionnement * Capital s&C

Administration intégrée

Cabinet du ministre 10 1,692 0 0 1,692
Cabinet du sous-ministre S 488 0 0 488
Contentieux 3 129 0 0 129
Communications 33 3,407 0 0 3,407
Total Administration intégrée 49 $5,715 $0 $0 $5,715

* Inclue les contributions aux régimes d’avantages sociaux des employés.



32A:8 National Finance 26-6-1990

Péches Et Océans
1990-91 Budget Principal
Politiques et Administration Intégrées
Administration Centrale

(000’s)
Description Années- Crédit 1 Crédit 5 Crédit 10 Total
Personnes Fonctionnement * Capital s&cC
Planification des politiques et des programmes
Cabinet du sous-ministre adjoint 3 216 0 0 216
Politique et planification stratégiques 21 1,863 0 0 1,863
Analyses économiques et commerciales 51 4,320 0 1,000 5,320
Total de la planification des politiques et des 75 $6,400 $0 $1,000 $7,400

programmes.

* Inclue les contributions aux régimes d’avantages sociaux des employés.
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Péches Et Océans
1990-91 Budget Principal
Politiques et Administration Intégrées
Administration Centrale

(000’s)
Bascripti, | s M Crddie1 - CeMitS  paitto . Total
Personnes Fonctionnement * Capital s&cC
Gestion intégrée et réglementation
Bureau du Sous-ministre adjoint principal 5 398 0 0 398
Contrdleur 4 315 0 0 315
Finances et planification 52 4,223 0 0 4,223
Informatique et administration a3 7,583 0 0 7,583
Personnel 57 3,364 0 0 3,364
Vérification interne 9 1,149 0 0 1,149
Evaluation de programmes 5 759 0 0 759
Etablissement et application des réglements 20 13,234 0 0 13,234
Initiatives stratégiques du ministre et du Ministére 2 6,699 1,255 500 8,454
pour: Gestion des péches et de l’habitat, Gestion
des océans et Environnement.
Total Gestion intégrée et réglementation 237 $37,725 $1,255 $500 539,4;(.)-

* Inclue les contributions aux régimes d’avantages sociaux des employés.
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ORDER OF REFERENCE

Extract from the Minutes of Proceedings of the Senate of

Tuesday, March 13, 1990:

“With leave of the Senate,
The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Kelly:

That the Standing Senate Committee on National
Finance be authorized to examine and report upon the
expenditures set out in the Estimates for the fiscal year
ending the 31st March, 1991, with the exception of Privy
Council Vote 20 (Official Languages).

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

ORDRE DE RENVOI

Extrait des proces-verbaux du Sénat du mardi 13 mars
1990:

«Avec la permission du Sénat,
L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
I’honorable sénateur Kelly,

Que le Comité sénatorial permanent des finances natio-
nales soit autorisé 4 étudier les dépenses projetées dans le
Budget des dépenses pour I'exercice se terminant le 31
mars 1991, 4 I'exception du crédit 20 du Conseil privé
(Langues officielles), et a en faire rapport.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

Le greffier du Sénat
Gordon L. Barnhart

Clerk of the Senate
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MINUTES OF PROCEEDINGS

THURSDAY, SEPTEMBER 27, 1990
(40)

[Text]

The Standing Senate Committee on National Finance met
at 11:00 a.m. this day, the Chairman, the Honourable Senator
Fernand-E. Leblanc, presiding.

Members of the Committee present: The Honourable Sena-
tors Leblanc (Saurel), Bolduc, Comeau, Cools, Marsden,
Simard, Stewart (Antigonish-Guysborough), and Stollery. (8)

Other Senators present: The Honourable Senator Bosa. (1)

In attendance from the Parliamentary Centre: Dr. Edward
J. D. Ketchum, Director of Research.

In attendance: The official reporter of the Senate.

The Committee, in compliance with its order of reference
dated March 13, 1990 continued its examination of the Esti-
mates for the fiscal year ending 31 March, 1991, with the
exception of Privy Council Vote 20 (Official Languages).

Witnesses:

From the Department of Employment and Immigration:
Mr. Barry Carin, Assistant Deputy Minister, Strategic
Policy and Planning;
Mr. lan Midgley, Director General, Program Evaluation
Branch, Strategic Policy and Planning;

Mr. Paul Kingwell, Director, Human Resources, Develop-
ment Program.

Mr. Midgley made a short opening presentation, following
which he and Mr. Carin answered questions.

Departmental officials undertook to provide Senator Bosa
with copies of studies on the contribution to Canada made by
sponsored immigrants.

The Honourable Senator Stewart moved that the formal
opening statement be appended to this day’s proceedings (see
Appendix “NF-33").

The question being put on the motion, it was—

Resolved in the affirmative.

The response to the Chairman’s question to members, in
respect to appending the responses of Treasury Board officials
to questions asked at the Committee’s meeting with them on
March 21 and 22, was deferred.

At 12:50 p.m., the Committee adjourned to the call of the
Chair.

ATTEST:

PROCES-VERBAL

LE JEUDI 27 SEPTEMBRE 1990
(40)

[Traduction)

Le Comité sénatorial permanent des finances nationales se
réunit 4 11 heures aujourd’hui, sous la présidence du sénateur
Fernand-E. Leblanc, (président).

Membres du Comité présents: Les honorables sénateurs
Leblanc (Saurel), Bolduc, Comeau, Cools, Marsden, Simard,
Stewart (Antigonish-Guysborough) et Stollery. (8)

Autre sénateur présent: L’honorable sénateur Bosa. (1)

Présent: Du Centre parlementaire: M. Edward J. D. Ket-
chum, directeur de la recherche.

Egalement présents: Les sténographes du Sénat.

Conformément a son ordre de renvoi du 13 mars 1990, le
Comité poursuit I’étude du Budget des dépenses pour I'exercice
se terminant le 31 mars 1991, @ I'exception du crédit 20 du
Conseil privé (Langues officielles).

Témoins:

Du ministere de I'Emploi et de I'lmmigration:

M. Barry Carin, sous-ministre adjoint, Politique stratégique

et planification;

M. lan Midgley, directeur général, Direction de I’évaluation

des programmes, Politique stratégique et planification;

M. Paul Kingwell, directeur, Programme de mise en valeur

des ressources humaines.

M. Midgley fait une courte déclaration liminaire et répond
ensuite aux questions en compagnie de M. Carin.

Des fonctionnaires du Ministére fournissent au sénateur
Bosa des exemplaires d’études sur la contribution a la société
canadienne des immigrants parrainés.

L’honorable sénateur Stewart propose que la déclaration
liminaire soit annexée aux délibérations d’aujourd’hui (voir
I’annexe «NF-33»).

La motion, mise aux voix, est adoptée.

La décision d’annexer au compte rendu les réponses écrites
des fonctionnaires du Conseil du Trésor aux questions qui leur
avaient été posées lors des séances des 21 et 22 mars est repor-
tée.

A 12h 50, le Comité suspend ses travaux jusqu'a nouvelle
convocation du président.

ATTESTE:

Le greffier du Comité
John Desmarais

Clerk of the Committee
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REPORT OF THE COMMITTEE

Tuesday, June 19, 1990

The Standing Senate Committee on National Finance has
the honour to present its

FIFTEENTH REPORT

Your Committee, to which was referred Bill C-51, An Act
to amend the Income Tax Act, has, in obedience to the Order
of Reference of Wednesday, May 30, 1990, examined the said
Bill and now reports the same without amendment but with
the following observations:

The Committee, at its meeting to review the Bill on Wednes-
day, June 13, 1990, heard evidence from officials of the
Department of Finance and representatives of the Canadian
Insolvency Association.

Bill C-64, which was passed by the previous Parliament in
1987, amended the Income Tax Act to give Revenue Canada,
Taxation, under Subsection 224(1.2), an enhance:d garnish-
ment authority to collect unremitted source deductions. Unre-
mitted source deductions for employees’ income taxes and con-
tributions for unemployment insurance and the Canada
Pension Plan amount to between two and four hundred million
dollars a year. Subsection 224(1.2) allowed Revenue Canada
to garnishee the receivables of a tax debtor that hgs been
assigned to a secured creditor and to apply tht;m against the
debtor’s liability for unremitted source deductions. However,
in June 1989 the Alberta Court of Appeal, in a case involving
Lloyds Bank of Canada and the International Warranty com-
pany, ruled that Subsection 224(1.2) neither transferred prop-
erty in the garnished amounts to Revenue Cana@a nor gave the
department priority over all other secured creditors. Clause 1
of Bill C-51 contains amendments designed to ensure tha}
property is transferred and that Revenue Canada has such pri-
ority, thereby confirming the intentions of the 1987 Income
Tax amendments included in Bill C-64.

Bill C-51 confirms that concept of a deemed trust, whereby
the trust attached to unremitted source deductions is trans-
ferred to the firm’s other assets, including receivables assigned
to a secured creditor, when the tax debtor becomes insolvent.
Members of the Committee agree Wwith the view of the
Canadian Insolvency Association that the proliferation of gov-
ernmental deemed trusts and statutory liens threatens the
orderly administration of bankruptcies. As well, the govern-
ment should proceed expeditiously with its proposed amend-
ments to the Bankruptcy Act, since that Act, rather than the
Income Tax Act, is the appropriate vehicle for remedying the
problems associated with insolvent tax debtors.

The government should consider revoking its cash ﬂpw
incentive provisions whereby firms, in return for collecting
income taxes and Ul and CPP contributions on behalf of'thc
federal government, are allowed to use the source dgductlo.ns
as interest-free working capital for a short period of time prior
to remitting them to the government. Instead, consideration
should be given to implementing the alternative proposed by

the Canadian Insolvency Association, namely, a requirement

RAPPORT DU COMITE

Le mardi 19 juin 1990

Le Comité sénatorial permanent des finances nationales a
I’honneur de présenter son

QUINZIEME RAPPORT

Votre Comité, auquel a été déféré le Projet de loi C-51, Loi
modifiant la Loi de I'impét sur le revenu, a, conformément a
I'ordre de renvoi du mercredi 30 mai 1990, étudié ledit projet
de loi et en fait maintenant rapport sans amendement, mais
avec les observations suivantes:

Lors de sa séance du mercredi 13 juin 1990 portant sur le
projet de loi, le Comité a entendu des représentants du minis-
tére des Finances et du Conseil canadien d’insolvabilité.

Le Projet de loi C-64, adopté en 1987 par la législature pré-
cédente, a modifié le paragraphe 224(1.2) de la Loi de I'impdt
sur le revenu de maniére 4 conférer 4 Revenu Canada, Impdt,
des pouvoirs accrus en matiére de saisie-arrét afin de lui per-
mettre de percevoir des retenues a la source impayées. Le total
des retenues impayées des employés aux titres de I'impdt sur le
revenu et des cotisations a I’assurance-chdmage et au Régime
de pensions du Canada varie chaque année entre deux et qua-
tre cents millions de dollars. Le paragraphe en question autori-
sait le ministére & saisir les impayés d’un débiteur fiscal assi-
gnés A un créancier garanti et a les déduire des retenues a la
source impayées du débiteur. Or, en juin 1989, la Cour d’appel
de I’Alberta, dans une cause opposant la Banque Lloyds du
Canada et 'International Warranty Company, a jugé que ce
paragraphe ne transférait pas la propriété des sommes saisies a
Revenu Canada et ne donnait pas au ministére la priorité sur
les autres créanciers garantis. L’article 1 du Projet de loi C-51
apporte a la loi des modifications visant & assurer ce transfert
et cette priorité au gouvernement et confirme par le fait méme
I’'objet des modifications a la Loi de I'impdt sur le revenu pré-
vues dans le Projet de loi C-64.

Le Projet de loi C-51 confirme le principe de la réputée fidu-
cie selon lequel la fiducie afférente aux retenues impayées est
appliquée aux autres actifs de 'entreprise, y compris les créan-
ces assignées 4 un créancier garanti, lorsque le débiteur fiscal
devient insolvable. Certains membres du Comité souscrivent a
I'avis du Conseil canadien d’insolvabilité selon lequel la proli-
fération des réputées fiducies du gouvernement et des privilé-
ges fiscaux conférés par la loi compromet la bonne administra-
tion des faillites. Le gouvernement devrait en outre présenter
sans tarder ses modifications a la Loi sur la faillite, car cette
loi est, beaucoup plus que la Loi de I'impét sur le revenu, le
moyen de remédier au probléme des débiteurs fiscaux insolva-
bles.

Le gouvernement devrait songer & abroger les dispositions
sur les incitatifs fiscaux relatifs a la marge d’autofinancement
en vertu desquelles les entreprises qui pergoivent I'impdt sur le
revenu et les cotisations & I’assurance-chomage et au Régime
de pensions du Canada au nom du gouvernement fédéral peu-
vent utiliser gratuitement ces retenues a la source comme
fonds de roulement pendant une courte période avant de les
verser au gouvernement. Celui-ci devrait plutdt songer a adop-
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that all employers post security with the government, in the
form of a bond or letter of credit, based on an estimate of the
firms’ forthcoming payroll deductions over an appropriate
period. Posting of such a security would have the added advan-
tages, in the event of insolvency, that the amounts owing to the
government would be known to the trustees in bankruptcy and
to other secured creditors of the tax debtor and that legislation
giving Revenue Canada priority over all secured creditors
would be unnecessary. .

Respectfully submitted,

ter la solution proposée par le Conseil canadien d’insolvabilité,
a savoir exiger des employeurs qu'ils expédient par la poste au
gouvernement une garantie, sous la forme d’une obligation ou
d’un titre de créance, établie en fonction des retenues a la
source estimatives auxquelles ils prévoient procéder au cours
d’une période donnée. En cas d’insolvabilité, cette solution pré-
senterait I'avantage supplémentaire que les syndics de faillite
et les autres créanciers garantis du débiteur fiscal connai-
traient le montant des sommes dues au gouvernement, et qu'il
ne serait plus nécessaire de présenter un projet de loi donnant a
Revenu Canada la priorité sur les autres créanciers garantis.

Respectueusement soumis,

Le président
FERNAND-E. LEBLANC

Chairman
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EVIDENCE

Ottawa, September 27, 1990

[Text]

The Standing Senate Committee on National Finance, met
this day at 11 a.m. to examine the Main Estimates laid before
Parliament for the fiscal year ending March 31, 1991.

Senator Fernand-E. Leblanc (Chairman) in the Chair.

The Chairman: Before we begin our meeting this morning I
would like to introduce a guest to the committee. Doctor Las-
zlo Kelemen is a lawyer in private practice ip Budapest, Hun-
gary, who has an interest in the study of political subjects. He
is the secretary of the Hungarian Bar Association and has pre-
sented papers on the fundamental mipcnples of the electoral
systems of western democracies. He is in anada as a guest of
the Canadian Bar Association and is visiting the Senate for
four weeks. He will then move to the House of Commons for
one month.

We welcome you, Dr. Kelemen.

As you know, honourable senators, we have a policy in this
committee of allowing departmental witnesses to reply to ques-
tions in writing following their appearance before the commit-
tee. Once received, the answers are distributed to members of
the committee and, for the record, appended to our proceed-
ings. This assures all who read our proceedings thgt depart-
ments have indeed complied with their own undertakings.

Most recently, responses to questions asked of Treasury
Board officials during our meeting with them on March 21
and 22 were distributed to you. There are 55 pages in that
response, so it is a very heavy and long document. Because it
will be very expensive to print, do you wish this document
appended to this day’s proceedings, or may it be simply stated
that, for the record, the responses from Treasury Board offi-
cials relating to questions asked of them on March 21 and 22,
1990, have been received?

Senator Marsden: Could we select parts of it to be printed?
It seems to me some of the material is highly pertinent and
some is less so. If we only have an “either/or” choice, I am
afraid I would come down on the side of having it printed.

The Chairman: At times we have been criticized because we
print too much material in our proceedings, and that is why 1
am asking the question. If members of the committee prcfgr
that this document be printed, there will be no problem in
doing so.

Senator Marsden: Mr. Chairman, must that decision be
made today?

The Chairman: No.

Senator Marsden: Perhaps other senators would like to have
an opportunity to read the material. I thought that it was a
very useful set of replies. Some of the historical documents for
some committees are missing, so | come down in favour of
printing this document.

TEMOIGNAGES

Ottawa, le 27 septembre 1990
[Traduction]

Le Comité sénatorial permanent des finances nationales se
réunit aujourd’hui 4 11 heures pour examiner le Budget des
dépenses principal déposé devant le Parlement pour I’exercice
financier se terminant le 31 mars 1991.

Le sénateur Fernand-E. Leblanc (président) occupe le fau-
teuil.

Le président: Avant de commencer ce matin, j'aimerais vous
présenter un invité du Comité. M. Laszlo Kelemen est un avo-
cat de pratique privée a Budapest (Hongrie) qui s'intéresse aux
questions politiques. Il est secrétaire de I’Association du Bar-
reau hongrois et il a présenté des communications sur les prin-
cipes fondamentaux des systémes électoraux des démocraties
occidentales. Au Canada a titre d’invité de I’Association du
Barreau canadien, il visite le Sénat pour quatre semaines. Il
passera ensuite un mois 4 la Chambre des communes.

Soyez le bienvenu, monsieur Kelemen.

Comme vous le savez, honorables sénateurs, le Comité a
pour pratique de permettre aux témoins des ministéres de
répondre 4 des questions par écrit aprés leur comparution. Les
réponses sont alors distribuées aux membres du Comité, puis
annexées au compte rendu de nos délibérations. Tous ceux qui
lisent notre compte rendu voient ainsi que les ministéres ont
effectivement respecté leurs engagements.

Tout récemment, des réponses a4 des questions posées aux
représentants du Conseil du Trésor au cours de la rencontre
que nous avons eue avec eux les 21 et 22 mars vous ont été dis-
tribuées. Ces 55 pages de réponses formaient un trés lourd et
long document. Vu qu'il sera trés coliteux a imprimer, désirez-
vous le faire annexer au comtpe rendu d’aujourd’hui, ou pour-
rions-nous tout simplement déclarer, pour le compte rendu,
que nous avons recu les réponses aux questions que nous avions
posées aux représentants du Conseil du Trésor les 21 et 22
mars 19907

Le sénateur Marsden: Pourrions-nous en imprimer des
extraits? Il me semble que certains passages sont trés perti-
nents et d’autres moins. Si c'est tout ou rien, je crains bien que
je préconiserais de tout imprimer.

Le président: On nous a parfois reproché d’imprimer trop de
choses dans notre compte rendu, et c’est pourquoi je pose la
question. Si les membres du Comité préférent faire imprimer
ce document, il n’y a pas de probléme.

Le sénateur Marsden: Monsieur le président, faut-il décider
aujourd’hui!

Le président: Non.

Le sénateur Marsden: D’autres sénateurs aimeraient peut-
étre avoir I'occasion de le lire. J'y ai trouvé des réponses trés
utiles. Certains des documents historiques pour certains comi-
tés nous font défaut, et je suis en faveur d’imprimer celui-ci.
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Senator Bosa: Mr. Chairman, will there be one document
stored in the central archives?

The Chairman: Yes. The Clerk has all the documents.

Senator Marsden: The records of this committee on the
death benefit which affected public servants in 1953 are miss-
ing. They were to be stored and they are not there.

The Chairman: | was not around, so I do not know. In any
event, we will postpone that decision until members of the
committee decide what to do.

This is the tenth meeting of the committee to examine the
Main Estimates laid before Parliament for the fiscal year end-
ing March 31, 1991. We have before us as witnesses from the
Department of Employment and Immigration Mr. Barry
Carin, Assistant Deputy Minister, Strategic Policy and Plan-
ning; Mr. lan Midgley, Director General, Program Evaluation
Branch, Strategic Policy and Planning; Mr. Paul Kingwell,
Director, Human Resource Development Program. I under-
stand that Mr. lan Midgley, the Director General, will have
some opening remarks, a copy of which was distributed to all
the members. The floor is yours, sir.

Mr. Ian Midgley, Director General, Program Evaluation
Branch, Strategic Policy and Planning: Mr. Chairman, hon-
ourable senators, rather than reading the material that has
been distributed to you, I propose to take you through it fairly
quickly. The Department of Employment and Immigration has
a long history in program evaluation. It was one of the first
departments in the federal government to have a program
evaluation function.

I would like to tell you about the broad themes that we have
in our paper: the role and purpose of the program evaluation
function in EIC; the relationship to the departmental mandate;
how we set priorities and work plans; and the process of
evaluation and the resource commitments in terms of person-
years and funds. [ will not go into specific examples of the
individual evaluations as those are available as part of the
paper.

The two basic aims of the department are to develop and
apply policies and programs necessary for the efficient func-
tioning of the Canadian labour market; and to develop and
lmpl.ement programs and policies to promote immigration flow
consistent with Canada’s needs and international commit-
ments. The department, as distinguished from the commission,

consists' of tl}ree entities: Public Affairs, Youth Affairs and
Strategic Policy and Planning.

The Program. Evaluation Branch, for administrative pur-
poses, forms an integral part of the Strategic Policy and Plan-
ning group. Functionally, the director general of the Program
Evaluation Branch reports to an audit evaluation committee
chaired by the associate deputy minister. This arrangement
allows for the independence necessary for thorough, creditable
program evaluations while ensuring the integration of evalua-
tion concerns with policy development and planning. The

[Traduction)

Le sénateur Bosa: Monsieur le président, y en aura-t-il un
exemplaire aux archives centrales?

Le président: Oui. Le greffier a tous les documents.

Le sénateur Marsden: Les documents de notre Comité sur la
prestation de décés pour les fonctionnaires publics en 1953
sont disparus. Ils devaient étre aux archives, mais ils n’y sont
pas.

Le président: Je n’étais pas 1a; je I'ignore donc. Remettons
donc cette décision, le temps que les membres du Comité déci-
dent quoi faire.

Nous sommes a la dixiéme réunion du Comité pour I'exa-
men du Budget des dépenses principal déposé devant le Parle-
ment pour I'exercice financier se terminant le 31 mars 1991.
Nous accueillons des témoins du ministére de ’'Emploi et de
I'Immigration: M. Barry Carin, sous-ministre ajoint, Politique
stratégique et planification; M. lan Midgley, directeur général,
Direction de I’évaluation des programmes; M. Paul Kingwell,
directeur, Programmes de mise en valeur des ressources
humaines. Je crois savoir que M. Ian Midgley, le directeur
général, fera une déclaration liminaire, dont un exemplaire a
été distribué a tous les membres. Vous avez la parole, mon-
sieur.

M. Ian Midgley, directeur général, Direction de I’évaluation
des programmes, Politiques stratégique et planification: Mon-
sieur le président, honorables sénateurs, plutot que de lire le
texte qui vous a été distribué, je me propose de le parcourir
assez rapidement avec vous. I y a longtemps déja que le minis-
tére de 'Emploi et de I'Immigration fait I’évaluation de ses
programmes. Il a été I'un des premiers ministéres 4 se doter
d’une fonction d’évaluation de programmes au gouvernement
fédéral.

Jaimerais vous entretenir des grands thémes de notre com-
munication: 'utilité et I'objet de la fonction d’évaluation des
programmes a EIC; les liens qui existent entre cette fonction et
le mandat du ministére; la fagon d’établir les priorités et les
plans de travail; et le mécanisme d’évaluation et I'engagement
des années-personnes et des fonds. Je n’apporterai pas d’exem-
ples précis des évaluations individuelles que vous pourrez trou-
ver dans mon texte.

