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DU TRAVAIL

CHAPITRE PREMIER

INTRODUCTION

I. — Historique de la protection 1égale internationale
des travailleurs.

ment et la nature intime de I’Organisation internationale du

Travail si 1'on ne se rappelle les faits principaux de I'histoire
de ce qu'on a nommé assez improprement la « législation interna-
tionale du travail. »

1l est intéressant de constater que cette histoire remonte, en défi-
nitive, 4 l'origine de la législation du travail méme. Celle-ci, on le
sait, s’est ébauchée dés la formation du prolétariat, avec le régime
de la phase de I'évolution industrielle qu'on appelle la phase de la
« fabrique. »

Dés la fin du xvine siécle en Angleterre, des « fabriques » — spé-
cialement des filatures de coton — se fondent, ou des centajne_s
d’ouvriers sont occupés dansdes locaux appartenant A des parti-
culiers capitalistes, et ol se meuvent de nombreuses machines,
représentant un capital important. Tel est le type du nouveau
régime industriel, qui va, de proche en proche, faire fermer les att?—
liers des artisans, ol le producteur travaille seul ou avec un petit
nombre de compagnons, une matiére premitre qui lui appartient,
avec un outillage qui lui appartient aussi, et dont il fait un produit
qu’il vend directement au consommateur. C'est la fin de l'artisanat
et des corporations, c'est le commencement de I'¢re de la grande
industrie.

Le régime des premiéres fabriques, au point de vue des conditions
du travail, notamment au point de vue de I'hygiéne, est tel que 'on
ne tarde pas 4 demander, de divers cbtés, I'intervention des pouvoirs

IL n'est pas possible de bien comprendre 1'origine, le développe-
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publics pour arréter 'exploitation humaine. Des femmes et des
enfants, notamment, sont employés dans les usines et 1'opinion
publique — que dis-je? certains fabricants eux-mémes® — ré-
clament pour eux une « protection » l¢gale. C’est sousla pression
de ce premier mouvement qu'est promulguée en Angleterre, en 1802,
cette loi sur les apprentis dans les fabriques, qui est la premiére des
lois protectrices du travail. Loi bien anodine, qui ne fut d’ailleurs
pas appliquée, faute d’appareil de sanctions®.

Mais 4 quelques années de 13, I'idée de rendre la protection du
travail internationale est mise en avant par un homme dont le
nom, dans I’histoire sociale, est synonyme de générosité, par Robert
Owen, le grand réformateur de la protection légale des enfants, de
la limitation de la durée du travail, I'initiateur de la société coopé-
rative et de l'instruction obligatoire, et de tant d’autres institu-
tions de progres social que le x1x® si¢cle a vu se développer. Dans un
discours, de 1816, puis en 1818, en deux écrits, il réclame une action
internationale en faveur de la protection légale internationale des
ouvriers 3.

Ce ne fut 13, toutefois, qu’une tentative prématurée, sans aucune
suite.

Elle fut reprise, avec plus de vigueur et de ténacité par un indus-
triel alsacien, Daniel Le Grand (1783-1859)*. Frappé de la diffi-
culté d’établir une loi protectrice des ouvriers, c’est-4-dire unique-
ment des enfants occupés dans les usines, par suite de la concurrence
intérieure et extérieure, Daniel Le Grand dans ses démarches
auprés du gouvernement frangais qui avait déposé un projet de
loi sur le travail infantile, invoque les lois de la Prusse et de I’Angle-
terre et demande (1841) qu'une « loi internationale » limite & douze
heures par jour la marche des moteurs mécaniques. Depuis ce
moment, 1'idée de l'internationalisation de la protection légale ne
quitte plus Le Grand, et il multiplie les lettres, mémoires, requétes
aux gouvernements, aux chefs d’Etats, aux congrés internatio-
naux. Si I'on peut dire qu'a sa mort, en 1859, la réforme n’avait
pas fait un pas, il n’en est pas moins vrai que l'idée n’en était pas
perdue.

1. C'est alnsi que le premier Sir Robert Peel, premier ministre, en proposant
la loi de 1802, reconnaissait lui-méme que des abus considérables existaient
dans les fllatures dont il était propriétaire.

2. Voir Hutchins et Harrison, History of factory legislation, London, 1903,
p. 16 et suiv.; Alfred (S. Kydd), History of the factory movement, 1857; voir E.
Mahaim,La profection légaledes Travailleurs, leclure faile en la séance publique de la
Classe des lellres el des sciences morales el poliliques de I’ Académie royalede Bel-
gique le 11 mai 1911, Bruxelles, 1911; E. Mahaim, Le Droil internatlional ouvrier,
Paris, 1913, p. 7.