Les deux objectifs fondamentaux du ministére sont d’établir
et de mettre en ceuvre des politiques et des programmes néces-
saires au bon fonctionnement du marché du travail du Canada;
et d’établir et de mettre en ceuvre des programmes et des poli-
tiques visant 4 promouvoir I'immigration conformément aux
besoins du Canada et 4 ses engagements sur le plan internatio-
nal. Le ministére, qui se distingue de la Commission, est formé
de trois groupes: Affaires publiques, Affaires de la jeunesse et
Politique stratégique et planification.

La Direction générale de I’évaluation des programmes, pour
des raisons administratives, est une composante du groupe de
politique stratégique et de planification. Sur le plan fonction-
nel, le directeur général de I’Evaluation des programmes est
comptable au sous-ministre délégué, qui préside le Comité de
vérification et d’évaluation du ministére. Cette structure per-
met toute I'indépendance qui est nécessaire pour effectuer des
évaluations de programme minutieuses et dignes de foi, tout en
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branch has four basic areas. The first deals with immigration
programs, the second with insurance programs, the third with
job creation and the fourth with human resource development
programs. During the current fiscal year the budget consists of
34 person-years and a total of $4.1 mllllop. Last year the sal-
ary budget was $1.7 million and expenditure on other items
was $1.6 million.

Employment and Immigration ranks fourth in the Main
Estimates in terms of total expenditures. Only Finance,
National Defence and Health and Welfare are larger. The
department has activities right across the country with many
offices and extensive programs. This contributes significantly
to the cost of undertaking evaluations.

The Program Evaluation Branch has a mandqte to under-
take periodic, in-depth evaluations to provide objective infor-
mation to the deputy minister and the associate deputy minis-
ter; to examine relevant issues dealing with program rationale,
objectives achievement, impact and effects, and program al.ter-
natives; and to try to balance the degree of rigour against
timeliness and cost of evaluation studies; and to provide recom-
mendations for improvements in policies and the specifics of
program operations.

Next, I will briefly go through the evaluation process.
Before the beginning of each fiscal year, we develop an pvalua-
tion plan, an annual plan and a five-year plar}, whlch.are
tabled with our audit/evaluation committee. This ‘commltt.ee
reviews our priorities to determine which e\{aluanon s}udles
they will undertake in a particular year. This process 1S fol-
lowed up by pre-evaluation assessments, whnch de:velop the
terms of reference for studies and identify the'objectlvcs o_f the
study, and in particular the issues and questions that will be
addressed and the methodology that will be followed.

The audit/evaluation committee is chaired by the associate
deputy minister and includes representatives from all our pro-
gram areas on a rotational basis. Currently, the Director of
Immigration Operations is on the committee, as 15 the' Assist-
ant Deputy Minister of Strategic Policy and Planning; the
Executive Director of Finance and Administration; the Execu-
tive Directors of Ontario and Quebec regions, two other
regional directors on a rotational basis representing the east
and the west; the chairperson of the Employment and Immi-
gration Advisory Council; and the Director General of the
Internal Audit Bureau.

What is unusual for an audit/evaluation committee within
departments is that the Assistant Auditor Qeneral and the
Deputy Comptroller General, Audit and Review Branch, are
active members of the departmental commlttee. That means
that the Office of the Comptroller General is able to represent

[Traduction)

garantissant qu'il est tenu compte des préoccupations relatives
A I'évaluation au moment de I’élaboration des politiques et de
la planification. La Direction générale travaille dans quatre
grands domaines. Le premier concerne le programme d’'immi-
gration, le deuxi¢me le programme d’assurance, le troisiéme la
création d’emplois, et le quatriéme les programems de mise en
valeur des ressources humaines. Pour I'exercice financier en
cours, le budget prévoit 34 années-personnes et un total de 4,1
millions de dollars. L’an dernier, le budget salarial était de 1,7
million de dollars et les autres dépenses de 1,6 million de dol-
lars.

Dans le Budget des dépenses principal, Emploi et Immigra-
tion Canada se classe au quatriéme rang au chapitre des
dépenses totales. Il n'est dépassé que par le ministére des
Finances, celui de la Défense nationale et Santé et Bien-étre
social Canada. Le ministére méne ses activités dans tout le
pays, par le biais de nombreux bureaux et de programmes
poussés. D’ou le coiit des évaluations qu’il effectue.

La Direction générale de I’évaluation des programmes a
pour mandat d’effectuer des évaluations périodiques et appro-
fondies pour fournir une information objective au sous-minis-
tre et au sous-ministre délégué; d’examiner des questions perti-
nentes concernant la raison d’étre du programme, la réalisation
des objectifs, les répercussions et les effets ainsi que les solu-
tions de rechange au programme; et de rechercher 1'équilibre
entre la rigueur d’une part et la ponctualité et le coiit des éva-
luations d’autre part; et de formuler des recommandations
visant 4 ’'amélioration des politiques et des modalités pratiques
des opérations des programmes.

Je vais maintenant vous parler briévement du processus
d’évaluation. Avant le début de chaque exercice financier, nous
dressons un plan d’évaluation, un plan annuel et un plan quin-
quennal, que nous soumettons a notre comité de vérification et
d’évaluation. Ce comité examine nos priorités pour décider des
études d’évaluation a réaliser dans une année donnée. Ce pro-
cessus est suivi des études préparatoires a I’évaluation, qui ser-
vent a arréter le mandat des études et a préciser les objectifs de
’étude, et notamment les problémes et questions a examiner et
]la méthodologie a suivre.

Le comité de vérification et d’évaluation, qui est présidé par
le sous-ministre délégué, comprend des représentants de tous
nos secteurs de programme, qui y siégent a tour de rdle. A
I’heure actuelle, le directeur des Opérations de I'immigration
est membre du comité, tout comme le sous-ministre adjoint
pour la Politique stratégique et la planification; on y trouve
également le directeur exécutif des Finances et de I'adminis-
tration; les directeurs exécutifs des bureaux régionaux de
’Ontario et du Québec; deux autres directeurs régionaux, a
tour de role, représentant les régions de I'est et de I'ouest; le
président du Conseil consultatif canadien de I'emploi et de
I'immigration; ainsi que le directeur général du Bureau de véri-
fication interne.

Chose inusitée pour un comité de vérification et d’évaluation
au sein d'un ministére, le vérificateur général adjoint et le
sous-contrdleur général, Direction de la vérification et de I'exa-
men, sont membres actifs du Comité du ministére. Ainsi donc,
le Bureau du controleur général est en mesure de faire valoir
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views and ideas from the Treasury Board Secretariat in terms
of the issues and priorities that we may wish to examine.

The general process of evaluation is similar to what you
have heard outlined by other departments, and there is no
point going through it all. What we are concerned about, how-
ever, is trying to find the priorities in terms of specific pro-
grams to be evaluated. That depends upon a number of factors
including, first, the potential impact of a particular program.
Secondly, it depends on whether the program was evaluated
within the previous five years.

Thirdly, it depends upon the particular concerns of the
department and central agencies. For example, a question
quite often asked is: Will we, in fact, be coming forward with
new policies and programs? This is an area where we require
some studies.

Fourthly, it depends on the relative size of the program in
terms of resources expended and clients served.

Finally, one of the things that we also do in the branch at
Employment and Immigration Canada is to undertake studies
of a pilot nature, examining programs before they are imple-
mented. This differs somewhat from most evaluation units,
which restrict their activities to doing retrospective evaluations
rather than prospective evaluations.

We also look at evaluations within the context of whether
the Treasury Board has put requirements on them, as they
often do for programs where they insist upon having a sunset
clause.

Due to the nature of the programs with which EIC deals,
considerable lead time is often needed in many cases to ensure
that sufficient time has elapsed. I should like to give an exam-
ple of this. In the case of programs where a program is started,
it often takes one year for the shakedown of that program. If
we cannot to look at the impacts of programs within the short
term—and we normally prefer to look at them within a period
of two years—then we have to wait a subsequent two years
before they are finished. We then have a period of collecting
and analyzing the data. This involves a long lead time and
some difficult strategic planning decisions.

We undertake some evaluation frameworks. In particular,
we have done some evaluation frameworks in respect of pro-
grams that we realize will require difficult data, or that involve
dealings with other departments or provinces. Our normal
activity, however, is to expend most of our time on what we

call pre-evaluation assessments rather than evaluation frame-
works.

At the time of doing a pre-evaluation assessment, we are
most concgrned about ensuring that we understand the pro-
gram and its objectives; identifying the issues and questions
pertinent for an evaluation, and identifying and assessing data
sources as well as developing methodological approaches to the
evaluation. This becomes absolutely critical, because the valid-
ity of the evaluations depends upon the questions that will be
addressed and the way that they are addressed. Our empbhasis
is always upon having multiple lines of evidence rather than
relying upon a single source of information.

[Traduction)

les vues et les idées du Secrétariat du Conseil du Trésor sur les
problémes et priorités que nous pourrions vouloir examiner.

Le processus général d’évaluation ressemble 4 celui que
d’autres ministéres vous ont exposé, et il n’est pas utile d’entrer
dans les détails. Disons quand méme que nous nous employons
a fixer nos priorités en fonction des programmes particuliers 4
évaluer. Cela dépend d’un certain nombre de facteurs, dont le
premier concerne les répercussions possibles d'un programme
particulier. En second lieu, cela dépend du fait qu'un pro-
gramme a pu étre évalué ou non au cours des cinq derniéres
années.

Troisiémement, cela dépend des préoccupations particuliéres
du ministére et des organismes centraux. Par exemple, nous
nous posons souvent la question: allons-nous nous donner de
nouvelles politiques et de nouveaux programmes? C’est un
domaine ol il y a certaines études a faire.

Quatriémement, cela dépend de I'importance relative du
programme, en ce qui a trait aux ressources engagées et au
nombre de clients servis.

Enfin, notre Direction générale, & Emploi et Immigration
Canada, se livre a des études pilOtCS, pour examiner des pro-
grammes avant leur mise en ceuvre. Nous nous distinguons en
cela de la plupart des services d’évaluation, qui limitent leurs
activités a des évaluations rétrospectives plutot qu’'a des éva-
luations prospectives.

Nous situons également nos évaluations dans 'optique des
exigences que le Conseil du Trésor aurait pu imposer—comme
il le fait souvent pour les programmes qu'il assortit d’une
clause de temporarisation.

En raison de la nature des programmes qu'EIC met en
ceuvre, il faut souvent un long délai, dans bien des cas, afin de
garantir qu’il s’est écoulé un temps suffisant. Voici un exem-
ple. Lorsqu’un programme est lancé, il faut souvent un an pour
que les choses tombent en place. Si nous ne pouvons examiner
les répercussions des programmes pour le court terme—et nous
préférons normalement faire porter notre examen sur deux
ans—nous devons attendre encore deux ans. Ensuite, nous pro-
cédons 4 la collecte et d I'analyse des données. Cela comporte
un long délai, et certaines décisions difficiles de planification
stratégique.

Nous établissons des cadres d’évaluation. En particulier,
nous en avons établis 4 I'égard des programmes qui exigeront,
nous le savons, des données difficiles ou qui nous obligeront a
traiter avec d’autres ministéres ou provinces. Notre activité
normale, toutefois, nous appelle & consacrer le plus clair de
notre temps & ce que nous appelons des études préparatoires 4
I’évaluation plutdt qu’a des cadres d’évaluation.

Au moment d’aborder une étude préparatoire, nous mettons
tout en ceuvre pour bien comprendre le programme et ses
objectifs; dresser la liste des problémes et des questions propres
a une évaluation; et déterminer et évaluer les sources de don-
nées, ainsi que mettre au point les méthodes d’évaluation. Cela
devient absolument critique, parce que la validité des évalua-
tions dépend des questions 4 examiner et de la fagon de les
aborder. Il nous apparait toujours important de prévoir de
multiples cheminements pour arriver a nos constatations plutét
que de nous en remettre 4 une source unique d’information.
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Once we have completed the pre-evaluation assessment and
have proposed a number of options—that is, the number of
appropriate questions and issues to be addressed and possible
approaches to those questions and issues—these are considered
by the Audit/Evaluation Committee, including the members of
the Auditor General and Comptroller General. They review
these options and select the one that they feel is the most
appropriate and cost- effective measure. After that option is
selected, terms of reference are drawn up if an evaluation is to
be done under contract. However, if we are doing it in-house,
we will do a work plan, but will not use the same details in
terms of reference. In terms of evaluation methods, the com-
mittee must look at whether the EIC has had an impact on
individuals’ efforts to find suitable jobs and improve their
earnings potential.

The challenge for evaluation in EIC is compounded by the
large, decentralized organization comprising ten regions—
almost 1,000 points of service. In EIC, we undertake extensive
service and cover a wide range of issues. We survey our clients,
comparison groups and people who provide training and ser-
vice to us, and we serve as coordinators:

At one time—perhaps a decade ago—Employment and
Immigration was undertaking more household surveys than
Statistics Canada was. That has now changed. But we do a lot
of survey work.

We are concerned about finding out whether the program
works. We are interested in knowing, not only at the national
level but also at a regional level, whether it is possible aqd
cost-effective. We find that some programs work better in
some areas than in others. For practical purposes we are inter-
ested in striving to determine how cost-effective particular
options are for particular target groups.

The “people-oriented” nature of EIC programs causes us
real difficulties because it is difficult to have controlled groups.
It is not possible to take a random assignment of someone. In
other words, when someone comes, in we cannot say, “No, you
cannot go on this program.” In fact, we feel that we should get
people on those programs.

Evaluations are based upon multiple lines of evidence. To
ensure that we have good methodologies, we frequently use a
system whereby we approach experts outside of the depart-
ment—for example, academics and other departmental agen-
cies—to review our methodology in order to determine
whether that methodology is valid and, if there are criticisms
of it, to incorporate those criticisms into our changed evalua-
tion design.

I should like to thank the committee for the opportunity of
making this presentation today.

The Chairman: I thank you very much.

Senator Marsden: Thank you very much for your presenta-
tion. We just received it, so if I ask you a_bout something that
is in your statement, I hope you will not mind.

[Traduction]

Apreés I’étude préparatoire a I’évaluation, lorsque nous avons
proposé un certain nombre d’options—c’est-a-dire le nombre
de questions et de problémes 4 examiner et les fagons possibles
de les aborder—ces options sont étudiées par le Comité de
vérification et d’évaluation, qui comprend les représentants du
vérificateur général et du contrdleur général. Le comité étudie
les options et choisit celle qui lui apparait la plus pertinente et
la plus rentable. Une fois qu’une option est retenue, si la réali-
sation de I’évaluation doit étre impartie a un entrepreneur,
nous établissons le mandat. Cependant, si nous la faisons a
I'interne, nous dressons un plan de travail—mais sans détailler
autant le mandat. Pour ce qui est des méthodes d’évaluation,
elles doivent établir si EIC a eu quelque influence sur les
efforts que font les gens pour se trouver des emplois convena-
bles et améliorer leur capacité de gain.

Le défi qui s'offre 4 EIC en matiére d’évaluation vient de ce
quEIC est une organisation décentralisée de grande taille, pré-
sente dans dix régions—dans prés de 1 000 points de service. A
EIC, nous menons des sondages d’envergure et traitons d’une
foule de questions. Nous menons des enquétes auprés de nos
clients, de groupes de référence et de personnes qui nous don-
nent de la formation et des services, ainsi que des coordonna-
teurs.

A un certain moment—il y a peut-étre une décennie—
Emploi et Immigration faisait plus d’enquétes-ménages que
Statistique Canada. Les choses ont changé. Mais nous faisons
quand méme beaucoup d’enquétes.

Nous voulons savoir si le programme fonctionne. Nous vou-
lons savoir, non seulement au niveau national, mais aussi au
niveau régional, s’il est possible et rentable. Nous constatons
que certains programmes fonctionnent mieux dans certaines
régions qu’ailleurs. A des fins pratiques, nous tentons d’établir
quelle est la rentabilit¢ de certaines options lorsqu’'elles
s’adressent a des groupes cibles donnés.

Le fait que les programmes d’EIC sont axés sur les person-
nes nous cause de grandes difficultés car il est difficile de trou-
ver des groupes témoins. Il n’est pas possible de procéder 4 des
affectations aléatoires. Ainsi, lorsqu’un client nous arrive, nous
ne pouvons pas lui dire: «Non. Vous ne pouvez pas participer a
ce programme.» De fait, nous pensons que nous devons les y
admettre.

Les évaluations sont fondées sur de multiples cheminements
menant aux constatations finales. Pour vérifier |a qualité de
nos méthodologies, nous faisons souvent appel 4 un systéme qui
nous permet de nous adresser a des experts de I’extérieur du
ministére, comme des universitaires et des représentants
d’autres ministéres et organismes, & qui nous demandons
d’examiner notre méthodologie pour voir si elle est valide et,
lorsqu’il y a des critiques, pour les incorporer dans notre plan
d’évaluation modifié.

Sur ce, je voudrais remercier le Comité de m’avoir regu cet
aprés-midi.

Le président: Je vous remercie beaucoup.

Le sénateur Marsden: Merci beaucoup de votre exposé.

Comme nous venons de le recevoir, j’espére que vous ne m'en

voudrez pas si je’ vous demande quelque chose qui se trouve
déja dans votre déclaration.
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I have two different kinds of questions to put to you. First, I
should like to ask you about program evaluation in general, as
far as your department is concerned, since that is the focus of
what we are doing here. I start with the assumption that no
matter what CEIC does, it cannot win because the labour mar-
ket changes much more rapidly than almost anything that you
can do, and that the situation of immigration changes. I under-
stand the special circumstances you face.

Given that, and given the criteria which program evaluation
people—for example, the Canadian Evaluation Society—set
forward, are your evaluations in any way prospective? When
you develop a new program of any kind, do you build into it
right from the start a set of criteria and a process for evalua-
tion?

Mr. Midgley: It depends, senator. The department, in many
ways, is in a fortunate state because it has already an extensive
administrative system. It has access to significant information
on individuals as part of its information gleaned from unem-
ployment insurance. That means that in some cases it is neces-
sary for us to develop indicators, which we do almost inevita-
bly, in conjunction with the program to identify how the
program should be monitored and, in fact, evaluated.

We differ from some other departments, however, because
we undertake evaluation frameworks. Many departments
undertake evaluation frameworks identifying issues and ques-
tions. Past experience has shown, in my view at least, that
these often are not relevant by the time it comes around to
doing the evaluation. We have therefore felt it was more rele-
vant from our point of view to concentrate our efforts on the
issues and questions that are of concern when we get close to
the evaluation. We have been able to obtain the information
we require through surveying or through administrative data.

Senator Marsden: One proposal that has been contemplated
by some members of this committee is that one house of Par-
liament would pass a piece of legislation, but the other one
would not pass it until the guidelines and criteria for the
evaluation and the details of the program had been established.
I take it from the answer you have just given that you would
have no difficulty with that because, in comparison to other
departments, you are already ahead of the game?

Mr. Midgley: I believe in many cases we are ahead of the
game. Therefore, that would not pose a significant problem.

Senator Marsden: In your comments, you mentioned the use
of experts to assess your methodology. Could you tell us about

the use of outside experts as independent evaluators of your
programs?

Mr. Midgley: Our normal procedure for major evaluations
is to have someone outside look at the methodology. We often
contract specific studies. When we contract those studies. we
are quite concerned about the individuals who are on the team.

[Traduction]

Jai deux différentes sortes de questions a vous poser. Tout
d’abord, j'aimerais vous interroger sur |’évaluation des pro-
grammes en général, telle qu’elle se pratique dans votre minis-
tére, puisque c'est I'objet central de notre étude. Je pars de
I’hypothése que la CEIC aura beau faire n’importe quoi, elle
ne gagnera jamais, parce que I’évolution du marché du travail
est beaucoup plus rapide que tout ce que vous pourriez faire ou
a peu prés, compte tenu de I'évolution de la situation en
matiére d’immigration, je comprends votre situation particu-
liere.

Par conséquent, et compte tenu des critéres que proposent
les spécialistes de I’évaluation des programmes—par exemple
la Société canadienne de I'évaluation—vos évaluations ont-
elles quelque caractére prospectif? Lorsque vous définissez un
nouveau programme, y intégrez-vous dés le départ un ensem-
ble de critéres et un processus d’évaluation?

M. Midgley: Cela dépend, monsieur le sénateur. A bien des
égards, le ministére se trouve avantagé car il dispose déja d’un
excellent appareil administratif. Il a accés a une foule de ren-
seignements sur les personnes dans le cadre des renseignements
qu’il recueille pour I'assurance-chdmage. Dans certains cas,
cela nous oblige 4 nous donner des indicateurs, ce que nous fai-
sons presque inévitablement, dans le cadre du programme pour
déterminer comment controler et, de fait, évaluer le pro-
gramme.

Cependant, nous nous distinguons de certains autres minis-
téres, car nous établissons des cadres d’évaluation. De nom-
breux ministéres établissent des cadres d’évaluation pour préci-
ser les problémes et les questions. L'expérience passée a
démontré, 4 mon avis tout au moins, que ces cadres d’évalua-
tion ont perdu toute leur pertinence lorsque vient le temps de
faire I’évaluation. Il nous est donc apparu plus utile, dans notre
perspective, de concentrer nos efforts sur les problémes et les
questions qui présentent de I'intérét au moment de faire I'éva-
luation. Nous avons pu obtenir les renseignements dont nous
avons besoin par des enquétes ou par le biais de données admi-
nistratives.

Le sénateur Marsden: Certains membres de notre Comité
ont envisagé la possibilité qu'une chambre du Parlement
adopte un projet de loi, mais que I'autre attende I’établisse-
ment des lignes directrices et des critéres d’évaluation ainsi que
les détails du programme. Votre réponse m’améne 4 croire que
cela ne vous poserait pas de probléme, parce que, par rapport
aux autres ministéres, vous avez déja de I’avance?

M. Midgley: Je crois que dans bien des cas nous avons de
I'avance. Par conséquent, cela ne poserait pas de gros pro-
bléme.

Le sénateur Marsden: Dans vos commentaires, vous avez
parlé du recours 4 des experts pour évaluer votre méthodologie.
Pourriez-vous nous dire un mot du recours 4 des experts de
I’extérieur en tant qu'évaluateurs indépendants de vos pro-
grammes?

M. Midgley: Notre procédure normale pour les grandes éva-
luations consiste a faire examiner la méthodologie par
quelqu’un de I'extérieur. Il nous arrive souvent de faire faire
des études particuliéres 4 contrat. En I'occurrence, nous atta-



27-9-1990

Finances nationales 33:13

[Text]

We are insistent upon ensuring that we have people who have
good evaluation econometric modelling experience to ensure
that the quantified results will be valid.

In many cases, we rely upon a multi-disciplinary type of
approach. We make sure that we monitor very closely the work
that is done by consultants. Our past experience has indicated
that if we do not do that, we do not get a very good product.

Senator Marsden: What proportion of !:va.luations is done by
outsiders and what proportion is done by insiders?

Mr. Midgley: I would say that the majority are, in fact,
done on the outside. It is difficult to answer that question in
the sense that we may do part of an evaluation study on the
outside. For instance, we may get someone to do the survey
work for us, and we may do the analysis internally. At other
times, we do all of the work outside. Sometimes we may have
two or three different contracts. We then do a summary
report. We do what we believe is best with the resources that
we currently have in relation to staff and what we can pur-
chase outside.

Senator Marsden: | should like to address a question to Mr.
Carin in his role as Assistant Deputy Minister for Strategic
Policy and Planning. Obviously, the whole point of evaluation
is to have some impact on what happens next.

Mr. Carin, could you give any specific examples of v:;hat
would be different if you had no program evaluations at all?

Mr. Barry Carin, Assistant Deputy Minister, Strategic
Policy and Planning, Department of Employment aqd Immi-
gration: | would like to start with a couple of remlqders of
what you have been told in the past by several other witnesses,
specifically Professor Hartle. Basically, he, w1t!1 mu<_:h less
delicacy than yourself, has raised the issue of the integrity and
the credibility of the evaluators. In his written article, he used
some very colourful language.

Senator Marsden: Of evaluations?
Mr. Carin: No, of evaluators.
Senator Marsden: Both.

Mr. Carin: That led to the subsequent questioning of other
witnesses by some senators to basically adopt some of Profes-
sor Hartle’s premises in terms of the indcpenc!ence of Ehe
evaluation function. I am prepared to deal with his contention
by giving you half a dozen examples of evaluations which
would counter the contention and premises of Professor Har-
tle. If I were to synthesize it in my own words, he basically
gives the impression that the evaluators are in the pockets of
the deputy minister and the political masters, and that the con-
sultants have to be friendly to their customers.

I should like to give you half a dozen examples of. gvalua-
tions where we were extraordinarily critical of specific pro-
grams and then explain to you what we did about them.

[Traduction)

chons une grande importance aux personnes qui font partie de
I’équipe. Nous insistons pour avoir des gens qui ont une bonne
expérience de I'évaluation et des modéles économétriques, afin
que les résultats quantifiés soient valides.

Dans bien des cas, nous adoptons une approche multidisci-
plinaire. Nous prenons soin de suivre de trés prés le travail des
experts-conseils. Autrement—I’expérience nous 1'a enseigné—
le résultat n’est pas trés bon.

Le sénateur Marsden: Quelle est la proportion des évalua-
tions faites a Iexterne et a I'interne?

M. Midgley: Je dirais que la majorité sont effectivement fai-
tes 4 I'externe. Il est difficile de répondre & cette question, en
ce sens qu’il nous arrive de faire faire une partie d’étude d’éva-
luation a I’externe. Par exemple, nous pourrions confier le tra-
vail d’enquéte a quelqu’un d’autre, et faire I’analyse & I'interne;
dans d’autres cas, nous faisons tout faire a ’externe. Parfois,
nous avons deux ou trois contrats différents. Nous faisons
ensuite un rapport sommaire. La décision dépend des ressour-
ces que nous avons alors a I'effectif et de celles que nous pou-
vons acheter a I'extérieur.

Le sénateur Marsden: J'aimerais adresser une question 4 M.
Carin sur son rdle de sous-ministre adjoint pour la Politique
stratégique et la planification. Manifestement, tout I'objet de
’évaluation est d’infléchir la suite des événements.

Monsieur Carin, pourriez-vous nous donner des exemples
précis de ce qui serait différent si vous n’aviez pas du tout
d’évaluations de programme?

M. Barry Carin, sous-ministre adjoint, Politique stratégi-
que et planification, ministére de ’Emploi et de 'Immigration:
J’aimerais commencer par quelques rappels de ce que vous ont
déja dit plusieurs autres témoins, et particuliérement le Pr
Hartle. Fondamentalement, il a, avec beaucoup moins de déli-
catesse que vous, soulevé la question de I'intégrité et de la cré-
dibilité des évaluateurs. Dans son article, il a utilisé¢ un langage
trés coloré.

Le sénateur Marsden: Des évaluations?
M. Carin: Non, des évaluateurs.
Le sénateur Marsden: Des deux.

M. Carin: Cela a amené certains sénateurs 4 interoger par la
suite d’autres témoins pour leur proposer, fondamentalement,
d’adopter certains des principes du P* Hartle concernant I'indé-
pendance de la fonction d’évaluation. Je suis disposé a réfuter
sa thése en vous donnant une demi-douzaine d’exemples d'éva-
luations qui détruiraient la thése et les principes de base du Pr
Hartet. Si je devais faire une synthése de mon cru, je dirais
qu’il donne fondamentalement I'impression que le sous-minis-
tre et les maitres politiques ont les évaluateurs dans leur poche
et que les experts-conseils doivent s'attirer la sympathie de
leurs clients.

J'aimerais vous citer une demi-douzaine d’exemples d’éva-
luations qui ont été extraordinairement critiques 4 I’endroit de
certains programmes et vous expliquer ensuite ce que nous en
avons fait.
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Senator Marsden: That may be helpful, but that is not my
question. In the interests of time, I would be grateful if you
could answer my question.

Mr. Carin: There is a report prepared on behalf of the
department by Abt Associates regarding the Direct Purchase
Community College Program. We found that the skill-training
components of that institutional training program did not
work. The individuals received no benefit whatsoever from that
program. That resulted in a complete reorientation of that pro-
gram in 1984-85. It resulted in regions designating specific
occupations and going through a rigorous process of determin-
ing if there were shortages in those occupations, bearing in
mind your comment that nobody can guarantee that there will
be a shortage six months or a year or two hence when the
individual graduates. However, you have to go through a rigor-
ous process to ensure that you have meat-cutting courses, for
example, out of necessity, and not just because there are meat-
cutting instructors.

Senator Marsden: That is helpful. You are telling us that
there was a program and an evaluation, and because of that
evaluation, you changed the program?

Mr. Carin: That is right. May I give you another half a
dozen examples?

Senator Marsden: I am satisfied that that occurs in your
case. Given the range of things you have to do in your job, can
you tell us what proportion of the new programs that are
struck, or old ones that are changed or dropped, are changed
directly because of program evaluations?

Mr. Carin: Occasionally a program evaluation will arrive at
the finding that the program is working well and does not need
change.

Senator Marsden: Fair enough, but I am looking for that
lead in.

Mr. Carin: In terms of current initiatives, it is difficult to
answer your question. There is no numerical equivalent across
programs. [ can talk to you about the employment service and
about what is happening in unemployment insurance.

I v'vould say that when we feel that a new program design is
required, we begin by asking for the administrative require-
ments in form design; for example, what information will be
collected on individuals—participants, coordinators, people
who deliver the service, project managers, details on projects
and so on. The evaluation unit ensures that we can have the

information‘ available at a reasonable cost if and when we want
to evaluate it down the road.

Sometimes we learn from other sources that programs are
not working well and, therefore, we require another set of
initiatives in the process of designing the new program. Mr.
Midgley and his staff are usually the first people to be called
in. They keep a wgtch on international developments through
their participation in a community of international evaluators.

[Traduction]

Le sénateur Marsden: Cela pourrait étre utile, mais ce n’est
pas le sens de ma question. Je vous saurais gré de répondre a
ma question, pour épargner du temps.

M. Carin: Il y a un rapport préparé au nom du ministére par
Abt Associates au sujet du Programme direct des colléges
communautaires. Nous avons constaté que les composantes de
formation professionnelle de ce programme de formation en
établissement ne fonctionnaient pas. Le programme ne rappor-
tait absolument rien aux participants. Cela a entrainé une réo-
rientation compléte de ce programme en 1984-1985. Les
régions ont alors désigné des professions particuliéres et appli-
qué un processus rigoureux pour déterminer s’il y avait des
pénuries dans ces professions, sans oublier votre commentaire
selon lequel personne ne peut garantir qu'il n’y aura pas de
pénurie dans six mois ou un an ou deux lorsque le participant
décrochera son diplome. Cependant, il faut se soumettre a un
processus rigoureux pour vérifier la nécessité d’offrir des cours
de boucherie; il ne s’agit pas d’en offrir tout simplement parce
qu’il y a des professeurs de boucherie & occuper.

Le sénateur Marsden: Cela est utile. Vous nous dites qu’une
évaluation a entrainé la modification d’un programme?

M. Carin: C’est cela. Puis-je vous donner une autre demi-
douzaine d’exemples?

Le sénateur Marsden: Je ne doute pas que cela se fasse dans
votre cas. Compte tenu de la foule de choses que vous devez
faire dans votre travail, pourriez-vous nous dire quelle est la
proportion des programmes créés ou modifiés ou abandonnés
qui sont changés directement par suite d’évaluations de pro-
gramme?

M. Carin: Il arrive qu’une évaluation de programme révéle
que le programme fonctionne bien et n’a pas besoin de change-
ment.

Le sénateur Marsden: Oui, bien sir, mais je cherche le point
d’entrée.

M. Carin: Pour ce qui est des initiatives courantes, il est dif-
ficile de répondre a votre question. Il n’y a pas d’équivalent
numérique des programmes recoupés. Je peux vous parler du
Service de placement et de ce qui se passe dans I’assurance-
chomage.

Je dirais que, lorsqu’il nous apparait nécessaire de concevoir
un nouveau programme, NOUS COMMENgoNs par nous renseigner
sur les besoins administratifs en conception de formules. Par
exemple, quels seront les renseignements recueillis sur les per-
sonnes: les participants, les coordonnateurs, les gens qui ren-
dent le service, les gestionnaires de projet, les détails des pro-
jets et ainsi de suite. Le service d’évaluation veille 4 ce que
nous puissions avoir tous les renseignements disponibles a coiit
raisonnable si jamais nous voulons faire une évaluation par la
suite.

Parfois, nous apprenons d’autres sources que les program-
mes ne fonctionnent pas bien et nous demandons alors une
autre série d’initiatives dans le cadre de la conception du nou-
veau programme. M. Midgley et son personnel sont habituelle-
ment les premiers a intervenir. lls surveillent la conjoncture
internationale en participant a la collectivité des évaluateurs
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So we have access to information on what does and does not
work abroad.

Mr. Midgley is brought in in the first instance to tell us
what works. For example, | joined the department about six
years ago, and I can recall that my first request of Mr. Midg-
ley was for two lists; a list of all the things that should be
changed, based on what he has learned from evaluations in the
past, and a list of all the new, good ideas or programs that he
thought should be followed up or further explored as a result
of either his international contacts or his past evaluations. We
used that list quite extensively in the development of the
Canadian Job Strategy in 1985-86.

With regard to the current Labour Force Development
Strategy, one of the examples | wanted to give you was an
evaluation of the national employment service. It has elements
in its conclusions that are very unfavourable to the employ-
ment service. This is the third report that has been done on the
national employment service in the preceding three or four
years. Another report, the Nielsen Task Force Report, was
very unfavourable to the employment service. Another report
was done by the Auditor General. None of those reports was
based on the extensive study that Mr. Midgley undertook.

However, our report basically confirms the findings of the
two previous ones; that there were some very unfavourable
aspects to the employment service and that there were parts of
it that were not paying their way. As a result, in the formula-
tion of the policy on the labour force development strategy, the
decision was taken to cease a series of activities and to move
into other activities pertaining to the function of the employ-
ment service, to re-orient our priorities and stop providing pri-
ority services to certain activities and start on others.

Senator Marsden: I am sure that the other examples will be
useful. Perhaps other senators will ask about them or perhaps
you can give us some written comments on them.

I notice that in the material we received this morning there
is no plan to study the government contribution to the Ul
account or the government contributions to fishermens’ ben-
efits. There is a “not applicable” note beside it. Is that because
you anticipate the passage of Bill C-21?

Mr. Midgley: That has nothing to do with it at all. We have
viewed specific expenditures of that sort as not being pro-
grams, per se, and therefore of an evaluative nature. That is
the reason. Other items were put forward of exactly the same
nature, and that is why they have “not applicable” against
them. We do not do reviews of outside agencies.

Senator Marsden: As far as | can see from the titles, none of
the evaluations has dealt with employment equity. The federal
public service is deemed to be one of the worst areas, at least in
the public mind if not in fact, in terms of employment equity.
Have you done an internal evaluation in CEIC of your own
practices and, if not, do you have any plans to do so, particu-
larly with respect to short-term employees and contract
employees? | have heard that you hire visible minorities and

[Traduction]

internationaux. Nous avons donc accés & des renseignements
sur ce qui fonctionne et ne fonctionne pas a I'étranger.

M. Midgley vient nous dire dés le départ ce qui fonctionne.
Par exemple, il y a six ans & peu prés que je suis entré au
ministére. Je me souviens que la premiére demande que jai
adressée & M. Midgley visait deux listes: une liste de toutes les
choses 4 modifier en fonction de ce que les évaluations passées
lui avaient apprises, et une liste de toutes les bonnes idées ou
de tous les programmes nouveaux auxquels il faudrait donner
suite ou qu’il faudrait explorer davantage d’apres ses contacts
internationaux ou ses évaluations passées. Nous avons exploité
cette liste 4 fond lors de la formulation de la Planification de
I’emploi en 1985-1986.

Pour ce qui est de 'actuelle stratégie de mise en valeur de la
main-d’ceuvre, je voulais vous citer I'exemple de I'évaluation
du Service national de placement. Ses conclusions comportent
des ¢léments qui ne sont pas trés favorables au Service de pla-
cement. Cest le troisiéme rapport rédigé sur le Service natio-
nal de placement depuis trois ou quatre ans. Un autre rapport,
celui du Groupe de travail Nielsen, était trés critique a
I’endroit du Service de placement. Un autre est venu du vérifi-
cateur général. Aucun de ces rapports ne s’appuyait sur une
¢tude approfondie réalisée par M. Midgley.

Cependant, notre rapport confirme fondamentalement les
constatations des deux précédents: il y avait certaines vives cri-
tiques a I’endroit du Service de placement, dont certains élé-
ments ne faisaient pas leurs frais. Par conséquent, dans la for-
mulation de la politique sur la stratégie de mise en valeur de la
main-d’ceuvre, le ministére a décidé de mettre un terme a une
série d’activités et de passer a d’autres activités intéressant la
fonction du Service de placement pour réorienter ses priorités
et cesser d’accorder des services prioritaires a certaines activi-
tés et en lancer de nouveaux.

Le sénateur Marsden: Je suis sir que les autres exemples
seront utiles. D’autres sénateurs vous les demanderont peut-
étre. Ou peut-étre encore pourriez-vous nous les commenter
par écrit.

Je remarque que les documents que nous avons regus ce
matin ne mentionnent pas de plan d’étude de la contribution
gouvernementale au compte d’assurance-chdmage ou des con-
tributions gouvernementales aux prestations de pécheur. Il ya
plein de «sans objet» la-dedans. Est-ce parce que vous prévoyez
I'adoption du projet de loi C-21?

M. Midgley: Cela n’a rien a voir avec le projet de loi. Nous
avons considéré que les dépenses particuliéres de ce genre ne
sont pas des programmes comme tels mais plutot des évalua-
tions. Voila la raison. 1l y a d’autres postes qui sont exactement
de la méme nature, et c’est pourquoi ils portent la mention
«sans objet». Nous n'examinons pas d’organismes extérieurs.

Le sénateur Marsden: A en juger par les titres, aucune des
évaluations n'a porté sur I'’équité en matiére d’emploi. La fonc-
tion publique fédérale passe pour &tre I'un des pires secteurs—
du moins dans I'esprit du public sinon dans la réalité—pour ce
qui est de I'équité en matiére d’emploi. La CEIC a-t-elle pro-
cédé a une évaluation interne de ses pratiques et, sinon, avez-
vous des projets en ce sens, particuliérement dans le cas du
personnel temporaire ou des employés nommés pour une
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people with disabilities and lay them off as fast as you can. I
mean “you” in the collective, not you in particular. How do
you build that aspect into your evaluations, both for yourselves
and for your programs?

Mr. Midgley: In fact, we do not do that within our own con-
text. We think of employment equity as an evaluation group
that would normally be handled by our audit group, rather
than our evaluation group. With respect to employment equity,
the two federal programs—the federal contracting program
and the employment equity legislation—they will be subject to
evaluation in this coming year. In fact, we are moving in that
direction at this point in time.

Senator Marsden: In other words, it will not be done by you
but by audit.

Mr. Midgley: We would not call it an evaluation; we would
call it an audit, and we would look at what has gone on in
terms of our internal activities. We do not view that as a pro-
gram. It is an internal operation.

Senator Marsden: Then what about your programs? For
example, how effective is the national employment service in
meeting employment equity?

Mr. Midgley: Where possible, in most of our programs we
try to ask the individuals to self-identify whether they are eli-
gible for our programs. When they have self-identified, we try
to follow up, and we are able to report where there has been
self-identification on, for example, the findings dealing with
individual target groups and disadvantaged groups. Most of
our reports, though not all, contain information dealing with
these groups.

Senator Marsden: The report entitled: “Beneath the
Veneer” identifies a big problem with senior management in
the public service. The Public Service 2000 Guidelines deal
almost exclusively with the victims—change the number of
women, change the number of visible minorities and so on.
What are you doing to change senior management or, as my
new colleague Senator Carney would say, change the corpo-

rate culture inside CEIC, and are you evaluating your ability
to do s0?

Mr.'Carin: We have half a dozen initiatives underway.
Chapgmg a culture, by its very nature, is not susceptible to
coming out with another set of easily specified and well under-
stood rules. Otherwise it becomes motherhood—thou shalt
treat your employees with respect; thou shalt communicate.
You cannot do that. So what are we doing? There is a series of
initiatives. There is a real effort to give recognition and reward
and, as such, internal guidelines have been changed.

Without being “motherhoodish” we have tried in sensitive
ways to bring to the attention of managers in the organization
the basic point that sometimes what is required is a “thank
you.” We have instituted quite a few efforts at diagonal slice

[Traduction)

période déterminée? J’ai entendu dire que vous embauchez des
membres des minorités visibles et des personnes handicapées et
les mettez en disponibilité aussitdt que possible. C'est un
«ous» collectif et non pas un «ous» qui vous désigne person-
nellement. Comment intégrez-vous cet aspect dans vos évalua-
tions, pour vous-mémes et pour vos programmes?

M. Midgley: De fait, nous ne faisons rien de cela dans notre
contexte. Pour notre groupe d’évaluation, I'équité en matiére
d’emploi serait normalement du ressort du groupe de vérifica-
tion, plutdt que de notre groupe d’évaluation. Pour ce qui est
de I'équité en matiére d’emploi, les deux programmes fédé-
raux—Ile programme fédéral d’impartition et la loi sur I'équité
en matiére d’emploi—feront I'objet d’une évaluation dans
I’année qui vient. De fait, c’est I'orientation que nous prenons a
ce stade-ci.

Le sénateur Marsden: Autrement dit, ce ne sera pas vous,
mais la vérification, qui s’en occupera.

M. Midgley: Ce ne serait pas une évaluation; ce serait une
vérification, et nous verrions comment se sont déroulées nos
activités internes. Pour nous, cela n’est pas un programme.
C’est une opération interne.

Le sénateur Marsden: Et vos programmes alors? Par exem-
ple, avec quelle efficacité le Service national de placement réa-
lise-t-il I'équité en matiére d’emploi?

M. Midgley: Dans la mesure du possible, nous tentons, dans
la plupart de nos programmes, de demander aux personnes de
dire elles-mémes si elles sont admissibles. Lorsqu’elles se sont
fait connaitre, nous tentons de faire un suivi, et nous pouvons
dire qu'il y a eu auto-identification dans le cas, par exemple,
des constatations traitant de nos groupes cibles et groupes
désavantagés individuels. La plupart de nos rapports—mais
pas tous—renferment des renseignements sur ces groupes.

Le sénateur Marsden: Sous la surface, le rapport «Beneath
the Veneer» fait ressortir un gros probléme au niveau de la
haute direction de la fonction publique. Les lignes directrices
de Fonction publique 2000 traitent presque exclusivement des
victimes: changer le nombre de femmes, changer le nombre de
membres des minorités visibles et ainsi de suite. Que faites-
vous pour changer la haute direction ou, comme le dirait ma
nouvelle collégue le sénateur Carney, modifier la culture de
I’entreprise au sein de la CEIC? Faites-vous une évaluation de
votre capacité de le faire?

M. Carin: Nous avons une demi-douzaine d’initiatives en
cours. La transformation d’une culture, de par sa nature
méme, n'est pas une activité susceptible de se manifester avec
une autre série de régles facilement précisées et bien compri-
ses, sans quoi nous tombons dans les clichés: traitez vos
employés avec respect; communiquez. Cela n’est pas possible.
Alors que faisons-nous? Il y a toute une série d’initiatives.
Nous faisons un effort véritable pour reconnaitre et récompen-
ser, et c’est dans ce sens que les lignes directrices internes ont
été modifiées.

Sans faire de clichés, nous avons cherché des facons nuan-
cées de faire comprendre aux gestionnaires de 'organisation
qu’il suffit parfois de dire «merci». Nous avons fait pas mal
d’efforts 4 'occasion de conférences diagonales. Nous faisons
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conferences. What we do is bring together people from all
regions and all occupations within all occupational classifica-
tions throughout the commission to advise us on what should
be done about particular issues, as well as what should be done
about recognition and reward. We were told to scrap the
reward; that people do not want the reward, just the recogni-
tion.

There is a series of newsletters, documents and articles
which we have published wherein we have' tried to get our
management to realize that our people are critical.

We promulgated something called “management philoso-
phy” which states that our clients are the reason we exist, and
that our most important resource IS our staff. We have to do
more than just draft up the words and put them on a nice
plaque and make sure that it is on the wall of every office of
every employment centre and every immigration centre,
although that is what we did.

We have had team-building exercises .at.all leyels of the
organization within regions as we}l as within natlona! h_cad-
quarters. We have put our executives on the road. This is an
ongoing process. We will probabl){ be moving to a peer review
system for classification, which is something that is in the
works now. y ;

We intend to institutionalize this diagonal slice committee
which I talked about, in terms of it being a sounding-board for
all new initiatives, program designs oOf whatevgr. We have
increased the travel budget to ensure much more internal com-
munication.

Senator Marsden: You have it seriously underway. We look
forward to seeing the numbers. Thank you very much.

The Chairman: Before I move on to Senator Stewe.lrt,'l
understand that the opening statement was not read in its
entirety.

Mr. Midgley: That is correct, Mr. Chairman.

The Chairman: Will someone move t_hat we have the open-
ing statement printed in today’s proceedings?

Senator Stewart: I so move, Mr. Chairman. Howev_er. l'cauc-l
tion to add that we would not want to have parts of it printe
twice.

The Chairman: That is correct. Honourable senators, 1S it
agreed?

Hon. Senators: Agreed.

Senator Stewart: Mr. Carin, you mentioned just now the
“Evaluation of National Employment Sel.'vices: An Overvnev;
Report” received in April of 1989. You said that as a result o
that overview report certain activities and programs were
brought to a conclusion and that others were initiated. Qag
you give me some examples of activities and. progrqams whic
were found unproductive and, therefore, terminated?

Mr. Carin: Under our previous way of operating, the
employment centres spent a great deal of time caqvass\l}r&g
employers for jobs. We would do a good deal of rqarketmg. T’
had an activity called “employer visits.” We trained our stafl
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venir des représentants de toutes les régions et de toutes les
professions figurant dans les classifications professionnelles a
la Commission pour nous conseiller une ligne de conduite sur
les problémes particuliers, et nous donner des conseils égale-
ment sur la reconnaissance et les récompenses. On nous a dit
d’oublier les récompenses, que les gens ne veulent pas de
récompense mais uniquement de la reconnaissance.

Nous avons publié une série de bulletins, de documents et
d’articles pour ticher d’amener nos cadres & comprendre que
nos gens sont critiques.

Nous avons promulgué une «philosophie de gestion» selon
laquelle nos clients sont notre raison d’étre, et notre personnel
notre ressource la plus importante. Nous devons aller plus loin
que de rédiger le texte d’une belle plaque ornant le mur du
bureau de chaque centre d’emploi et chaque centre d’immigra-
tion, méme si c’est ce que nous avons fait.

Nous avons eu des exercices de synergie de groupe 4 tous les
niveaux de l'organisation dans les régions, ainsi qu'd I’Admi-
nistration centrale au niveau national. Nous avons fait voyager
nos cadres. C’est un processus permanent. Nous adopterons
vraisemblablement un systéme de révision par les pairs pour la
classification. La chose est déja en cours.

Nous allons institutionnaliser ce comité diagonal, dont j'ai
parlé, pour en faire un mécanisme de consultation pour nos
nouvelles initiatives, plans de programme et ainsi de suite.
Nous avons augmenté le budget des déplacements au profit
d’une communication interne beaucoup plus poussée.

Le sénateur Marsden: Les choses sont sérieusement lancées.
Nous avons héte de voir les chiffres. Merci beaucoup.

Le président: Avant de passer la parole au sénateur Stewart,
je crois savoir que vous n’avez pas lu toute la déclaration limi-
naire.

M. Midgley: C’est juste, monsieur le président.

Le président: Quelqu’un veut-il proposer que nous fassions
reproduire la déclaration liminaire avec le compte rendu
d’aujourd’hui?

Le sénateur Stewart: Je le propose, monsieur le président.
Cependant, permettez-moi d’ajouter qu’il faut tacher d’éviter
d’en imprimer certains passages deux fois.

Le président: Juste. Honorables sénateurs, est-ce d’accord?

Des voix: D’accord.

Le sénateur Stewart: Monsieur Carin, vous venez tout juste
de parler du Rapport d’évaluation du Service national de pla-
cement, regu en avril 1989. Par suite de ce rapport, avez-vous
dit, on a mis un terme a certaines activités et a certains pro-
grammes, et on en a institué d’autres. Pourriez-vous me donner
quelques exemples d’activités et programmes qui ont été jugés
improductifs et, par conséquent, abandonnés?

M. Carin: Auparavant, les centres d’emploi passaient beau-
coup de temps a chercher des emplois chez les employeurs.
Nous faisons pas mal de promotion. Nous avions une activité
dite de «visites des employeurs». Notre personnel était formé a

aller rendre visite 4 des employeurs pour tacher de nous obte-



33:18

National Finance

27-9-1990

[Text)

to go out and visit employers in order to try to increase our
market penetration and to get more job vacancies listed.

We also had an extensive investment of resources. Once a
job vacancy was listed, we had a system whereby basically we
registered everyone who came into the employment centre. We
would try to screen all applicants for all vacancies to determine
the aptitude and acceptability of potential candidates for the
vacancies. We would then send off four, five or six different
candidates for the job, depending on the vacancy. It is fair to
say that nationally if it was tried to synthesize that effort into
a number of person years, there were hundreds of person years
involved in that activity.

I will quote from page 104 of the evaluation wherein there is
a finding which states that there is no measurable overall
reduction in job search time or wage gain associated with the
use of the CEC in general as a job search method. It also
states,

Nor does utilization of CEC service result in any signifi-
cant change in percentage of time unemployed*.

In other words, what we found was that the people who used
our service did not end up with a job which paid higher wages
than those who did not use our service. They did not reduce
their time looking for a job compared to a control group of
people who did not use our service. In terms of the duration of
time they spent subsequently employed, it did not work.

That led us to the question: What is the rate of return in this
activity of screening? There are two policy options. This is
where Mr. Midgley’s job ends. He makes that finding and
documents the number of resources involved, finding out that
it is not working. There are two ways to proceed when you are
faced with an unfavourable finding like that. One alternative is
to increase dramatically the resources that you invest in the
activity. Instead of having something of the order of 500 to
600 people involved in an activity, we could go tenfold and try
to move our job penetration percentage so that we had 100 per
cent vacancies, or even 80 per cent, on our board, and we do
more intensive screening. That is one option.

In fact, in some European countries there are compulsory
notifications of job vacancies. A person cannot be hired unless
it is noted through the national employment service. We
decided that we would not pursue that route.

There were a couple of pilots which indicated an alternative
method of‘ providing the same service; that is to say, not doing
the screening. What we did was follow clients of ours who sim-
ply reported on their own, based on jobs on a job display
board. I am sure that senators are familiar with the employ-
ment centres where we have the jobs displayed. We would let
people screen themselves. We found that, notwithstanding
some of the impressions of our staff, and notwithstanding the
initial prejudices of some of the employers in the community,
that screening made no difference in the satisfaction of
employers. Thus, we were able to withdraw something in the
equivalent of 350 nationally. In other words, we took the deci-
sion to move resources to the extent of 350 person years out of

[Traduction)

nir une meilleure pénétration du marché et de faire inscrire un
plus grand nombre de postes vacants.

Nous avions également un investissement considérable en
ressources. Aprés I'inscription d’un poste vacant, nous avions
un systéme ou nous inscrivions, en quelque sorte, chaque per-
sonne qui se présentait au centre d’emploi. Nous essayions de
faire une sélection préliminaire de tous les candidats pour tous
les postes vacants afin d’établir s’ils avaient I'aptitude pour
occuper les postes vacants et s'ils étaient acceptables. Ensuite,
nous envoyions quatre, cinq ou six différents candidats, selon le
poste vacant. Si I’on voulait synthétiser cet effort en un certain
nombre d’années-personnes a I’échelle nationale, on pourrait
dire que cette activité consommait des centaines d’années-per-
sonnes.

A la page 104 de I'évaluation, il est dit que le recours au
CEC en général comme méthode de recherche d’emploi
n’entraine aucune réduction d’ensemble mesurable du temps
de recherche et ne permet aucun gain salarial. On dit égale-
ment que:

Le recours aux services du CEC ne change pas non plus
pour la peine le pourcentage du temps passé en chomage.

Autrement dit, nous avons constaté que les gens qui faisaient
appel 4 notre service ne décrochaient pas d’emploi plus rému-
nérateur que les autres. Ils ne passaient pas moins de temps a
se chercher du travail que ceux d’un groupe témoin de person-
nes se passant de notre service. Quant a la durée du temps
passé en chdmage, cela ne donnait rien.

Cela nous a amenés 4 nous poser la question: Quel est le
taux de rendement de cette activité de sélection préliminaire?
Il y a deux options de politique. C’est 13 que s’arréte le travail
de M. Midgley. 1l fait cette constatation et documente le
volume des ressources en cause, constatant que cela ne donne
rien. I y a deux fagons de procéder lorsqu’on a une constata-
tion défavorable de ce genre. La premiére est d’accroitre consi-
dérablement les ressources consacrées d 'activité. Plutdt que
de faire travailler entre 500 et 600 personnes 4 une activité,
nous pouvions décupler nos ressources pour tenter de réaliser
un pourcentage de pénétration qui nous donnerait 100 p. 100
des postes vacants, ou méme 80 p. 100, et intensifier notre
sélection préliminaire. C’est la premiére option.

De fait, certains pays d’Europe obligent 4 donner un avis des
postes vacants. Il est interdit d’engager quelqu’un 4 moins de
I’annoncer par le service national de placement. Nous avons
décidé de ne pas nous engager dans cette voie.

Quelques projets pilotes ont permis d’établir une autre fagon
d’offrir le méme service. A l_a-place de la sélection prélimi-
naire, s’entend. Nous avons suivi nos clients qui se contentaient
de faire leurs propres rapports en fonction de postes annoncés
sur un tableau d’affichage de postes. Je suis sir que les séna-
teurs connaissent bien les centres d’emploi ot nous affichons
des postes. Nous laissions les gens se présélectionner eux-
mémes. Nous avons vu que, malgré certaines impressions de
notre personnel, et malgré les préjugés initiaux de certains
employeurs du milieu, la sélection préliminaire ne changeait
rien 4 la satisfaction des employeurs. Nous avons donc pu
récupérer ’équivalent de 350 années-personnes 4 I’échelle
nationale. Nous avons pris la décision de retirer 350 années-
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the activity of screening and into more intensive assistance to
specific sets of clientele.

Senator Marsden: You surely were not surprised by these
findings. Granovetter’s book, Finding a Job, tells us exactly
that. The evidence has been around for years, and we all know,
that anybody who is capable of finding a job does not use this
kind of official employment service, and that you have always
dealt with those who have the most difficulty getting into the
labour market.

Mr. Midgley: Yes.

Senator Marsden: So one cannot disagree with that, but I
am puzzled as to why you have to redo that.

Mr. Carin: The job vacancies that are provided to us are not
for brain surgeons or rocket scientists. So it was not immedi-
ately obvious that a labour exchange service at the lower end
of the skill spectrum would not result in these kinds of savings.

Senator Marsden: Granovetter’s findings were not about
skill level. They were about the capacity of people to mobilize
their networks at any level of skill. We know how construction
workers operate. We know a lot. You are telling us that you
did it all again and that, presumably not to your surprise, nor
to anyone else’s surprise, you found that things here are con-
sistent with the rest of the world and, therefore, you adjusted
your program. If you will forgive me for saying so, I think you
are making Dr. Hartle's case.

Mr. Carin: | would find it puzzling if I were the only person
surprised at this finding. The hypothesis that was being tested
was that, in a community the size of, say, Toronto, if there
were a bunch of small employers who had vacancies in low-
paying and relatively low-skilled jobs, and if you pooled those
jobs and made them available to people and then screened peo-
ple at the low end of the market, such as people who generally
do not have high educational qualifications, such as dropouts
or people with specific problems, and then tried to make a
match, then the function of a labour exchange would provide
economic efficiencies and it would drop job search. If you say
that is immediately obvious to you, all I can say is that it was
not to me.

Senator Stewart: Staying with this important set of services,
do you have some statistical evidence as to what part of the
labour market function is performed through your channels?
My impression is that, in my part of the world, relatively little
would be done through your department, but I am quite ready
to concede that, in any relatively small community, informal
networks and recommendations and information would prob-
ably move much more rapidly and be taken much more seri-
ously than, let us say, in Montreal or Toronto. However, that is
only impressionistic. Do you have some idea of how important
your program or services are in employers’ finding employees

[Traduction)

personnes de I’activité de sélection préliminaire pour les consa-
crer a une intensification de I'aide a des clientéles particuliéres.

Le sénateur Marsden: Ces constatations ne vous ont certes
pas surpris. C’est exactement ce que nous dit Granovetter dans
son Finding a Job. C'est connu depuis des années, et nous
savons tous que quiconque est capable de se trouver un emploi
n’utilise pas ce genre de service officiel de placement et que
vous avez toujours eu affaire a ceux qui ont le plus de difficulté
a trouver leur palce sur le marché du travail.

M. Midgley: Oui.

Le sénateur Marsden: On ne peut donc pas étre en désac-
cord, mais la raison pour laquelle vous devez refaire tout cela
me laisse perplexe.

M. Carin: Les postes vacants qui nous sont communiqués ne
sont pas des postes de neurochirurgiens ou de constructeurs de
fusées. Il n’est donc pas apparu immédiatement qu'une bourse
du travail bas de gamme ne permettrait pas ces genres d’éco-
nomies.

Le sénateur Marsden: Les constatations de Granovetter ne
concernaient pas le niveau de qualification. Elles concernaient
la capacité des personnes de mobiliser leurs réseaux a
n’importe quel niveau de qualification. Nous savons comment
fonctionnent les travailleurs de la construction. Nous savons
beaucoup de choses. Vous étes en train de nous dire que vous
avez recommencé a z€ro et que, chose qui n’a surpris ni vous ni
personne d’autre, faut-il présumer, vous avez observé que les
choses se passent ici comme dans le reste du monde, si bien que
vous avez rajusté votre programme. Vous voudrez bien me par-
donner de le dire, mais je pense que vous donnez raison 4 Doug
Hartle.

M. Carin: Vous M’en verriez perplexe si j'étais le seul sur-
pris par cette constatation. L’hypothése que nous vérifiions
était que, dans une collectivité de la grandeur de Toronto, met-
tons, s’il y avait un tas de petits employeurs ayant des postes
vacants dans des emplois mal rémunérés et relativement peu
spécialisés, que I'on regroupait ces emplois pour les offrir puis
qu’on faisait une sélection préliminaire au bas du marché, par
exemple des gens qui n’ont généralement pas beaucoup d’ins-
truction, tels les décrocheurs ou les personnes ayant des problé-
mes particuliers, et que nous tachions ensuite de faire un appa-
riement, cela ferait constater que la fonction d’une bourse du
travail permettrait des efficiences économiques et on abandon-
nerait la recherche d’emploi. Si cela vous saute aux yeux, je ne
saurais en dire autant pour ma part.

Le sénateur Stewart: Au sujet de cette importante série de
services, avez-vous certaines données statistiques sur la partie
de la fonction du marché du travail qui est tributaire de vos
interventions? J'ai I'impression que, dans mon coin du monde,
il se fait relativement peu de choses par le truchement de votre
ministére, mais je suis tout prét a concéder que, dans toute col-
lectivité relativement restreinte, les réseaux officieux et les
recommandations et I'information donnent probablement des
résultats beaucoup plus rapides et sont probablement pris
beaucoup plus au sérieux qu’a Montréal ou 4 Toronto, par
exemple. Cependant, ce n’est qu'une impression. Avez-vous
une idée de I'utilité qu'ont votre programme ou vos services
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and vice versa? Could you give us that information in percent-
ages?

Mr. Midgley: According to the study, approximately 42 per
cent of the unemployed actually turned up at our offices look-
ing for work, and, of those, 20 per cent were placed. It basi-
cally means that our penetration rate for jobs would be some-
thing like 8 per cent. Eight per cent of the jobs that were
available were placed through us. At any individual point in
time, with an individual job, employers employ many different
search techniques. We are also the second most important
search technique used by employers, but we are only the fourth
most successful technique in terms of actual matches. Any
individual worker is using more than one single technique, and
employers are using more than one technique.

The key element of filling a job is the speed at which the
connection is made. If we get a job and we make a referral
fairly quickly, the chances are that the job will be filled. If we
do not make a referral fairly quickly, somebody else will fill it
by other means. In other words, what we were examining was
the effective efficiency of the employment service.

It had been argued that the efficiency of the employment
service rested upon economic efficiency and improving the
function of the labour market. In fact, what we found was that
the value of the employment service was cyclical. During good
periods of time, the employment service probably does not
have a positive costbenefit relationship. However, it has a posi-
tive benefit in getting women and people in rural areas into
jobs faster.

In fact, women often lack the same informal networks and
find that there is a benefit in using the employment service.
When it comes to other parts of the business cycle where there
are high levels of unemployment, it appears that women get
pushed out and men, in fact, obtain more jobs. During that
part of the cycle—and this is not a sexist comment—it is
apparent that the use of employment services is valuable and
that, in fact, it is worth the cost of having them. We find that
there is a benefit derived from having employment services
within the rural context.

Mr. Carin: We will leave you with a copy of the report, but I
will give you a reference on page 30 of the evaluation report. It
gave eight different measures of penetration because it is very
difﬁculg to define what market penetration means. We did an
evaluation of a representative cross section of our 400 Canada
Employment Centre offices. We picked 72 of them and, in that
universe, over an 18-month period, 34 per cent of employers
surveyed reported listing at least one vacancy.

One of your _ﬁrst problems in defining market penetration is
to decide the time period to study. Another measure we used
was Statistics Canada’s labour force survey in terms of transi-
tions into employment. It found that, in the calendar year
1987, 18 per cent of all transitions into employment were
Canada Employment Centre placements.

[Traduction]

pour aider les employeurs a trouver des employés et vice versa?
Pourriez-vous nous donner des pourcentages la-dessus?

M. Midgley: Selon I'étude, environ 42 p. 100 des chdmeurs
se sont effectivement présentés a nos bureaux en quéte de tra-
vail, et nous en avons placé 20 p. 100 d’entre eux. Cela signifie
fondamentalement que notre taux de pénétration pour les
emplois est de I'ordre de 8 p. 100. Huit pour cent des emplois
disponibles ont trouvé preneurs grace a nous. A n'importe quel
moment donné, pour un poste individuel, les employeurs recou-
rent 4 de nombreuses techniques différentes de recherche.
Nous sommes également la deuxiéme technique de recherche
utilisée par les employeurs, mais nous nous classons au qua-
triéme rang pour les succés obtenus, en fonction des apparie-
ments réussis. Les travailleurs individuels utilisent plus d’une
seule technique, tout comme les employeurs d’ailleurs.

L’élément clé de la dotation d’un poste est la rapidité d’éta-
blissement du lien. Si nous recevons un poste et faisons une
présentation assez rapidement, il y a de bonnes chances que le
poste soit pourvu. Si nous n’intervenons pas assez vite,
quelqu’un d’autre remplira le poste par d’autres moyens.
Autrement dit, notre examen portait sur I’efficience réelle du
Service de placement.

On avait fait valoir que I'efficience du Service de placement
était fondée sur 'efficience économique et I’amélioration de la
fonction du marché du travail. De fait, nous avons observé que
la valeur du Service de placement est, en réalité, cyclique. Pen-
dant de bons bouts de temps, le Service de placement n’est pro-
bablement pas rentable. Cependant, il présente I’avantage
positif de trouver des emplois plus vite pour les femmes et les
ruraux.

En fait, il arrive souvent que les femmes n’aient pas les
mémes réseaux officieux et trouvent avantageux de recourir au
Service de placement. Dans d’autres parties du cycle économi-
que, lorsque le chomage est €levé, il semble que les femmes se
voient exclure et que les hommes obtiennent, de fait, plus
d’emplois. Pendant cette partie du cycle—et mon commentaire
ne se veut pas sexiste—il apparait que le recours aux services
de placement est avantageux et qu’ils sont vraiment justifiés.
Nous constatons qu’il y a un avantage a tirer de la présence de
services de placement dans le contexte rural.

M. Carin: Nous allons vous remettre un exemplaire du rap-
port, mais je vous renvoie a la page 30 du rapport d’évaluation.
On y trouve huit mesures différentes de pénétration, car il est
trés difficile de définir ce que signifie la pénétration du mar-
ché. Nous avons fait une évaluation d’un échantillon représen-
tatif de nos 400 Centres d’emploi du Canada. Nous en avons
choisi 72 et, dans cet univers, sur une période de 18 mois, 34 p.
100 des employeurs soumis d 1’enquéte ont dit avoir inscrit au
moins un poste vacant.

Un des premiers problémes que pose la définition de la péné-
tration du marché consiste a décider de la période de référence
a observer. Nous avons aussi utilisé une autre mesure—celle de
I’enquéte sur la population active de Statistique Canada—des
transitions en emploi. Nous avons observé que, pendant I'année
civile 1987, 18 p. 100 de toutes les transitions en emploi étaient
des placements du Centre d’emploi du Canada.
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We did a study of the last hired vacancies listed with
employment centres by asking the firms how we performed
with respect to the last job they listed with us, and we found
that we filled 41 per cent of them. That is our vacancy fill rate.
Therefore, we are not the major player. In other words, most
people do not find their jobs through employment centres.
However, it is very difficult to try to assess, with one measure,
what our penetration rate is.

Senator Stewart: I should like to move to quite a different
area of questioning. When the Free Trade Agreement with the
United States was under discussion, there was much talk of
adjustment programs. I assume that some of these programs
come directly or indirectly under your purview. Have any of
these programs been evaluated?

Mr. Midgley: The department has an lngiustrial Adjustment
Service and, yes, there has been an evaluation on that, and the
results were, in fact, positive. The Upltcd Sta_tes Senate, in
fact, has requested copies of that material to assist them poten-
tially in drafting a bill of adjustment of their own. It dealt with
a range of adjustment issues which specifically related to both

upside and downside adjustment.

Senator Stewart: Can you tell us roughly when that became
available? Is it within the last six months?

Mr. Midgley: No. This particular evaluation was done
within the last five years.

Senator Stewart: In other words, it was done prior to the
Free Trade Agreement?

Mr. Midgley: Yes. i .

Senator Stewart: Have you done any evaluation 1o discover
how that service has been meeting the requirements brou%lht
on by the Free Trade Agreement? Everybody conceded t én
there would be adjustments required after the Fr;eq Trade
Agreement. Has there been any evaluation done on this?

Mr. Midgley: There has not been, although it is currently
within our plan to do something next year. :

Senator Stewart: Does that mean you would be starting,
either by outside commission or from direction within, next
year?

Mr. Midgley: That is our plan.

Senator Stewart: What is the target date for the conclusion
of that?

Mr. Midgley: I believe late 1991 or early 1992

Senator Stewart: So the evaluation would be accomplished
in no more than a few months, would it?

Mr. Midgley: The evaluation, when we eventually glezt
started, will probably have a lapse time of perhaps 10 to
months. One of the difficulties in answering your question,
however, is the lapse time since the Free Trade Agreement
came into force. We would require some adjustment period in

order to be able to make a judgment.

Mr. Carin: If | may add, on the Industrial Adjustment Ser-
vice, which is our catalyst and involves the shock troops who g0

[Traduction]

Nous avons fait une étude des derniéres dotations de postes
vacants inscrits aux Centres d’emploi, en demandant a4 une
entreprise quelle avait été notre contribution pour le dernier
poste qu'elles avaient inscrit chez nous, et cela nous a appris
que nous en avions pourvus 41 p. 100. C’est notre taux de
vacances comblées. Ainsi donc, nous ne sommes pas le princi-
pal intervenant. La plupart des personnes ne se trouvent pas
d’emploi par le truchement des centres d’emploi. Il est tres dif-
ficile de tacher d’évaluer, selon une mesure unique, ce qu’est
notre taux de pénétration.

Le sénateur Stewart: J'aurais des questions & poser sur un
domaine tout autre. Pendant le débat sur I’Accord de libre-
échange avec les Etats-Unis, il a été longuement question des
programmes d’adaptation. Je suppose que certains de ces pro-
grammes sont directement ou indirectement de votre ressort.
En avez-vous évalué certains?

M. Midgley: Le ministére a un Service d’aide 4 I’adaptation
de I'industrie et, oui, il en a fait une évaluation, dont les résul-
tats ont été, effectivement, positifs. Le Sénat des Etats-Unis,
de fait, a demandé des exemplaires de ce document, qui pour-
rait peut-étre l'aider 4 rédiger son propre projet de loi sur
'adaptation. Le document portait sur diverses questions
d’adaptation, tant en amont qu’en aval.

Le sénateur Stewart: Pourriez-vous nous dire 4 peu prés
quand ce document est paru? Est-ce depuis six mois?

M. Midgley: Non. Cette évaluation particuliére a été faite
au cours des cinq derniéres années.

Le sénateur Stewart: En d’autres mots, elle date d’avant
I’Accord de libre-échange?

M. Midgley: Oui.

Le sénateur Stewart: Avez-vous fait quelque évaluation pour
voir comment ce service répond aux besoins découlant de
I’Accord de libre-échange? Tout le monde a reconnu qu’il fau-

drait faire des adaptations aprés I’Accord de libre-échange. Y
a-t-il eu une évaluation en ce sens?

M. Midgley: Non, mais nous en projetons une pour I'an pro-
chain.

Le sénateur Stewart: Cela signifie-t-il que vous commence-
riez I'an prochain, soit pour donner suite & une commande
externe, soit sur une directive interne?

M. Midgley: C’est ce que nous comptons faire.

Le sénateur Stewart: A quelle date comptez-vous avoir ter-
mingé?
M. Midgley: Fin 1991 ou début 1992, sauf erreur.

Le sénateur Stewart: Donc, I’évaluation ne prendrait pas
plus de quelques mois, n’est-ce pas?

M. Midgley: Lorsque nous finirons par mettre les choses en
marche, I’évaluation prendra probablement de 10 4 12 mois,
peut-étre. L'une des difficultés que j'ai & répondre 4 votre
question, cependant, tien au temps écoulé depuis I'entrée en
vigueur de I’Accord de libre-échange. Il nous faudrait une cer-

taine période d’adaptation pour porter un jugement.

M. Carin: J'ajouterai, au sujet du Service d’aide 4 I’adapta-
tion de I'industrie, qui est notre catalyseur et qui met en cause
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in, from a policy perspective there are many sources of infor-
mation other than formal evaluations.

If there is one service that is uniformly applauded, and that
is provided by Employment and Immigration, it is the Indus-
trial Adjustment Service. That is world-renowned. We have
had all kinds of people from other countries visit us, as well as
countless testimonials from labour, business and community
leaders on the service.

Senator Stewart: This matter of adjustment, Mr. Chairman,
was one of the major topics that agitated senators on both
sides of the House when the Free Trade Agreement and the
bill to implement that agreement were being considered. When
one reads the newspapers, one gets sporadic evidence as to the
kinds of adjustments that are required as a result of the Free
Trade Agreement.

Mr. Carin, you have told us that the Industrial Adjustment
Service of your department is very good. I do not question
that. It would seem to follow that that service should be able to
give a fairly good reading of the losses and gains that have
shown up. Is that fair? I see you shaking your head.

Mr. Carin: | think anyone could tell you where there have
been gains in the employment sector by occupation and on a
regional basis, as well as where there have been losses.

However, | think most economists would agree with me
when | say that I would not know how to assess what the
impact of the Free Trade Agreement has been versus changes
in customer demands, versus interest rates, versus technologi-
cal changes, versus entrepreneurial endeavours. If the entre-
preneur becomes aggressive and clever, there is no way for us
to determine that or isolate that.

Senator Simard: Senator Perrault seems to have all of the
answers. Perhaps you should check with him.

Senator Stewart: | know that his answers satisfy you, but
that does not mean that they satisfy me.

You have said that you have a good service here. Of course,
I accept your observation that it is difficult when you have
multiple causation to attribute an effect to a particular cause,
but there is a pattern of adjustment over the years.

We have now introduced a new cause. It must be possible to
make some connection between that cause and the effects. We
do that every day in the world of medicine, for example. I do

not know_ vxfhy economists suddenly become so anxious to insist
upon their incompetence.

Mr. Carin: | would prefer to characterize it as insisting on
the limits of our competence rather than on our incompetence.
I would say that you are not exactly fair in the way you have
phrased the problem in terms of there being a pattern, as if
that were fixed, and then there is this one exogenous disturb-
ance. When you say there is a pattern, you say that as though
it is stable and can be controlled. The fact of the matter is that
it cannot be controlled.

[Traduction]

les troupes de choc appelées a intervenir, dans une perspective
de politique, qu’il existe de nombreuses sources d’information
autres que les évaluations officielles.

S’il y a un service d’Emploi et Immigration dont la valeur
est reconnue de tous, c’est bien le Service d’aide a I'adaptation
de l'industrie. 11 est connu dans le monde entier. Toutes sortes
de gens d’autres pays viennent nous visiter, et nous ne comp-
tons plus les témoignages que nous recevons des dirigeants syn-
dicaux, des chefs d’entreprise et des dirigeants de la collectivité
a I’égard de ce service.

Le sénateur Stewart: Vous me permettrez bien la question
suivante, donc: cette question d’adaptation, monsieur le prési-
dent, était I'un des grands thémes qui ont agité les sénateurs
des deux cotés de la chambre lors de I’étude de 1’Accord de
libre-échange et de son projet de loi de mise en ceuvre. A la
lecture des journaux, on a une petite idée, sporadiquement, des
genres d’adaptations requises par suite de I’Accord de libre-
échange.

Monsieur Carin, vous nous avez dit que le Service d’aide a
I'adaptation de I'industrie de votre ministére est excellent. Je
n’en doute pas. Il semblerait aller de soi qu’il devrait étre en
mesure de donner une assez bonne idée des pertes subies et des
gains réalisés. Non? Je vous vois secouer la téte.

M. Carin: N’importe qui pourrait vous dire qu'il y a eu des
gains dans le secteur de I'emploi par profession et par région,
et qu’il y a eu aussi des pertes.

Selon moi, la plupart d;s économistes me comprendraient
d’affirmer que je ne saurais dire quelles ont été les répercus-
sions de I’Accord de libre-échange par rapport aux demandes
des consommateurs, aux taux d'intérét, aux changements tech-
nologiques, aux initiatives des entrepreneurs. Si 'entrepreneur
redouble d’ardeur et est plus habile, nous n’avons aucun moyen
d’établir ou d’isoler ce fait.

Le sénateur Simard: Le §énateur Perrault semble avoir tou-
tes les réponses. Vous pourriez peut-étre le consulter.

Le sénateur Stewart: Je sais que ses réponses vous satisfont,
mais cela ne veut pas dire qu’elles me satisfont.

Vous avez dit que vous avez la un bon service. Bien siir, je
reconnais qu’il est difficile, compte tenu de la causalité multi-
ple, de relier un effet 4 une cause précise, mais il y a un certain
régime d’adaptation qui s’est établi au fil des ans.

Nous venons d’introduire une nouvelle cause. Il doit étre
possible d’établir un lien entre cette cause et les effets. Nous
faisons cela tous les jours en médecine, par exemple. Jignore
pourquoi les économistes, tout & coup, tiennent tellement a
afficher leur incompétence.

M. Carin: Je préférerais dire que nous insistons sur les limi-
tes de notre compétence plutdt que sur notre incompétence. Je
dirais que vous manquez un peu d’objectivité dans votre fagon
de situer le probléme, comme s'il y avait une tendance établie,
comme si cela était figé, et que survienne un élément exogéne
de perturbation. Lorsque vous dites qu’il y a une tendance éta-
blie, vous parlez comme si elle était stable et pouvait étre con-
trolée. La réalité, c’est qu’elle est impossible a contrdler.
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When you are dealing with exports/imports, exchange rates,
interest rates and labour costs are critically important. Tariffs,
for certain commodities, must be important.

I am not an expert in this area, but 20 years ago I took a
degree in international economics and I know that there are
very few economists who would say that their limits do not
encompass this. I think you will find few economists of any
school who will claim that they can distinguish the impact of
the agreement.

Senator Stewart: I want to be clear on this: You are saying
that when you go into an agreement such as this, given the ina-
bility of economists to make this kind of calculation, one does
it on the basis of a theoretical model, or on the basis of a set of
assumptions which cannot be empirically demonstrated after
the fact?

Mr. Carin: You definitely have gone beyond the limits of my
competence, because | was not present at the deliberations to
determine whether or not we should enter into the Free Trade
Agreement.

Senator Stewart: 1 am not interested in what happened
there; | just want to determine what kind of 1nformatiqn we
can reasonably ask for, and you seem to be. saying that if we
start pressing hard you will say, “Please, it is unreasonable to
expect us to answer these questions.”

Mr. Carin: I do not know. I do not think there is a quantita-
tive answer. | would do two things: | would read tea leaves and
do surveys. With respect to the surveys, I would try to do an
extensive survey of everyone who closed down a business and
everyone who opened up a business and get a scientific assess-
ment of their reasons for increasing their investment.

Senator Stewart: You referred to an evaluation that is in
prospect. I assume that the commission does not have its exact
terms yet, but could you give us some indication of what you
intend to ask in that evaluation?

Mr. Midgley: What we have been trying to determine fuq—
damentally, is whether the program or service as designed is
achieving the results that are intended in a cost-effective man-
ner. We have been looking at adjustments in the upward direc-
tion and in the downward direction. We have also been trying
to determine whether or not this is the only approach or if
there are alternative approaches to doing adjustments. In fact,
there are other programs that are involved in adjustments.
This is one specifically.

At the moment, the sorts of issues that we will probably be
looking at will largely relate to effectiveness. The IAS fre-
quently involves a tripartite arrangement involving labour,
management and an independent chairperson who tries to
work out an arrangement to ensure that one’s adjustment
works effectively. We have been looking at the issues associa-
tion with that in an operating sense, which we have been deal-
ing with specifically inside the program. We have also been
looking at the broader issues as 10 whether it is rational to

[Traduction]

Lorsqu’il est question d’exportations et d’importations, les
taux de change, les taux d’intérét et les coiits de main-d’ceuvre
prennent une importance critique. Les droits de douane, pour
certains produits, doivent étre importants.

Je ne suis pas spécialiste, mais il y a 20 ans j'ai obtenu un
diplome en économie internationale et je sais qu'il se trouve
trés peu d’économistes pour dire que leurs limites ne vont pas
au-dela de cette situation. Selon moi, vous trouverez peu d’éco-
nomistes, de quelque école que ce soit, pour affirmer qu’ils
peuvent distinguer les conséquences de I’ Accord.

Le sénateur Stewart: Soyons bien clairs la-dessus. Vous
dites que, lorsque vous concluez un accord comme celui-1a,
étant donné que les économistes sont incapables de faire ce
genre de calcul, on procéde en fonction d’un modele théorique,
ou en fonction d’une série d’hypothéses, dont il est impossible
de faire la preuve empirique aprés le fait?

M. Carin: Vous avez certes dépassé les limites de ma compé-
tence, car je n’étais pas présent aux délibérations qui ont
amené 4 déterminer s’il fallait ou pas conclure I’Accord de
libre-échange.

Le sénateur Stewart: Peu m’importe ce qui s’est passé 1a; je
cherche tout simplement établir quel genre d’information il est
raisonnable de demander, et vous semblez dire que, si nous
commengons a insister un peu fort, vous nous répondrez: «S'il
vous plait, il n’est pas raisonnable d’attendre de nous une
réponse a ces questions.»

M. Carin: Je ne sais pas. Je ne crois pas qu’il y ait de
réponse quantitative. J'aurais recours a deux méthodes, soit
des feuilles de thé et des sondages. Pour ce qui est des sonda-
ges, j'essaierais d’effectuer un sondage détaillé aupres de qui-
conque a fermé ou lancé une entreprise, et de préciser scientifi-
quement pourquoi les intéressés ont augmenté leur
investissement.

Le sénateur Stewart: Vous avez parlé d’une nouvelle évalua-
tion éventuelle. Je suppose que la commission n’a pas encore
recu son mandat exact, mais pourriez-vous nous donner une
idée de ce que vous demanderez dans le cadre de cette évalua-
tion?

M. Midgley: Nous essayons fondamentalement de détermi-
ner si le programme de service tel qu'il est congu atteint les
résultats visés de fagon rentable. Nous examinons des rajuste-
ments & la hausse et a la baisse. Nous essayons aussi d’établir
§'il s’agit de la seule fagon de procéder ou sil y a d’autres
fagons d’effectuer des rajustements. En fait, les rajustements

affectent d’autres programmes. Celui-ci en est un en particu-
lier.

Pour le moment, les questions que nous examinerons proba-
blement auront en grande partie trait a I'efficacité. Le SAAI
nécessite souvent une entente tripartite entre les syndicats,
I’employeur et un président indépendant qui essaie de conclure
un arrangement afin d’assurer I'efficacité de I'adaptation.
Dans le cadre particulier du programme, nous examinons le
lien entre les enjeux et cette fagon de procéder sur le plan opé-
rationnel. Nous examinons aussi les enjeux plus généraux en
nous demandant s'il est rationnel de s’attendre a ce que ce
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expect this sort of program to accomplish what it is trying to
do or whether there are alternatives.

Senator Stollery: | had a question about the occupational
demand book that is the basis for immigration policy. How
often does the occupational demand book come out?

Mr. Carin: [ am not sure I know which one you are referring
to. Are you referring to Job Futures? '

Senator Stollery: I am referring to the one that the immi-
gration department uses to calculate points for a prospective
immigrant coming to Canada. It is very important.

Mr. Carin: We look at that once a year, but there is an
ongoing review—

Senator Stollery: So you take a look at it once a year.

Mr. Carin: No. The book would be reviewed in its entirety
once a year. The people doing the work that results in that
review have other uses for that book. For example, I referred
earlier to the fact that we try and restrict training to those
occupations experiencing a shortage. So irrespective of the
immigration department, we would be determining occupa-
tional shortages for the purpose of making training decisions.
Basically it is an ongoing activity, and I would say there are
occupations on that list that are removed or added on an ad
hoc basis as time goes on. So it is not as if a regulation has
changed.

Senator Stollery: 1 get the picture. You must have an
evaluation for this occupational demand book.

Mr. Midgley: We have not evaluated it.

Senator Stollery: | do not see it on the list.

Mr. Midgley: We have not, in fact, evaluated the book.
Senator Stollery: What about the system?

Mr. Midgley: We have looked at some of the elements of
our immigration system. We have not looked, per se, at the
point system, which is what I assume you are referring to.

_ Senator Stollery: —of which the occupational demand is an
important component.

Mr. Midgley: Right.

Senator Stollery: [ believe it takes between 14 to 18 months
for a prospective immigrant to be interviewed. In that case,
wonder how effective the occupational demand component of
the program would be. For example, let us say that a prospec-
tive immigrant had a particular skill that was an important
occupational demand in Canada in 1990. However, by 1992,
when ’that prospective immigrant had achieved a Canadian
interview, that occupational demand may have evaporated?

Mr. Midgley: W.hcn making a decision, it is my understand-
ing that the immigration officer abroad takes occupational
demand into account at that point in time. It is also clear that
it is not possible to have a perfect adjustment in terms of tim-
ing because someone who is in an occupation that is in demand
today perhaps will not be in demand at some time in the
future. So we do look at business cycles.

[Traduction]

genre de programme atteigne les buts visés ou s’il y a d’autres
solutions.

Le sénateur Stollery: J'avais une question au sujet de la
demande par profession sur laquelle s’appuie la politique
d’immigration. Quelle est la fréquence de parution de la publi-
cation sur la demande par profession?

M. Carin: Je ne sais pas trop a quoi vous faites allusion.
Voulez-vous parler d’Emploi-Avenir?

Le sénateur Stollery: Je veux parler du document sur lequel
le ministére de I'lmmigration se fonde pour calculer les points
accordés 4 un candidat 4 'immigration au Canada. Cest trés
important.

M. Carin: Nous étudions la question une fois par année,
mais on revoit réguliérement . . .

Le sénateur Stollery: Vous étudiez donc la question une fois
par année.

M. Carin: Non. Le document est revu au complet une fois
par année. Les gens qui effectuent le travail a I'origine de cette
liste I'utilisent a d’autres fins. Par exemple, j’ai dit plus tot que
nous essayons de limiter la formation aux professions ou il y a
pénurie. C’est pourquoi nous déterminerions, aux fins de la
formation, les professions ol il y a pénurie, quels que soient les
besoins du ministére de I'Immigration. Il s’agit essentiellement
d’une activité courante et je dirais quon ajoute des professions
a cette liste ou qu’on en raye au besoin. Ce n’est pas comme si
I’on avait modifié un réglement.

Le sénateur Stollery: Je comprends. Vous devez évaluer ce
document sur la demande par profession.

M. Midgley: Nous ne I'avons pas fait.

Le sénateur Stollery: Je ne le vois pas sur la liste.

M. Midgley: Nous n’avons pas en fait évalué le document.
Le sénateur Stollery: Et le systéme?

M. Midgley: Nous avons examiné certains des éléments du
systéme d'immigration. Nous n'avons pas examiné le systéme
de points en soi, ce & quoi vous faites allusion, sauf erreur.

Le sénateur Stollery: Dont la demande par profession cons-
titue un volet important.

M. Midgley: En effet.

Le sénateur Stollery: Je crois qu’il faut de 14 & 18 mois pour
qu’un immigrant éventuel soit interviewé. Dans quelle mesure
alors le volet du programme qui a trait a la demande par pro-
fession est-il efficace dans le cas d’un immigrant éventuel, par
exemple, qui posséde une compétence particuliére qui peut étre
trés en demande dans une profession au Canada en 19907 1l se
peut toutefois qu’il n’y ait plus de demande dans la profession
en question en 1992, lorsque I'intéressé subira son entrevue.

M. Midgley: Lorsqu’il prend une décision, je crois savoir que
I'agent d’immigration 4 I’étranger tient compte de la demande
par profession au moment de I'entrevue. Il est aussi évident
que la synchronisation parfaite dans le temps est impossible
parce qu'une profession en demande aujourd’hui ne le sera
peut-étre pas plus tard. Nous tenons donc compte des cycles
économiques.
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Mr. Carin: You have to bear in mind that there is no law
that indicates that a person has to perform the occupation for
which they are selected, once they get here. If we let someone
in because he is a fine welder and it turns out that he wants to
become a chef, there is nothing we can do about that. We do
not operate on a conditional basis. So that is another possible
criticism of the system.

Senator Stollery: It seems relevant because, no matter how
many points the candidate has, if the occupational demand for
the kind of work he does is zero, he is automatically excluded
from Canada. So what such candidates intend to do after they
get to Canada is not relevant. How do you square that particu-
lar circle? For example, a candidate could be told by the
Canadian Employment Service in Toronto that there is a
demand for draftsmen, so he applies to come to Canada. How-
ever, the situation could change in the 14 months that may
elapse before he is interviewed. You say you re-evaluate those
occupations on a continual basis and rewrite the book every
year. How does the system work?

Mr. Carin: There are instances where there is a problem.
Senator Stollery: The system must have a big problem.

Mr. Carin: | am not sure how big the problem is. Not only
do we try to indicate whether or not something is in shortage
or surplus, we try to determine the volume of the shortage. For
example, if we told our field officers abroad that we had a
shortage of 1,000 draftsmen and all of a sudden we find thgt
there is only a shortage of 200 draftsmen, we would be moni-
toring that situation.

Senator Stollery: I understand that.

Mr. Carin: There is no question that you will have two kinds
of problem. Every once in a while we will let somel_)ody in and,
by the time he arrives, the position will have been filled.

Senator Stollery: I understand that.

Mr. Carin: You will also exclude people at a givep point in
time because it looks like there is no shortage of their occupa-
tion and, by the time they would have arrived a year later or
so, there is a shortage.

Senator Stollery: But that is really not the point. The point
is this: Have you given any consideration to how the immigra-
tion policy can operate based on occupational dcrpan@? That
has been the basic premise behind the Canadian immigration
policy since 1976. If a prospective candidate’s occupation 1s
zero rated, he will not get into the country. He could be a
rocket scientist and have 95 points, but he would be excluded
from coming to Canada. This process is based on the system of
occupational demand. Your system of occupational demand
operates in a cycle of about a year and is continually updated.

I can understand that you will tell the immigration officer
what the demand is for draughtsmen, for example, when he
interviews the client. The question, however, seems to me to
be: What about the prospective immigrant who is operating on
a cycle of about 14 to 18 months? That makes it effectively
impossible for a candidate to anticipate whether or not he or
she would be admissible to Canada.

[Traduction]

M. Carin: 1l ne faut pas oublier qu'aucune loi n’oblige un
immigrant a occuper, une fois arrivé au Canada, la profession
qui lui a permis d’étre admis. Si nous admettons un immigrant
parce que c’est un excellent soudeur, mais que I'intéressé veut
devenir chef cuisinier, nous n’y pouvons rien. L’admission n’est
pas conditionnelle. C’est donc un autre aspect du systeme que
’on pourrait critiquer.

Le sénateur Stollery: La question semble pertinente parce
que si la demande dans sa profession est nulle, le candidat est
exclu automatiquement, peu importe le nombre de points qui
lui ont été attribués. Ce que le requérant fera aprés son arrivée
au Canada n’a donc pas d’importance. Comment faire la qua-
drature du cercle? Par exemple, le Service d’emploi du Canada
a Toronto pourrait dire 4 un candidat que les dessinateurs sont
en demande. L’intéressé ferait donc une demande d’admission
au Canada, mais il se peut que la situation ait changé au
moment de I’entrevue, 14 mois plus tard. Vous dites que vous
réévaluez réguliérement les professions en question et que vous
modifiez le document chaque année. Comment le systéme
fonctionne-t-il? -

M. Carin: 11 y a parfois des problémes.

Le sénateur Stollery: Le systéme doit avoir un gros pro-
bléme.

M. Carin: Je ne suis pas sir de 'ampleur du probléme. Nous
essayons d’indiquer s’il y a pénurie ou excédent, et aussi de
déterminer Iimportance de la pénurie. Par exemple, si nous
disons 4 nos agents locaux a I'étranger qu’il manque 1 000 des-
sinateurs et que nous nous rendons compte subitement qu’il
n’en manque que 200, nous suivrions la situation de prés.

Le sénateur Stollery: Je comprends.

M. Carin: Il y aura certainement deux genres de probléme.
Il arrivera qu'on admette un immigrant et qu'au moment de
son arrivée, 'emploi ne soit plus vacant.

Le sénateur Stollery: Je comprends.

M. Carin: Il arrivera aussi qu'on rejette des demandes 4 un
moment donné parce qu'il semble ne pas y avoir de pénurie
dans la profession vise. Il se peut qu'il y ait pénurie un an plus
tard, au moment ou les intéressés seraient arrivés.

Le sénateur Stollery: Ce n’est pas vraiment ce que je veux
dire. Avez-vous examiné comment appliquer la politique
d’immigration selon la demande par profession? La politique
d’immigration du Canada repose sur cette prémisse fondamen-
tale depuis 1976. S'il n’y a pas demande dans sa profession, un
candidat n’est pas admis au Canada. Méme s'i] est spécial‘iste
des fusées et avoir 95 points, il ne pourra entrer au Canada.
Ces critéres sont basés sur le systéme de la demande par pro-
fession. Votre systéme fonctionne sur un cycle d’un an environ
et est mis a jour réguliérement.

Je comprends que vous préciserez 3 I'agent d’immigration la
demande de dessinateurs, par exemple, au moment de I’entre-
vue avec le client. Il me semble toutefois qu’il faut se deman-
der ce qui se passe dans le cas de 'immigrant éventuel dont le
cycle est d'environ 14 a 18 mois? Il est en fait a peu pres

impossible pour un candidat de prévoir sil sera admissible ou
non au Canada.



33:26

National Finance

27-9-1990

[Text]

Mr. Carin: I think your statement would be more accurate
for certain occupations and less accurate for others. In the
more highly-skilled ones we know exactly how many people are
needed.

Senator Stollery: A doctor is zero rated in terms of occupa-
tional demand in Canada, so a doctor is automatically pre-
cluded from emigrating to this country. The same applies to an
architect, or any number of other important and highly-skilled
occupations.

Mr. Carin: What | am trying to say is that there are various
occupations about which you can have a fairly good idea,
through knowing the age profile of the people in the occupa-
tion, the attrition rate and so forth. We do extensive surveys on
the school populations so that we have a pretty good idea of
who will be coming into various occupations.

Senator Stollery: Mr. Chairman, I will not pursue the mat-
ter. First, the department’s figures are based on information it
gets from the Canada Employment Centres.

Mr. Carin: That is not the case, no.

Senator Stollery: Oh, has it changed? It has always been
primarily based on information received from Canada Employ-
ment Centres. They indicate the kind of employees they are
looking for. I suspect this may still be an important aspect of
things, so that employees can be matched up to the needs of
the job market in Canada. It seems to me that you have a sys-
tem here that works on two different cycles that just do not
meet. You might want to take a look at that. Thank you, Mr.
Chairman.

Mr. Carin: | just do not want the senator to be left with the
impression that the information on shortages is derived from
our employment centres. The point was made earlier that we
deal with a small proportion of job vacancies. There are all
kinds of other surveys that have nothing to do with the employ-
ment centres—surveys of employers, of individuals—to deter-
mine what the occupational demand and supply is. There is a
separate unit within the Department of Employment and
Immigration whose worry is just occupational projections.
That group certainly does not rely on employment centres and
I would not want to leave you with that impression.

Senator Stollery: Again, I will not pursue it, Mr. Chairman,
other than to point out that one of the first steps of a person
wanting to bring an employee to Canada is the Canada
Employment Centre, where he gets a statement from that cen-
tre that there are no Canadians available for that particular
position. That has a major effect on the future of the candidate

in terms of coming to this country. Therefore, the employment
centre is a major factor.

The immigration officer is an expert in the process. Unless
you are bringing in your spouse or a member of your immedi-
ate family under the age of 18, it is often difficult to get into
the country. This system, as you have said, works on a cycle of
about 12 months. The problem is that the immigrant at this

[Traduction)]

M. Carin: Je crois que vous aurez raison davantage dans
certains cas que dans d’autres. Dans le cas des professions trés
spécialisées, nous savons exactement combien il faut de person-
nes.

Le sénateur Stollery: Dans le cas des médecins, la demande
par profession au Canada est nulle et il est donc automatique-
ment exclu qu'un médecin immigre au Canada. La méme
chose vaut dans le cas de I’architecture ou d’un certain nombre
d’autres professions importantes et trés spécialisées.

M. Carin: Ce que j’essaie de dire, C’est qu’on peut avoir une
assez bonne idée de la demande dans diverses professions en se
fondant sur le profil selon ’dge de la profession en cause, son
taux d’attrition et ainsi de suite. Nous effectuons des enquétes
détaillées sur la population scolaire afin d’avoir une assez
bonne idée du nombre des nouveaux arrivants dans diverses
professions.

Le sénateur Stollery: Monsieur le président, je m’en tiendrai
a cela pour le moment. Tout d’abord, les chiffres du ministére
sont basés sur des renseignements qu’il obtient des centres
d’emploi du Canada.

M. Carin: Ce n’est pas le cas.

Le sénateur Stollery: Le systéme a changé? On se fondait
toujours sur des renseignements regus des centres d’emploi du
Canada qui indiquent le genre d’employé en demande. Cet
aspect du systéme peut quand méme demeurer important si
I’on veut jumeler les travailleurs aux besoins du marché du tra-
vail au Canada. Il me semble que votre systéme fonctionne
selon deux cycles différents qui ne se croisent tout simplement
pas. Vous pourriez peut-étre y jeter un coup d'ceil. Je vous
remercie, monsieur le président.

M. Carin: Je ne voudrais pas laisser au sénateur I'impression
que les renseignements sur les pénuries proviennent de nos cen-
tres d’emploi. On a dit plus t6t que nous nous occupions d’un
faible pourcentage d’emplois vacants. || y a toutes sortes
d’autres enquétes qui n’ont rien A voir avec les centres
d’emploi, qui s’adressent aux employeurs ou aux particuliers,
et qui permettent de déterminer I'offre et la demande par pro-
fession. Le ministére de 'Emploi et de I'lmmigration compte
un service distinct qui s’occupe uniquement des projections par
profession. Ce groupe ne s’en remet certainement pas aux cen-
tres d’emploi et je ne voudrais pas vous laisser cette impres-
sion.

Le sénateur Stollery: La encore, monsieur le président, je
n’irai pas plus loin, mais je signalerai simplement qu’un des
premiers endroits auquel s’adresse une personne désireuse de
faire venir un employé au Canada, c’est au Centre d’emploi du
Canada ou I'intéressé obtient une déclaration selon laquelle il
n’y a pas de Canadien disponible pour I’emploi en particulier.
Cette déclaration a un impact majeur sur la possibilité
d’admission future du candidat immigrant. Le centre d’emploi
joue donc un réle trés important.

I’agent d’immigration connait trés bien le processus. Sauf
dans le cas des conjoints ou des membres de la famille immé-
diate de moins de 18 ans, il est souvent difficile d’entrer au
Canada. Comme vous I’avez dit, le systéme a un cycle d’envi-
ron 12 mois. Le probléme, c’est que I'immigrant regoit une let-
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point receives a letter saying that he can see a Canadian immi-
gration officer 14 to 18 months hence. The two parts of the
system do not seem to me, Mr. Chairman, to be working
together. It seems to me that that is a rather important flaw in
the system.

Mr. Carin: | would just like to make it clear that, as to peo-
ple who come to Canada as immigrants to work in the labour
market, 75 to 80 per cent of immigrants are either of the
family class, refugees or assisted relatives, and not independ-
ents.

Senator Stollery: Yes, but the zero-occupational demand
precludes almost everyone from coming to Canada, apart from
spouses and children under 18 years of age. Everyone else is
affected by the occupational demand.

Mr. Carin: I just wanted to make this point: I want to make
it clear where our information comes from in terms of the
information centre.

There are two different ways to come into Canada as an
independent. One is that an individual autonomously decides
abroad that he wants to come to Canada. He then goes
through the process you explained. Indeed, there is a risk that,
if it takes 18 months to wind up his affairs and he ends up in
Canada to get the interview and so on, there may be a delay.
There may be a subsequent delay as well because most people,
on issuance of the visa, do not leave that day. Therefore, your
point is even stronger. There is that problem.

I want to be clear on the fact that there is apother group.
Suppose an employer has identified an individual abroad
whom he wishes to hire. Suppose he then goes to the employ-
ment centre and says, “Look, I want fast-track arranged
employment for the individual " X* to appear in this job.” That
is where you go through the process of certifying that there is
no Canadian available to take that job. That is where the
employment centre would scan all of the available information,
including the occupations, get a feel for it, get a sense of what
the local labour market is and so on. But in terms of the for-
mulation of the book, the employment centre is not the source
of that information. I do not want to leave you with that
impression.

The Chairman: Thank you, Senator Stollery, for an interest-
ing point, but it is somewhat far removed from our subject
matter this morning.

Senator Stollery: I realize that, Mr. Chairman.

Senator Bosa: I just have a couple of questions, one which
follows upon the subject raised by Senator Stollery.

I have personal knowledge that the department, at least at
one time, was biased towards immigrants who came in under
the point system as opposed to those who were sponsored
immigrants. Has there ever been an evaluation done on the
kind of impact the two groups have made on the Canadian
population? Sponsored immigrants were not viewed as making
a potential contribution as compared to the other group, yet I
know that today, for instance, there are some members of th_e
House of Commons who were originally sponsored immi-

[Traduction]

tre dans laquelle on lui précise qu’il pourra rencontrer un agent
d’immigration du Canada dans 14 4 18 mois. Les deux volets
du systéme ne semblent pas synchronisés, monsieur le prési-
dent. C’est & mon avis une lacune plutét grave.

M. Carin: J'aimerais tout simplement préciser clairement
que de 75 a 80 p. 100 des immigrants qui arrivent au Canada
pour se lancer sur le marché du travail font partie des catégo-
ries des membres de la famille, des réfugiés ou des parents
aidés, et ne sont pas indépendants.

Le sénateur Stollery: Oui, mais la demande nulle dans une
profession donnée empéche a peu prés n'importe qui d’entrer
au Canada, a I'exception des conjoints et des enfants de moins
de 18 ans. Tous les autres candidats sont affectés par la
demande par profession.

M. Carin: Je voulais simplement préciser clairement [’ori-
gine de nos renseignements.

Il'y a deux fagons différentes d’immigrer au Canada comme
immigrant indépendant. Premiérement, une personne peut
décider elle-méme a Iétranger qu'elle veut immigrer au
Canada. Elle entreprend alors les démarches que vous avez
décrites. Le risque est en fait le suivant: s'il faut a I'intéressé
18 mois pour régler ses affaires et s’il se présente ensuite au
Canada a I'entrevue ete ainsi de suite, il peut y avoir un retard.
Il peut y en avoir un autre ensuite parce que la plupart des
gens ne partent pas le jour méme ou ils recoivent leur visa.
Vous avez donc davantage raison. le probléme existe.

Je voudrais préciser clairement qu’il y a un autre groupe.
Supposons qu’aprés avoir trouvé a I’étranger une personne
qu'il veut recruter, un employeur se présente au centre
d’emploi en demandant qu’on prenne des dispositions accélé-
rées pour arranger I'emploi du candidat «X». Clest alors
qu'intervient le processus qui consiste d attester qu'il n’y a pas
de Canadien disponible pour I'emploi en question. Le centre
d’emploi analyserait alors tous les renseignements disponibles,
y compris les professions, pour se faire une idée du marché du
travail local. Le centre d’emploi n’est toutefois pas la source
des renseignements nécessaires a la production du document
dont vous parlez. Je ne voudrais pas vous laisser cette impres-
sion.

Le président: Merci, sénateur Stollery, d’avoir soulevé un
point intéressant, mais qui s’écarte un peu du sujet de la réu-
nion de ce matin.

Le sénateur Stollery: Je le sais, monsieur le président.

Le sénateur Bosa: J'ai quelques questions seulement, dont
une découle du sujet abordé par le sénateur Stollery.

Je sais personnellement que le ministére, au moins a un
moment donné, favorisait les immigrants qui se présentaient en
vertu du régime de points, plutét que les candidats parrainés.
A-t-on déja évalué I'impact de ces deux groupes sur la popula-
tion canadienne? On ne croyait pas que les immigrants parrai-
nés apporteraient une contribution potentielle comparative-
ment 4 l'autre groupe, mais je sais qu’aujourd’hui, par

exemple, on retrouve & la Chambre des commune des députés
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grants. Some of those immigrants are in the Senate, including
myself.

I just wonder whether there was ever a study done to see the
sort of contribution made by sponsored immigrants as opposed
to those coming in under the point system. Some immigrants,
because they could not speak English, did not get the ten
points and were consequently barred. The only way they could
come in was via a sponsor, yet those people have a greater
determination to succeed, perhaps, than someone who may
have all the skills necessary. Was a study ever done to consider
the impact of the two groups on the Canadian population?

Mr. Midgley: There have been a number of studies through
various input flows to find out exactly what occurred. These
would probably be for immigrants coming from particular
countries and with different characteristics. If I recall, the
early studies were probably carried out in the mid-1960s, and
since the 1960s there have been a number of individual studies
producing individual flow statements to see how well they have
adjusted, what their earnings have been, and potentially what
the problems have been.

Senator Bosa: Were these studies done in the mid-1960s?

Mr. Midgley: Studies were done from the mid-1960s
onwards.

Senator Bosa: Between the two groups, or on immigrants in
general?

Mr. Midgley: Immigrants in general and between the two
groups.

Senator Bosa: Where could one get a copy of such studies?

Mr. Midgley: I am sure we would be able to provide you
with some.

Senator Bosa: Canada is at the forefront in evaluation, and
our evaluations are carefully considered by the Organization
for Economic Co-operation and Development. How does the
OECD evaluate Canada’s methodology of evaluation of pro-
grams? Is it based on the information that you are supplied?

Mr. Midgley: The OECD has a number of panels which
deal with individual evaluation topics and we have participated
in a significant number of those panels. I think it is fair to say
that we are well regarded in terms of the type of work that we
have done, and we are among the leading countries.

Very specifically, the work that has been done on the
national employment service evaluation has had a profound
impact in the United States where I know there have been
similar concerns. Obviously, if the findings that we have are
correct, they must be similar in the United States and a num-
ber of European countries.

Recently, | participated in a panel to bring together a num-
ber of experts'from around the various OECD members to
look at specific methodologies and try to determine what

[Traduction)

qui étaient 4 l'origine des immigrants parrainés. Certains de
ces immigrants, dont je suis, sont au Sénat.

Je me demande tout simplement si I'on a déja effectué une
étude pour déterminer la contribution des immigrants parrai-
nés par rapport a celle des immigrants admis en vertu du
régime de points. Parce qu'ils ne parlaient pas anglais, certains
immigrants n’ont pas obtenu les points requis et on leur a par
conséquent refusé 'admission. Le seul moyen pour ces gens
d’immigrer, C’est le parrainage, mais ils sont peut-&tre plus
déterminés a réussir que quelqu’un qui pourrait avoir toutes les
connaissances spécialisées disponibles. A-t-on jamais effectué
une étude pour analyser I'impact des deux groupes sur la popu-
lation canadienne?

M. Midgley: On a effectué un certain nombre d’études des
divers flots d’arrivants pour déterminer exactement ce qui s’est
passé. Les études visaient probablement les immigrants en pro-
venance de certains pays en particulier et possédant certaines
caractéristiques précises. Sauf erreur, les premiéres études ont
été effectuées au milieu des années 1960. Depuis, on a effectué
des études relatives a des flots en particulier qui ont permis de
déterminer dans quelle mesure les intéressés s’étaient bien
adaptés, quel était leur revenu et quels problémes ils ont pu
connaitre.

Le sénateur Bosa: A-t-on effectué des études au milieu des
années 19607

M. Midgley: On a fait des études 4 compter du milieu des
années 1960.

Le sénateur Bosa: Entre les deux groupes, ou sur les immi-
grants en général.

M. Midgley: Sur les immigrants en général et entre les deux
groupes.

Le sénateur Bosa: Ou pourrait-on se procurer une copie
d’une de ces études?

M. Midgley: Je suis siir que nous pourrons vous en faire par-
venir quelques-unes.

Le sénateur Bosa: Le Canada est un chef de file dans le
domaine de I’évaluation et I'Organisation de coopération et de
développement économiques examine de trés prés nos évalua-
tions. Comment 'OCDE analyse-t-elle la méthodologie d’éva-
luation des programmes du Canada? L’analyse est-elle fondée
sur les renseignements qui vous sont fournis?

M. Midgley: L’OCDE a des groupes de travail qui s’occu-
pent de certains sujets d’évaluation en particulier et nous avons
siégé a beaucoup de ces groupes. Il est juste de dire que notre
travail est bien coté et que nous faisons partie des chefs de file.

Plus précisément, le travail qu'on a effectué au sujet de
I’évaluation du service national de placement a eu des réper-
cussions profondes aux Etats-Unis, ol je sais qu’on a connu des
problémes semblables. Si nos constatations sont correctes, elles
doivent donc étre semblables aux Etats-Unis et dans un certain
nombre de pays d’Europe.

Jai récemment siégé 4 un groupe de travail constitué
d’experts représentant les divers pays membres de 'OCDE et
chargé d’examiner certaines méthodologies, de déterminer les
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methodologies were preferable, the strengths and weaknesses
of individual methodologies, and to see how we could move
jointly.

We in Canada are viewed as being one of the most advanced
in this area, and we are attempting to stay on the leading edge
by using the techniques that are currently being developed in
the academic world, and trying to make sure those are applied.

Senator Bosa: That methodology is not based on the fre-
quency of evaluations, the dollar amount spent on evaluations,
or on the results of the evaluations?

Mr. Midgley: It is based upon the results of the evaluations.
We have been trying to contribute to the other organizations.
We, in turn, have been trying to learn from the results of stud-
ies that we have undertaken and the results of their studies, in
order to work out the most appropria'te method of approaching
a particular topic and, at the same time, what type of activity
or program appears to generate the best results so that we can,
in fact, advise what may be used in the Canadian context.

Senator Bosa: In your projected evaluations in the future_, I
see that you usually have two asterisks for two consecutive
years; is it one to evaluate a program and one to see the
results?

Mr. Midgley: Sometimes we start a pre-evaluation assess-
ment in one year and the total lapsed time between the start of
the activity and the report being availablg may extend over a
fiscal year. It depends where we start the fiscal year.

Senator Bosa: Why are there different evaluations for the
seasonal worker program, the foreign domestic worker and
temporary foreign workers? Wouldn't they all be in the same
class? Foreign domestic workers can only stay for two years.

Mr. Midgley: A seasonal worker comes in for a seasonal
period. A temporary worker can come in for a very short
period of time. They may come across the border for a day,
such as an entertainer. There is a difference between the two.
They are not necessarily the same.

Senator Marsden: In your background notes, you have given
us the result of the evaluation on the LEAD program. Over the
last 10 or 15 years there have been a series of programs, many
of which were sunk into CJS and so on. On page 18 of your
presentation you state:

The results of the evaluation were gene.rally posjtiye.
LEAD corporations were found to have achieved their job
creation objectives . . .
and therefore, presumably, their work continues. If we were to
look at all those other things, including the employment tax
credit, would we find a direct linkage between the evaluations
and subsequent work in those programs?

Mr. Carin: I do not understand the question.

[Traduction]

méthodologies a privilégier, d'identifier les points forts et les
lacunes de certaines méthodologies et de déterminer des possi-
bilités de collaboration.

Nous sommes considérés comme un des pays les plus avan-
cés. Nous essayons de demeurer 4 I'avant-garde en utilisant les
techniques que met au point le monde universitaire et en nous
assurant qu’elles sont appliquées.

Le sénateur Bosa: La méthodologie n’est pas basée sur la
fréquence des évaluations, sur les sommes qui y sont consa-
crées ou sur leurs résultats?

M. Midgley: On se base sur les résultats des évaluations.
Nous essayons de contribuer aux autres organisations, et aussi
de tirer des lecons des résultats de nos études et de celles
d’autres pays, d’identifier la meilleure fagon d’aborder un sujet
en particulier et de déterminer par la méme occasion le genre
d’activité ou de programme qui semble donner le meilleur
résultat afin de pouvoir recommander en fait ce qu’on peut uti-
liser dans le contexte canadien.

Le sénateur Bosa: Dans les évaluations que vous prévoyez
pour I'avenir, je vois que vous ajoutez habituellement deux
astérisques lorsque I’évaluation s’étend sur deux années consé-

cutives: Evaluez-vous un programme une année, et les résultats
’année suivante?

M. Midgley: Nous entreprenons parfois une analyse prééva-
luation au cours d'une année donnée et le temps écoulé entre le
début du projet et la publication du rapport peut s’étendre sur
plus d’un exercice. Tout dépend du début de I'exercice finan-
cier.

Le sénateur Bosa: Pourquoi les évaluations sont-elles diffé-
rentes dans le cas du programme des travailleurs saisonniers,
des travailleurs intérieurs étrangers et des travailleurs étran-
gers temporaires? Ne feraient-ils pas tous partie de la méme
catégorie? Les travailleurs intérieurs étrangers ne peuvent res-
ter que deux ans.

M. Midgley: Un travailleur saisonnier entre au Canada pour
une saison donnée. Un travailleur temporaire peut entrer au
Canada pour une période trés bréve. Il peut franchir la fron-
tiére pour une journée seulement, comme le fait un artiste de
la scéne. Il y une différence entre les deux catégories qui ne
sont pas nécessairement identiques.

Le sénateur Marsden: Dans votre document d’information,
vous nous avez communiqué le résultat de I’évaluation du pro-
gramme CLE. Au cours des 10 ou 15 derniéres années, on a
lancé toute une série de programmes dont un grand nombre
ont été fondus dans la PE et ainsi de suite. Vous dites  la page
20 de votre mémoire que

Les conclusions de cette évaluation ont été généralement
positives. Les sociétés CLE ont atteint leurs objectifs en
matiére de création d’emplois . . .
et I'on peut donc supposer que leur travail se poursuit. Si I'on
examinait tous ces autres aspects, y compris le crédit d’impdt a
I’emploi, pourrions-nous constater un lien direct entre les éva-

luations et le travail effectué par la suite dans le cadre de ces
programmes?

M. Carin: Je ne comprends pas la question.
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Senator Marsden: I am trying to establish that there is a
direct link between the evaluation and the program change or
continuation. For example, you have done an evaluation of the
employment tax credit. However, we no longer have an
employment tax credit, do we?

Mr. Midgley: No.

Senator Marsden: Did that evaluation show that we should
not have one, and therefore that is why we do not have one?

Mr. Carin: [ believe that is correct. It was before my time.

Mr. Midgley: Senator, that evaluation showed that the pro-
gram was effective in certain parts of the business cycle. As
with many programs, the tax should be used in emphasizing
different programs at different times of the business cycle with
different means. The evaluation showed that it was all right at
certain points but at other points, if it was kept going, there
was no incrementality.

Senator Marsden: So we can expect to see it back again at
the appropriate point in the cycle?

Mr. Midgley: That is a policy decision.

Senator Marsden: If we were to investigate those previous
programs—without going through all of them in detail, but
you refer to ILAP and LEAD,—would we find a direct linkage
between the evaluation and the action that the department has
taken on those programs?

Mr. Carin: Yes and no. | want to assure you that no one in
CEIC would come up with a new policy or program design
without being fully cognizant and appreciative of the evalua-
tions of recent experience in similar programs, not only ours
but those in other parts of the world, realizing that there are
different systems.

I have been responsible for policy for six years. In the six
years I have been there, we have not done anything without
d°l!18 a thorough canvass of our evaluations. In terms of future
POU_CY development, we know that certain things will be up for
review so we would try and have evaluations in place early
enough to contribute to further policy development. An exam-
ple would be the Community Futures Program. We find tre-

mendous support and interest. It is fully subscribed and seems
to be working well.

Rather than monitoring results, we would like to have a
scientific assessment. When we put in place an evaluation, it
should be complete early enough so that when a decision is
taken. as to what the next generation of it will be: or whether
we will expand the magnitude of resources, we will have the
evaluation present. So the answer is “yes”.

But the answer is “no” also in the sense that there are all
kinds of influences on policy development and program
development other thap just the evaluations, The evaluation is
critical and necessary input, but it is not sufficient. There are
other elements to it.

[Traduction]

Le sénateur Marsden: J'essaie d’établir un lien direct entre
I’évaluation et I’évolution ou le maintien du programme. Par
exemple, vous avez effectué une évaluation du crédit d’imp6t a
I’emploi, qui n’existe toutefois plus, n’est-ce pas?

M. Midgley: En effet.

Le sénateur Marsden: L’évaluation a-t-elle indiqué que le
crédit ne devrait pas exister et est-ce pour cette raison qu’il est
disparu?

M. Carin: Je crois que c’est ce qui s’est passé. C’était avant
mon arrivée.

M. Midgley: Sénateur, I’évaluation en question a révélé que
le programme affectait certains segments du cycle économi-
que. Comme dans le cas de beaucoup de programmes, il fau-
drait utiliser le crédit d'impot pour mettre ’accent, par des
moyens différents, sur des programmes distincts a des
moments différents du cycle économique. L’évaluation a révélé
que le crédit d'impdt convenait trés bien a certains points du
cycle économique, mais que si on le maintenait a d’autres
moments, il n’avait plus aucun effet d’entrainement.

Le sénateur Marsden: Nous pouvons donc nous attendre a le
voir réapparaitre au moment opportun du cycle?

M. Midgley: I s’agit d’une décision de politique.

Le sénateur Marsden: Si I'on faisait enquéte sur ces pro-
grammes antérieurs, sans les analyser tous en détail, mais sans
oublier que vous faites allusion aux programmes PARI et
CLE, pourrait-on trouver un lien direct entre I’évaluation et la
décision que le ministére a prise a leur sujet?

M. Carin: Oui et non. Personne & Emploi et Immigration ne
présentera de nouvelles politiques ou de nouveaux programmes
sans connaitre et comprendre a fond les évaluations de I’expé-
rience récente tirée des programmes du méme genre, et non
pas seulement de programmes canadiens, mais aussi de ceux
d’autres pays, sans oublier toutefois qu’il s’agit de systémes
différents.

Je m’occupe de politiques depuis six ans. Depuis mon arrivée
il y a six ans, nous n’avons rien fait sans revoir minutieusement
nos évaluations. Pour ce qui est de I'élaboration de politiques
futures, nous savons que certains programmes seront remis en
question et c’est pourquoi nous essaierions d’effectuer des éva-
luations assez tot pour contribuer a I'élaboration des politiques.
Le programme Développement des communautés en serait un
exemple. Le programme suscite beaucoup d’appui et d’intérét.
11 affiche complet et semble donner de bons résultats.

Au lieu d’en controler les résultats, nous aimerions en avoir
une évaluation scientifique. Quand nous entreprenons une éva-
luation, elle doit étre terminée assez tot pour qu’on puisse I'uti-
liser lorsqu’on prendra une décision sur la prochaine généra-
tion du programme ou sur I'expansion possible des ressources
qui y seront consacrées. La réponse est donc «oui.

Toutefois, la réponse est aussi «non» en ce sens que toutes
sortes de facteurs autres que les évaluations ont une incidence
sur ’élaboration des politiques et des programmes. L’évalua-
tion constitue un intrant critique et nécessaire, mais elle ne
suffit pas. D’autres éléments entrent en jeu.
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Senator Marsden: So that in this article in the Globe and
Mail on September 19 concerning the work-sharing money, for
example, one of your officials quotes the 1983 analysis—and I
assume that that is the evaluation that we find on our chart—
that shows that half the participating workers still ended up
being laid off. In your assessment, that still means that that
program is worthwhile and, therefore, at this point in the busi-
ness cycle you have just shuffled the money, largely because of
the evaluation.

Mr. Carin: The evaluation would be one input. It is not for
me to comment on political choices, but if you are entering
into a situation where a decision is made that something will
be done and that assistance will be provided, then you will try
to array the facts on the various initiatives that are operational
or feasible. You will use the ones that work best.

Let us take a hypothetical case where someone says that
something has to be done and there are four possible ways of
doing it. However, in the past, evaluations of all four ways
indicated that none of them worked too well. In other words,
there were either incrementality problems or direction or
clarity problems. The evaluation might tell you, “Choose the
one where there is the least problem.” At least we would have
the facts on which method has the least problems. Bqt there is
no one-to-one correlation. Mr. Midgley is not the minister.

Senator Marsden: Obviously. The point is: Should the work
be done at all? What is its value? That is what we are trying to
get at.

Mr. Carin: It is extraordinarily valuable. I would not want
to formulate policy without it.

Senator Marsden: You are not prepared to put any kind of
weighting on it, are you? You are saying that it is necessary
but not sufficient, but you are not sure how necessary.

Mr. Carin: No, | am sure that it is necessary. It is 100 per
cent necessary.

Senator Bolduc: You have many programs in job creation
and unemployment services. | understand that some of those
programs have been eliminated. The basic thought behind
those programs is that the labour market does not work well.
In other words, it is not perfect. So let us help it.

Did you do any evaluation of the various governmental pro-
grams that put restraints on the labour market so that, instead
of adding new programs or things such as that, you could come
to the conclusion that that regulation or program, outside of
administration, should be abolished? Do you do that type of
work?

Mr. Carin: | am tempted to say “no,” because it is not our
jurisdiction. But we have invaded the jurisdiction of other
departments from time to time, and I will give you an example.
With respect to social assistance recipients—that is, the
Canada Assistance Plan—that is, strickly speaking, not our
business. It lies within the jurisdiction of the Department of
Health and Welfare. However, it has been recognized by many

[Traduction)

Le sénateur Marsden: Ce qui veut dire que dans cet article
du Globe and Mail du 19 septembre qui porte sur le budget du
programme de travail partagé, par exemple, un de vos fonc-
tionnaires affirme que 1'analyse de 1983—et je suppose qu’il
s’agit de I'évaluation que nous trouvons dans notre tableau—
indique que la moitié des travailleurs participants finissent
quand méme par étre mis & pied. Selon votre analyse, le pro-
gramme est quand méme valable. Par conséquent, a ce point-ci
du cycle économique, vous avez simplement déplacé I'argent,
surtout a cause de I’évaluation.

M. Carin: L’évaluation serait un facteur. Je n’ai pas a com-
menter les choix de politique, mais lorsqu'on décide de faire
quelque chose et de fournir de I'aide, il faut alors essayer d’éta-
blir les faits en fonction de diverses initiatives opérationnelles
ou possibles. On a recours aux solutions qui donnent les meil-
leurs résultats.

Imaginons un cas hypothétique ou quelqu’un dit qu’il faut
faire quelque chose et qu'il y a quatre fagons possibles de s’y
prendre. Les quatre évaluations du passé ont indiqué que tou-
tes ces options n’ont pas trés bien fonctionné. Autrement dit, il
y avait des problémes d’effet d’entrainement, d’orientation ou
de clarté. L’évaluation pourrait indiquer qu'il faut choisir
'option qui cause le moins de probléme. On saurait tout au
moins quelle option cause le moins de probléme. Il n’y a toute-

fois pas de rapport de un & un. M. Midgley n’est pas le minis-
tre.

Le sénateur Marsden: Bien siir. Il faut alors se demander s’il
faudrait vraiment effectuer ce travail et quelle en est la valeur.
Voila ce que nous essayons de déterminer.

M. Carin: Ce travail est extraordinairement précieux. Je ne
voudrais pas élaborer de politique.

Le sénateur Marsden: Vous n’étes pas disposé a y accorder
quelque pondération que ce soit, n’est-ce pas? Vous dites que
ce travail est nécessaire, mais qu’il ne suffit pas. Vous ne savez
toutefois pas trop dans quelle mesure il est nécessaire.

M. Carin: Non, je suis sir qu’il est tout 4 fait indispensable.

Le sénateur Bolduc: Vos services de création d’emplois et de
chomage offrent de nombreux programmes, dont certains ont
été supprimés, sauf erreur. La prémisse de base a I'origine de
ces programmes, c’est que le marché du travail ne fonctionne
pas bien. Autrement dit, il n’est pas parfait. Il faut donc
laider.

Avez-vous effectué une évaluation des divers programmes
gouvernementaux qui imposent des restrictions au marché du
travail afin qu'au lieu d’ajouter de nouveaux programmes ou
d’autres mesures du genre, vous puissiez en conclure qu'il fau-
drait abolir la réglementation ou le programme en question?
Faites-vous ce genre de travail?

M. Carin: Je serais tenté de dire que non, parce que cela ne
reléve pas de notre compétence. Nous avons toutefois empiété
sur le secteur de compétence d’autres ministéres de temps &
autre et je vais vous donner un exemple. Les assistés sociaux—
c’est-a-dire les bénéficiaires du Régime d’assistance publique
du Canada—ne relévent pas de notre compétence, mais plutot
de celle du ministére de la Santé nationale et du Bien-étre



33::132

National Finance

27-9-1990

[Text]

commentators that because of the way social assistance is
structured, there is a poverty trap. In other words, it does not
make sense for many recipients on social welfare to accept
part-time employment or training because, even if they were to
succeed through the course, they would end up with less dis-
posable income while working after taxes, child care expenses,
transportation and work expenses are taken into account.

Under the Canadian Job Strategy, we offer training to
social assistance recipients and other clients. The argument is
quite often made that that is not our business because it is a
regulation or legislation and there are arrangements for other
departments to be involved. We would invade their jurisdiction
in that particular case by asking whether or not one could
build continuing long-term wage subsidies for employment.
We are looking at that. In other words, if you were to draw a
graph or draft up the parameters of what an income support
system is, that is the business of the Department of Health and
Welfare. But if you were to draw up the parameters or a graph
of what the wage subsidy programs are, that could be charac-
terized as our business. The two studies would be indistin-
guishable.

We are concerned about a problem that is widely recognized
in terms of tax-back rates, work disincentives and employment
disincentives, and although it is not Mr. Midgley’s group, but
is on the policy side, we are doing some work on how to design
a program to deal with that.

Generally, if there is a tax measure or an interest rate meas-
ure, it is beyond our sphere of competence.

Senator Marsden: What about minimum wage?

Mr. Carin: Minimum wage is a Department of Labour pro-
gram, although we have sponsored some debates with them
and have written papers to stimulate them. But because of the
way the government is organized, that is a labour standards
question.

Senator Bolduc: For example, there is the simple fact that
you pay people for 52 weeks. Do you think that that is a moti-
vation for people to work?

Mr. Carin: In terms of unemployment?

Senator Bolduc: Do you think that that is a kind of impedi-
ment to the labour market?

Mr. Carin: Are you referring to unemployment insurance?
Senator Bolduc: Yes.

Mr. Carin: Absolutely.

Senator Bolduc: I am struck by the variety of programs that
you have. We give $3 billion for unemployment insurance; $1.5
billion for training, and so on. The total cost is $500 million,
including $100 million for the management of the ministry.
When [ looked at that I said to myself, “There is something
wrong with that.”

[Traduction)

social. Beaucoup de critiques ont reconnu que le piége de la
pauvreté résulte de la structure actuelle du régime d’aide
sociale. Autrement dit, il ne sert a rien pour beaucoup d’assis-
tés sociaux de travailler 4 temps partiel ou de suivre des cours
parce que méme s’ils réussissaient le cours, ils se retrouveraient
a travailler pour un revenu disponible inférieur, compte tenu
des taxes et des frais de garderie, de transport et de travail.

La Planification de I’emploi offre de la formation notam-
ment aux assistés sociaux. On prétend souvent que cette ques-
tion ne reléve pas de notre compétence parce que des mesures
législatives ou réglementaires et des ententes prévoient I'inter-
vention d’autres ministéres. Nous nous trouverions a4 empiéter
sur leur secteur de compétence dans ce cas en particulier en
nous demandant si I'on pourrait lancer les programmes perma-
nents de subvention salariale a long terme pour I'emploi. Nous
étudions la question. Autrement dit, si I'on tragait une courbe
ou si I'on établissait les paramétres d’un systéme de soutien du
revenu, cela reléverait de la compétence du ministére de la
Santé nationale et du Bien-étre social. Toutefois, si I'on tragait
un graphique ou si I'on établissait les paramétres des program-
mes de soutien du revenu, cela pourrait relever de notre com-
pétence. On ne pourrait distinguer les deux études.

Un probléme largement reconnu en ce qui a trait aux taux
de récupération fiscale et a la désincitation au travail et a
I'emploi nous préoccupe. Certains de nos travaux ont davan-
tage trait aux politiques et n’ont rien a voir avec ce que fait le
groupe de M. Midgley. Nous cherchons a déterminer comment
concevoir un programme a cet égard.

En général, s’il s’agit d’'une mesure budgétaire ou d’une
mesure qui a trait aux taux d’intérét, elle échappe a notre
sphére de compétence.

Le sénateur Marsden: Et le salaire minimum?

M. Carin: Le salaire minimum est un programme du minis-
tére du Travail, méme si nous avons organisé quelques débats
avec le ministére et si nous avons publié des documents pour
stimuler les discussions. Toutefois, vu la structure organisa-
tionnelle du gouvernement, il s’agit d’une question de normes
de travail.

Le sénateur Bolduc: Par exemple, il reste tout simplement
que vous payez des gens durant 52 semaines. Croyez-vous que
cela incite les gens a travailler?

M. Carin: Sur le plan du chomage?

Le sénateur Bolduc: Croyez-vous que cela nuit au marché
du travail?

M. Carin: Voulez-vous parler de ’assurance-chdmage?
Le sénateur Bolduc: Oui.
M. Carin: Certainement.

Le sénateur Bolduc: L’éventail de vos programmes me
frappe. Nous consacrons 3 milliards de dollars a I"assurance-
chomage, 1,5 milliard de dollars a4 la formation, et ainsi de
suite. Il en coidte au total 500 millions de dollars, y compris
100 millions de dollars pour I'administration du ministere.
Lorsque j’ai jeté un coup d’ceil sur ces chiffres, je me suis dit
que quelque chose n’allait pas.
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Mr. Carin: Many commentators say that there are grievous
labour market disincentives in the structure of the unemploy-
ment insurance system in terms of too generous eligibility,
duration and benefit rates. There is a bill before this chamber
that deals with some of those issues. You could argue that we
should go a lot further, but that is a matter for the minister.

The Chairman: Thank you very much. On behalf of the
senators here, | wish to thank you for being here this morning.
This meeting is adjourned until Wednesday, October 3, 1990
at 6 p.m. in Room 356-S when we will hear from the Minister
of State (Finance), the Honourable Gilles Loiselle, P.C.

The committee adjourned.

[Traduction)

M. Carin: Beaucoup de critiques affirment que le régime
d’assurance-chomage comporte d’énormes désincitations au
travail a cause de la générosité excessive de I'admissibilité, de
la durée et des prestations. Le Sénat est saisi d’un projet de loi
qui devrait régler la question en partie. On pourrait prétendre
que nous devrions aller beaucoup plus loin, mais cette question
reléve de la compétence du ministre.

Le président: Merci beaucoup. Au nom des sénateurs pré-
sents, je vous remercie d’étre venus témoigner ce matin. La
séance est levée jusqu’au mercredi 3 octobre 1990, 4 18 heures,
piece 356-S. Nous entendrons alors le ministre d’Etat aux
Finances, M. Loiselle.

La séance est levée.

383503
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1.0 INTRODUCTION
Mr. Chairman, Honourable Senators:

I am pleased to have this opportunity to testify before
this Committee.

Program evaluation has a long history in Employment and
Immigration Canada dating back to the initial formation of the
organization. 1In fact, the Standing Senate Committee on National
Finance, in its 1976 Report, stated that, "the Department of
Manpower and Immigration [as it was then called] carries out an
impressive range of the evaluative procedures compared to many
other government departments."

Since that time, evaluative procedures throughout
government have evolved in number and complexity. Other depart-
ments have made great strides in the area of program evaluation and
EIC has striven to keep up with advances in evaluation methodology
and activity.

I would like to address the following broad themes in the
course of today's discussion: (i) the role and purpose of the
program evaluation function in EIC; (ii) the relationship to the
Departmental mandate; (iii) the setting of priorities and work
Plans; (iv) the processes of evaluation; (v) the resource
commitment in terms of person-years and funds; (vi) specific
examples of the evaluations completed by the Department; and .
finally, (vii) the uses to which evaluations have been put in EIC.

2.0 YMENT AND IMMIGRATION CANADA

Employment and Immigration Canada, as currently con-
stituted, had its earliest origins in the National Employment
Service established in the 1940s which became part of the Depart-
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ment of Manpower and Immigration in 1966. The Employment and
Immigration Reorganization Act of 1977 combined the Department of
Manpower and Immigration with the Unemployment Insurance Commission
to form an umbrella organization. The larger, complex entity
comprised: (i) the Canada Employment and Immigration Commission
headed by a Chairperson, a Vice-Chairperson and two Commissioners
and (ii) the Department of Employment and Immigration, headed by a
Deputy Minister who is also the Chairperson of the Commission. The
Vice-Chairperson of the Commission also acts as Associate Deputy
Minister of the Department.

EIC has two basic aims:

. To develop and apply policies and programs
necessary for the efficient functioning of the
canadian labour market; and

. To develop and implement programs and policies to
promote immigration flow consistent with Canada's
needs and international commitments.

The Program and Operational aspects of EIC's mandate are
carried out by the Commission. The smaller, but closely
associated, Department consists of three major sections: Public
Affairs, Youth Affairs and Strategic Policy and Planning.

Program Evaluation Branch, for administrative purposes,
forms an integral part of Strategic Policy and Planning.
Functionally, the Director General of Program Evaluation Branch
reports to the Departmental Audit/Evaluation Committee chaired by
the Associate Deputy Minister. This arrangement allows for the
independence necessary for thorough, credible program evaluations
while ensuring the integration of evaluation concerns with policy
development and planning.
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3.1 Organization of Program Evaluation Branch

The Program Evaluation Branch at EIC is headed by a
Director General to whom four Directors report. The four broad
areas of activity are Immigration Programs, Insurance Programs, Job
Creation and Employment Services, and Human Resource Development
Programs.

During fiscal year 1990/91, Program Evaluation Branch was
allotted 34 person years including professional and support staff.
The Program Evaluation Branch budget for 1990/91 totalled
$4,127,000 and consisted of $2,259,000 from program and operational
sources, $129,000 from Strategic Policy and Planning, and
$1,739,000 in salary expenses.

Employment and Immigration ranks fourth in the Main
Estimates in terms of total expenditures. Only Finance, National
Defence and Health and Welfare Canada are larger. Moreover, the
activities of EIC are nation-wide and the evaluation of the types
of programs undertaken frequently involves extensive and intensive
surveying. This contributes significantly to the cost of our
evaluations.

3.2 Role of Program Evaluation Branch

The role of the Program Evaluation Branch is to evaluate
EIC programs according to guidelines described in the "Guide on the
Program Evaluation Function" published in 1981 by the Office of the
Comptroller General. The Program Evaluation Branch endeavours to:

: undertake periodic, in-depth evaluations of EIC
Programs on a 3-5 year cycle;
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provide objective advice to the Deputy Minister and
the Associate Deputy Minister:

examine relevant issues pertaining to Program
Rationale, Objectives Achievement, Impacts and
Effects, and Program Alternatives;

balance the degree of rigour against timeliness and
cost of evaluation studies;

provide practical recommendations for improvements
in EIC policies and programming; and

follow evaluation processes as described in the
following sections.

3.3 Evaluation Processes

The evaluation processes followed at EIC adhere to the
guidelines on program evaluation established by the Office of the
Comptroller General. An overall evaluation plan is prepared for
each fiscal year. Each evaluation commences with a Pre-evaluation
Assessment followed by the evaluation itself and the subsequent
development of an action plan to implement the evaluation findings.

Each phase of the evaluation is reviewed and approved by
the departmental Audit/Evaluation Committee. This Committee is
chaired by the Associate Deputy Minister/Vice-Chairperson of the
Commission/Department. other members include the Executive
Director of Immigration Operations: the Assistant Deputy Minister
of Strategic Policy and Planning; the Executive Director of Finance
and Administration; the Director General of Program Evaluation
Branch; the Executive Directors of ontario and Quebec Regions; two
other Regional Heads (on a rotational basis) representing the East
and the West; the Chairperson of the Employment and Immigration
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Advisory Council; and the Director General of the Internal Audit
Bureau. In addition, the Assistant Auditor General and the Deputy
Comptroller General, Audit and Review Branch, are active members of
the Committee. The Treasury Board Secretariat is represented on
the Committee by the Office of the Comptroller General.

3.3.1 Evaluation Plans

The general process of evaluation coincides with that
outlined by other Departments such as Fisheries and Oceans. During
the first quarter of each calendar year the evaluation plan for the
next fiscal year is prepared and approved by the Audit/Evaluation
Committee. An example of the work plans is attached as Annex I.
Longer-term tentative evaluation plans are also put forward at the
same time for the consideration of the Audit/Evaluation Committee.
These are up-dated annually.

Priorities, in terms of what specific programs are to be
evaluated first, depend upon a number of factors including:

The potential impact of a particular program;

Whether the program was evaluated within the previous
five years;

Departmental concerns and priorities including policy
development and program management needs:;

The relative size of the program in terms of resources
expended and clients served;

Whether the program or project is a pilot with further

expansion being subject to favourable evaluation results;
or
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Whether the initiative involves a sunset clause and a
Treasury Board requirement for an evaluation.

Due to the nature of the programs with which EIC deals,
considerable lead time is often needed to ensure that sufficient
time has elapsed for program impacts to have become observable and

lasting. Programs must be given sufficient time to operate before
a meaningful evaluation of results can be undertaken.

3.3.2 Evaluation Frameworks

In some instances, particularly in the case of substan-
tive new initiatives involving other federal or provincial
departments, an evaluation Framework is done in order to facilitate
the subsequent evaluation of the program. A specific example of
the application of this procedure was the Federal/Provincial
Agreement on Special Initiatives for Social Assistance Recipients
reached in 1985. The purpose of a Framework is to plan, in general
terms, the overall approach to an evaluation so that necessary data
collection processes can be developed and put into place to allow
for future evaluations. A framework will identify potential data
needs and sources, and specify roles of various participants in the
future evaluation.

3.3.3 Pre-evaluation Assessments and Terms of Reference

In the normal course of events, evaluation activity
commences with a Pre-evaluation Assessment Study which is,
essentially, a detailed plan for the up-coming evaluation. Pre-
evaluation Assessments consist of a detailed description of the
program and its objectives, the identification of issues and
questions pertinent to the evaluation, the identification and
assessment of data sources, and the development of methodological
approaches to the evaluation. Program and policy officials are

consulted throughout the process of the Pre-evaluation Assessment
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sometimes through the formation of a special advisory committee for
particular evaluations. The Pre-evaluation Assessment identifies
a number of options which may vary in the breadth and depth of
coverage of issues and, usually, in the resource commitment and
time required for completion. The Audit/Evaluation Committee,
which includes representation from the Auditor General and the
Comptroller General, reviews the options and selects the one they
feel to be most appropriate and cost-effective.

After an option is selected, Terms of Reference are drawn
up if the evaluation is to be done under contract. Frequently, the
size and complexity of the evaluations, particularly those
involving extensive survey work, preclude the completion of studies
in-house.

3.4. Evaluation Methods

The programs which fall within the mandate of EIC are, by
nature, very "people-oriented". They effect individuals directly
and substantially in their day-to-day lives. Evaluations must
essentially address the impact which EIC has on individuals'
efforts to find suitable jobs and improve their earnings potential.

The challenge of evaluation in EIC is compounded by the
large, decentralized organization comprising ten regions, over 400
CECs, and several hundred specialized points of service as well as
immigration offices.

Extensive surveys may be necessary to address a wide
range of issues. It is not enough to say a program works or
doesn't work at the national level. For practical applications, we

must strive to determine how cost-effective particular options are
for particular target groups.
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The "people-oriented" nature of EIC programs imposes
certain limitations upon the types of evaluation methods which can
be used. Controlled experimentation by denying benefits to a
w"control group” is not feasible. Alternative methods must be used,
such as finding a comparison group of non-participants.

Surveys of program participants and of comparison groups

are used to ascertain the impacts of programs. Participants may be
surveyed up to twenty-four months after the completion of their
program involvement. Longer term follow-ups are used in order to

find out whether effects are of lasting duration..

other participants such as employers and co-ordinators
are also surveyed. Non-participating employers may be surveyed as
a means of indicating the incrementality of program activity, i.e.
the extent to which funded activity would not have taken place in
the absence of the program.

Data analysis frequently involves the application of
econometric techniques to determine the extent to which impacts can
be attributed to program participation. In recent evaluations,
newly-developed techniques have been incorporated to correct for
selection bias. One premise of these adjustments is that, even
without program interventions, those who are sufficiently motivated
to take part in a program may do better than those who are not.
Corrections are made in results in order not to overstate the
achievements of programs.

Evaluations are based upon multiple lines of evidence.
Panels of independent methodological experts are frequently used
especially in the detailed planning of the analytical methodology.
Literature reviews are undertaken in order to keep abreast of the
latest methodological developments and the experiences of other

researchers.
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4.0 EXAMPLES OF THE WORK OF THE PROGRAM EVALUATION BRANCH

I would now like to discuss four specific examples of
evaluation work which has been completed by the Program Evalu-
ation Branch. As in earlier presentations to this Committee,
emphasis will be placed upon key findings and upon results in terms
of management responses, action plans, and impact upon policy
decisions.

In 1986/87, the Program Evaluation Branch undertook a
major, comprehensive evaluation study of the effectiveness of the
National Employment Service (NES). The evaluation was part of
EIC's periodic review of its programs and also was designed to
examine issues raised by the Nielsen Task Force Program Review in
1985.

The evaluation was complex and comprehensive in scope.
Prior to the commencement of the evaluation, very 1little
information had been compiled on the functioning of the Canadian
labour market. No systematic study had been done of how people
search for and find jobs in Canada. In a sense, the evaluation
represented a breakthrough study of the labour market. It went
beyond the evaluation of a specific program or labour market
intervention and tried to determine whether the service was
required and useful in the context of the whole labour market.

The overall objective of the evaluation was to establish
the extent to which NES actually promotes more efficient and
equitable labour market adjustments than would otherwise occur.
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Evaluation activity commenced with the preparation of a
planning report which detailed relevant issues and questions and
proposed methodological approaches. The planning report was
reviewed by a panel of experts comprising four outside consultants
and was also reviewed and approved by the Executive Director of
Employment Services. In addition, the planning report was
scrutinized and approved by a review committee which included
representation from the Office of the Comptroller General.

Substantial resource commitments were required and the
evaluation took almost two years to complete. Various research

strategies were employed to provide multiple lines of evidence and
findings were cross-validated.

Ten distinct but inter-related component studies were
undertaken. The following specific studies formed part of the
evaluation:

A retrospective evaluation synthesis of inter-
national and past assessments relevant to the
evaluation of Employment Services;

Cross-sectional surveys of employers and new hires,
which involved random sampling of 950 firms in 72
CEC areas;

Labour Force Survey analysis of CEC use, using
multivariate analysis to determine the effect of
CECs on transitions from unemployment to employ-
ment;

Longitudinal tracking of CEC clientele, based on a
random in-person selection of persons exiting CECs
and involving two baseline and two follow-up
samples of almost 12,000 clients;
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Employment counselling evaluation, which analyzed
the counselling process and outcomes;

Job orders servicing regression analysis, on a
stratified sample of over 13,000 job orders;

Employment Services cost and workload analysis,
including the determination of the impact of
"revitalization" on CEC costs;

CEC site/services delivery survey of 72 selected
CECs nation-wide;

Evaluation of pilot computerized Local Economic
Data Systems (LEDS) by comparing with CECs not yet
involved with the system; and

Survey and case studies of private employment
agencies which involved a mail survey of 621
questionnaires and twelve case studies of agencies
in six cities and four provinces.

Preliminary results of the ten studies were compiled and
a series of consultations took place with local and regional
offices in order to determine whether the interpretation of results
seemed realistic from the perception of field staff. A second
iteration of results followed the consultation process.

The Employment Service at the time accounted for 27% of
EIC's program person-year allotment. The projected NES program
expenditures for 1987/88 were $252 million representing 5% of EIC's
program expenditures. NES had three main sub-activities: Labour
Exchange, Development Services and Labour Market Information, the
largest of which was the Labour Exchange function.
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The evaluation also looked at the process of "revitali-
zation", an attempt begun in the early 1980s to streamline client
service by directing efforts towards groups and industrial sectors
not otherwise served. Intensive interviews to determine service
needs were an integral part of the revitalization process.

The evaluation involved 72 CECs across the country and
represented about 17 per cent of the Canadian labour force.

The main findings of the NES evaluation were the
following:

% NES accounts for a relatively small share of total
labour market exchanges. CEC use by job seekers
has shown a decline relative to labour force
growth. While very few employers or workers use
CECs exclusively, the public employment service
represents a significant secondary method of job
search and recruitment.

X Benefits generated by CECs had a strong cyclical
element. Men benefitted in slack labour market
periods while women benefitted more during normal
conditions. The cost/benefit ratio followed a
cyclical pattern as U.I. savings from reduced job
search increased during slack labour market

periods.

. Labour Market Information had no significant impact
on the length of time it took for workers to find a

job.
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There was no measurable reduction in the time taken
to fill vacancies nor in recruitment costs
associated with CEC use.

Several major conclusions arose from the evaluation
study. There was a rationale for maintaining a publicly-funded
network of CECs which provide services not otherwise available to
worker and employer clients not adequately served by other methods.
However, the rationale for maintaining a comprehensive service was
considered weak in the light of benefits accrued.

There was no evidence that NES provided overall economic
benefits that would not have otherwise occurred. However, NES did
contribute to smoother labour market functioning under abnormal
conditions such as plant closures, mass layoffs, skill shortages
and the provision of services to disadvantaged persons.

4.1.2 Recommendations and Action Plan

Nine specific recommendations were made based on the
results of the evaluation. Management responded to each recommen-
dation and indicated a particular action plan for each. For
example, the evaluation recommended that the rationale and mandate
of Employment Services be reviewed usirig the evaluation as a major
input. The evaluation also recommended that steps be taken to
improve the Services Needs Determination (SND) activities and an
enhanced SND interview process was developed. The recommendation
that more be done for U.I. claimants was instrumental in the
development, under the Labour Force Development Strategy (LFDS), of
the Claimant Re-employment Strategy (CRS) as described in Annex II
and in Part III of the 1990/91 Estimates.
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4.2 Job Development Program
4.2.1 Background an indings

The Job Development Program, the 1largest of six
components of the Canadian Jobs Strategy, was introduced in 1985
and evaluated in 1988/89. Job Development is intended to improve
the employability and earnings of the long-term unemployed and the

employment disadvantaged through the use of appropriate employment
and training.

Three program options were covered in the evaluation:

: General Projects (GP):
2 Individually Subsidized Jobs (ISJ); and
% Severely-Employment Disadvantaged (SED) (later

transferred to Job Entry)

The primary focus of the evaluation was the assessment of
the impacts including changes in employability, earnings and U.I.
utilization attributable to program participation. Aspects of
program design and delivery were also covered as well as impacts
and effects on target groups.

Pre- and post-program labour market information was
collected and compiled on a sample of program participants and a
comparison group of non-participants. Employer Sponsors were also
surveyed by telephone and on-site interviews were done to
supplement the survey data.

An econometric model was developed to determine the
incremental impacts of the evaluated options. The model used the
best available techniques to disentangle the multitude of factors
acting simultaneously on job market behaviour.
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In general, the findings indicated that the program was
most effective under the following conditions:

private sector employers serve as project sponsors;
the project lasted longer than average;

- participants remained on the project until the
scheduled completion.

The impact of the program varied depending upon the
target group served, the program option used, and the region in
which participation occurred. For example, the program had
favourable impacts on the employability of female participants.
Social Assistance Recipients also benefitted from the program.

Among the program options, the Individually Subsidized
Jobs and Severely-Employment Disadvantaged options were found to be
cost-effective. Job Finding Clubs funded under SED were quite
effective. The General Projects option, on the other hand, was
generally ineffective, especially for male participants in
Newfoundland.

4.2.2 Recommendations and Action Plan

In the case of Job Development, options were ranked in
order of cost-effectiveness for male and female participants.
Recommendations were made for specific target groups such as SARs.

Since Job Development and Job Entry (described below in
section 4.3) were the first cJS programs to be evaluated,
preliminary results were used in the design of the Labour Force
Development Strategy (LFDS) with its associated revised programming
intended to build upon the successes of the Canadian Jobs Strategy.
Specific target groups, such as Social Assistance Recipients and UI
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claimants, were shown by the Job Development and Job Entry
Evaluations to benefit from labour market programs.

Specific recommendations concerning the re-orientation of
the General Projects Option and the expansion of the Individually
Subsidized Jobs option are being reflected in the new program
array. Findings regarding the positive impact of Job Finding Clubs
were noted in the action plan and their use was to be broadened
where appropriate in the revised programs.

4.3 Job Entry Evaluation

4.3.1 Background and Findings

The Job Entry Program, the second largest of the CJS
programs, was also evaluated in 1988/89. This program is designed
to help new labour market entrants (mainly youth) and re-entrants
(mainly women) make a smooth transition into the labour market.

The program options covered in the evaluation were the
Entry, Re-Entry, and Direct Purchase Options (institutional
training courses). The basic evaluation methodology was very
similar to that outlined earlier for Job Development.

The findings were quite favourable. As was the case for
the Job Development Program, factors contributing to the subsequent
success of participants included private sector involvement, and a
longer period of participation. Social Assistance Recipients
benefitted from their participation in the program. Male
participants benefitted greatly from the Entry Option, although
they did not normally benefit from the Direct Purchase Option.
Female participants, on the other hand, did benefit from the Direct
Purchase Option, especially after completing skill courses in
health and community-related and clerical occupations.
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Certain methods for program delivery were found to be
most effective. For example, an alternating sequence of on- and
off-the-job training was more beneficial to participants than
lengthy periods in off-the-job training.

Contrary to expectations, the level of income support
provided to participants was judged to be adequate by many
participants. As was the case in Job Development, those who
receive UI during their participation are more successful in the
labour market after they complete their training than those who
receive training allowances. 1In addition, the Job Entry Program
contributes to a reduction in UI payments subsequent to partici-
pation.

4.3.2 Recommendations and Action Plan

As in the case of Job Development, options were ranked on
the basis of cost-effectiveness and specific recommendations were
made and accepted by management as an important input into the re-
orientation of the program structures under the new LFDS.

The findings support the directions proposed under  the
LFDS. Specifically, the evaluations support increased emphasis
upon private sector involvement and greater emphasis upon Social
Assistance Recipients and UI claimants. The mixed results for
institutional training combined with the findings of earlier
evaluation outcomes, which consistently found on-the-job training
to be more effective, led to the intended scaling down of
institutional training under LFDS.
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4.4 (®) e Assistance and Development

4.4.1 Backdground and Findings

Another example which I would like to discuss is the 1986
evaluation of the Local Employment Assistance and Development
Program. This program had been instituted in 1983 with a mandate
to increase local employment in communities affected by steadily
high unemployment rates.

The evaluation was designed to provide an input into the
development of the Business Development Centres under the Community
Futures Program, part of the Canadian Jobs Strategy.

The evaluation focused on the incrementality of jobs
created under LEAD; the viability of assisted firms; the cost per
job; and possible alternative approaches.

The results of the evaluation were generally positive.
LEAD corporations were found to have achieved their job creation
objectives at a cost which compared favourably with other job
creation programs.

4.4.2 Recommendations and Action Plan

Many of the evaluation recommendations were incorporated
as features of the Business Development Centres. Selection
criteria recommended in the evaluation were adopted as were
suggestions regarding types of investments.
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5.0 CONCIUSION

In conclusion, I would like to highlight the ways in
which evaluations are used at EIC to provide reliable and practical
advice aimed at improving our service to the public, which is, of
course, our ultimate concern.

The examples cited indicate the wide-ranging and
intensive nature of evaluation activity in EIC. Evaluation has the
support and commitment of senior management and has played a very
active role in the development of policies and programs and in the
effort to make existing programs more cost-effective.

Evaluations have been used as a part of longer-term
planning. They have been used as an input in deciding what the
effect of program cuts might be. Lessons learned from evaluations
have also been used to identify areas of potentially beneficial
expansion.

Evaluation results have indicated desirable directions
for the Labour Force Development Strategy and evaluations will be
crucial in determining the extent to which resulting programming
does, in fact, work.

Quality evaluations on the part of EIC and other federal
government bodies have been instrumental in raising the profile and
standards of program evaluations across Canada through greater co-
operation with the provinces. For example, the evaluations of
special initiatives for Social Assistance Recipients is proceeding
at federal and provincial levels due to the concerted efforts of

certain provincial departments together with Health and Welfare
Canada and EIC.
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Internationally, our evaluations have been well received
at the Organization for Economic Co-operation and Development
(OECD). Canada is at the forefront in evaluation and the results
of our evaluations are considered carefully by OECD representa-
tives.

On a more informal basis, the placement of the evaluation
function at EIC in close relationship with the policy development
function has permitted us to have a considerable impact upon
overall policy directions. During the preparation of Cabinet
memoranda on policy initiatives, such as the Labour Force
Development Strategy, we are consulted regarding the outcomes of
evaluations pertinent to the area. At the same time, in planning
an evaluation, we will frequently ask the policy developers whether
they have any particular issues and questions which they would like
addressed.

In summary, the evaluation function at EIC has enjoyed
the strong support of senior management and the receptiveness of
program management and policy makers. Evaluation results are an
integral part of our concern with providing better service to our
clients.
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WORK PLAN - 1990-91
PROGRAM EVALUATION BRANCH
8 EGIC POL AND PLANNING

Planned Projects/Activities - 1990-91

Job Creation and Employment Services Division

Labour Exchange

- CECs on Campus (Evaluation)

Labour Market Information
- Automated JIC (Evaluation)

Adjustment Programs

- Employment Equity ’
- Legislated Employment Equity (Evaluation)
- Federal Contractors Program (Evaluation)
- Industrial Adjustment Service (Pre-Evaluation Assessment)
Canadian Jobs Strateqgy

- Community Futures (Evaluation)

Human Resource Development Programs
Skill Shortages (Evaluation)

Innovations (Evaluation)

Skill Investment (Pre-Evaluation Assessment)

Skill Investment (Evaluation)

Social Assistance Recipients Initiative (Evaluation)

Canadiap Steel Trade and Employment Congress (Innovations
Evaluation)
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Insurance Program Division
Insurance Operations

Regular Benefits ;
- Claimant Services Officer (Evaluation)
- Claimant Re-Employment Strategy (Evaluation)

Insurance Controls

- Effectivgness of UI Controls in Detecting Claimant Abuse
(Evaluation)

o am vision
Evaluation of Investor Program

Land Border Primary Inspection Line (Pre-Evaluation Assessment)

Land Border Primary Inspection Line Evaluation
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Department/Agency Ministére/Organisme_ Employment and Immigration Canada

PROGRAMS
PROGRAMMES

Expenditures
CORPORATE & SPECIAL SERVICE
- Dept. Management and administration

- Comm. Management and Administration

- Systems and Procedures

ASSOCIATED STUDIES/COMPONENTS
ETUDES /COMPOSANTES CONNEXES

- Administration of Government Annuities

- Administration of SIN
- CEIAC

IMMICRATION

Management and Policy Development

Program Operations

Business Immigration Program
- Entrepreneur )

- Self-Employed)

- Investor Program

Foreign Domestic Worker
Seasonal Worker Program
Recruitment and Selection

- Temporary Foreign Workers)

- Refugee )
- Family Class )

0G
AY

V.

UATION SCHEDULE
PLAN GLOBAL D'EVALUATION DES PROGRAMMES

begining FY 1990/91 - A partir de 1'exercice 1990/91

1990-91

N/A
N/A

N/A

N/A

1991-92

1992-93

1993-94

1994-95

1995-96

1996-97

vT:VEe

20UBUL] [BUOIIEN]

0661-6-LT
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PLAN GLOBAL D’'EVALUATION DES PROGRAMMES
Department/Agency Ministére/Organisme Employment and Immigration Canada begining FY 1990/91 - A partir de 1’'exercice 1990/91
PROGRAMS ASSOCIATED STUDIES/COMPONENTS
PROGRAMMES ETUDES /COMPOSANTES CONNEXES 1990-91 1991-92 1992-93 1993-94 1994-95 1995-96 1996-97
T B TS T T B e P e S e B T T S s A T s e rE S e TR e s
Expenditures

IMMICRATION (Continued)

Program Operations (continued) Enforcement
- Primary Inspection Line
- Alrports * i
- Land Border * *
- Secondary Examination * o
- Inland Enforcement and Control Activities * *
- Immigration Intelligence * *

Settlement Settlement * *
Immigration Assistance Program (ISAP, AAP) * *

Immigration Refugee Board

EMPLOYMENT AND INSURANCE

Human Resource Development Programs Job Development * *
Job Entry * *
Skill Investment * *
Skill Shortages *
Innovations *
Community Futures *
Social Assistance Reciplents * *

0661-6-LT

SO[BUOIBU SAOUBUL]

ST Ve



PROGRANS
PROGRAMMES

Expenditures
EMPLOYMENT AND INSURANCE (continued)

Human Resource Development Programs

National Employment Services

COMPREHENSIVE PROGRAM EVALUATION
PLAN GLOBAL D‘EVALUATION DES PROGRAMMES

Department/Agency Ministére/Organisme Employment and Immigration Canada

ASSOCIATED STUDIES/COMPONENTS
ETUDES /COMPOSANTES CONNEXES

Job Development/Job Entry Supplementaries
- Direct Purchase Option
- Co-op. Education

Labour Market Information
- Canadian Occupational Projection System/
Occupational Career Information

Adjustment Services

- Outreach

- Employment Equity
- Legislated Employment Equity Program
- Federal Contractor Program

- Industrial Adjustment Services

Labour Exchange

- Employment Exchange Activities

- Agricultural Employment Services
- CECs on Campus

- CECs for Students

- Mobility Program

Human Resource Development
- Counselling

begining FY 1990/91 - A partir de 1l’exercice 1990/91

1990-91

»

1991-92

*

1992-93 1993-94

*
*
*
*
* *

1994-95

1995-96

1996-97

9T Vte

20UBUL] [EUOIIEN]

0661-6-LT



PLAN GLOBAL D'EVALUATION DES PROGRAMMES
Department/Agency Ministére/Organisme Employment and Immigration Canada begining FY 1990/91 - a partir de 1'exercice 1990/91

PROGRAMS ASSOCIATED STUDIES/COMPONENTS
PROGRAMMES ETUDES /COMPOSANTES CONNEXES 1990-91 1991-92 1992-93 1993-94 1994-95 1995-96 1996-97

T A A s R T R o A I P R S T T S R O B T R R o R o S T L S S R A S N A A S e B e Ly eI R W S E il S £ SRR o T ST T TR e
Expenditures

EMPLOYMENT AND INSURANCE (continued)

Insurance Claims frocelllng/clnl-nnt Service
- Regular Benefits
- Administrative Improvements(CSO) *
- Claimant Re-Employment Strategy *
- Supplementary UI Benefits +
- Sickness Benefits *
- Adoption/Maternity Benefits *
- Fishing Benefits * *
- Premium Reduction Program * *
- Appeals * *
- Work Sharing * *

Claims Pay
- Regional Computer Centres * *

Insurance Control
Investigation and Control
- Effectiveness of Ul Controls in Detecting

Claimant Abuse * *
- Administration of SIN *
Government Contribution to UI Account N/A

Government Contribution
(Fishermen’s Benefits) N/A

0661-6-LT
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ANNEX 1II

CLAIMANT RE-EMPLOYMENT STRATEGY

Under the Claimant Re-Employment Strategy, CECs provide
a unified, pro-active approach in the delivery of services and
programs to UI claimants with the objective of facilitating their
re-employment.

Components of this objective are:

° facilitating the achievement of rapid re-employment
appropriate to. the needs of UI claimants, through
the provision of short-term re-employment measures;

° directing UI claimants to the longer-term interven-
tions provided by the Commission where necessary:

7 ensuring that UI claimants fully understand and
meet their obligations under the Unemployment
Insurance Act.

Achievement of the objective is expected to result in:
* a reduction in the duration of the present claim
period, for claimants achieving rapid re-
employment; and

g reductions in the weeks spent on claims in the
longer term as a consequence of exposure to
effective CEC services and programs and the
subsequent increase in employability these bring
about.

CECs activities under the strategy include:

* identifying claimant employment needs at or near the
commencement of their claim period;

* referring claimants on a timely basis to a continuum of
CEC services and programs (including skills training)
most appropriate to their needs;

providing the most effective employment assistance
possible; and

ensuring that claimants understand and meet their
obligations under the Unemployment Insurance Act.

Implementation involved individual CEC planning based on
the local labour market and the specific CEC operational situation.
In many cases, CECs expanded their usage of open job displays, in
order to optimize the use of available resources.



27-9-1990 Finances nationales 33A:29

ANNEXE «NF—33»

DECLARATION LIMINAIRE

COMITE SENATORIAL PERMANENT

DES FINANCES NATIONALES

EVALUATION DES PROGRAMMES

A EMPLOI ET IMMIGRATION CANADA
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1.0 INTRODUCTION

Monsieur 1le president, (mesdames) messieurs les
seénateurs,

je suis heureux de 1l'occasion qui m'est offerte de
comparaitre devant ce Comite.

A Emploi et Immigration Canada, 1l'évaluation des
programmes est chose courante depuis la création de l'organisation.
En réalité, le Comité sénatorial permanent des finances nationales
a déclaré en essence ce qui suit, dans son rapport de 1976: le
ministére de la Main-d'oeuvre et de 1l'Immigration (nom que portait
EIC & ce moment-la) applique une foule impressionnante de methodes
d'évaluation, comparativement a de nombreux autres ministeres.

Depuis cette époque, les méthodes d'évaluation utilisées
dans 1'administration fédérale se sont multipliées et sont devenues
plus complexes. D'autres ministéres ont fait de grands progres
dans le domaine de 1'évaluation des programmes et EIC s'est efforce
de suivre le mouvement des méthodes et des activites d'évaluation.

Au cours de la discussion d'aujourd'hui, je voudrais
aborder les grands thémes suivants : i) l'utilite et 1'objet de la
fonction de 1l'évaluation des programmes a EIC; ii) les liens qui
existent entre cette fonction et 1le mandat du Ministére;
iii) 1'établissement des priorités et des plans de travail; iv) les
mécanismes d'évaluation; v) l'engagement des années-personnes et
des fonds; vi) des exemples précis des évaluations effectuees par
le Ministere et vii) les applications des évaluations a EIC.

2.0 EMPILOI ET IMMIGRATION CANADA
Emploi et Immigration Canada, dans sa forme actuelle,

tire ses origines du Service national de placement créé en 1940 et
integre au ministére de la Main-d'oeuvre et de 1'Immigration en
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1966. La Loi régissant l'emploi et 1'immigration de 1977 a
fusionné le ministére de la Main-d'oceuvre et de 1'Immigration et la
Commission d'assurance-chdémage pour constituer un organisme-cadre.
I1 en a résulté une entité complexe et plus grande composée des
éléments suivants : i) la Commission de 1l'emploi et de
1'immigration du Canada dirigée par un président, un vice-président
et deux commissaires et ii) le ministére de 1'Emploi et de
1'Immigration dirigé par un sous-ministre qui est également
président de la Commission. Le vice-président de la Commission
fait également fonction de sous-ministre délégué du Ministere.

EIC a deux objectifs fondamentaux :
Etablir et mettre en oeuvre les politiques et les
programmes neécessaires au bon fonctionnement du
marché du travail du Canada;

s Etablir et mettre en oeuvre des programmes et des
politiques visant a promouvoir 1'immigration
conformément aux besoins du Canada et a ses

engagements sur le plan international.

La Commission est responsable des éléments du mandat
d'EIC qui touchent les programmes et les opérations. Le Ministére
qui est de taille plus petite que la Commission, tout en y étant
étroitement 1ié, comporte trois grands groupes, soit les Affaires
publiques, les Affaires de la jeunesse et Politique stratégique et
Planification.

La Direction générale de l'évaluation des programmes,
pour des raisons administratives, est une composante de Politique
stratégique et Planification. Sur le plan fonctionnel, 1le
directeur général de 1'Evaluation des programmes est comptable au
sous-ministre délégué qui préside le Comité de veérification et
d'évaluation du Ministere. Cette structure permet toute
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1'indépendance qui est nécessaire pour effectuer des évaluations de
programme minutieuses et dignes de foi, tout en garantissant qu'il
est tenu compte des préoccupations relatives a 1l'évaluation au
moment de l'élaboration des politiques et de la planification.

3.0 FONCTION D'EVALUATION

3.1 Organisation de la Direction générale de l'évaluation des
rogrammes

La Direction générale de l'évaluation des programmes a
EIC est placée sous l'autorité d'un directeur général de qui
rel