3. E. Mahaim, Droil inlernational ouvrier, p. 183 et sulv,,

4. Voir S. Bauer, Geschichlliche Motive des internationalen Arbeiterschulzces,
Vierleliahrschrift for Soziall-und Wirlschaflsgeschichle, 1903, I, p. 95 et sulv,
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Elle fut recueillie, par des congrés internationaux de particuliers,
par des économistes, par l'internationale de Karl Marx, par des
corps publics (le canton de Glaris en 18551). C'est la période des
veeux en faveur de la protection légale internationale.

Dés 1876, I'idée est formulée au Conseil national Suisse, par le
colonel Frey. Une motion présentée par lui le 9 décembre 1880
fut prise en considération le 20 avril 1881, invitant le Conseil fédé-
ral « & entrer en négociations avec les principaux Etats industriels
dans le but de provoquer la création d'une législation internationale
sur les fabriques ®. » Les gouvernements des principaux Etats indus-
triels furent, en effet, pressentis, mais leurs réponses furent nette-
ment décourageantes.

Seulement, & partir de ce moment, 1'idée est en marche et ne sera
plus abandonnée. En dehors des veeux de tous les congrés ouvriers,
la science, surtout la science allemande, discute les principes et leur
réalisation.

Dans les parlements, 4 la Chambre des Députés francaise, au
Reichstag, des motions sont présentées et donnent lieu a des débats?.

Le 23 octobre 1887, au Conseil national suisse, un catholique,
M. Decurtins et un socialiste, M. Favon, font voter une motion
invitant le Conseil fédéral a reprendre les pourparlers avec les gou-
vernements étrangers.

Le Conseil fédéral adressa, le 15 mars 1889, une invitation aux
divers gouvernements & une conférence « préparatoire » qui devait
se tenir en septembre. Certains Etats acceptent (France, Belgique,
Pays-Bas, entre autres), d’autres ne répondent pas (dont I'Alle-
magne). Mais la conférence « en raison d’événements politiques »
dut étre ajournée de quelques mois. Le 12 juillet 1889, nouvelle
circulaire suisse proposant l’ajournement au printemps suivant.
Le Conscil élabore programme et questionnaires — et lance ses
invitations définitives pour le lundi 5 mai 1890 .

On connait le coup de théatre qui se passa alors : le 5 février 1890
parurent deux rescrits de Guillaume II sur la question sociale; I'un
d'eux chargeait Bismarck de pressentir la France, I’Angleterre, la
Belgique et la Suisse et, dés que la proposition serait agréée en prin-
cipe, de convoquer la conférence. Devant cette initiative la Suisse
renonga a son projet.

La Conférence se réunit le 15 mars 1890 4 Berlin. Douze Etats
y participérent : 1'Allemagne, 1’Autriche-Hongrie, la Belgique, le
Danemark, la France, la Grande-Bretagne, 1'Italie, le Luxembourg,

1. Voir Acles de la Gonférence diplomatique pour la prolection ouvriére, réunie
& Berne, du 17 au 26 seplembre 1906, Berne, 1906, p. 9.

2, Ibid., p. 10.

3. Voir Mahaim, op. cil., p. 196 & 203,

4. Voir Actes de la Conférence de Berne de 1906, introduction,
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les Pays-Bas, le Portugal, la Su¢de et Norvége et la Suisse. Ils
étaient représentés par des diplomates, des hommes d’Etat éminents,
des techniciens — un ouvrier francais et un grand industriel anglais.
On ne put aboutir : la Conférence ne vota que des veeux commencant
généralement par les mots : « Il est désirable que.... » Ils portaient
sur le repos hebdomadaire, le travail des enfants, le travail des ado-
lescents, le travail des femmes (exemple : interdiction du travail de
nuit, journée de onze heures, interdiction des travaux insalubres,
quatre semaines de repos aprés 1'accouchement), le travail dans les
mines, I'inspection du travail 1.

Cet échec fut salué par les économistes libéraux comme une vic-
toire. Cependant, I'initiative de 1'empereur allemand avait attiré
I'attention, les réflexions et fit impression sur 1’opinion publique.

En 1897, deux congrés internationaux : 1'un, & Zurich (aolt),
réunissant surtout des délégués d’associations ouvritres, socialistes
et catholiques, 1'autre, 4 Bruxelles (septembre), comprenant surtout
des économistes (allemands et francais notamment), demandent
de poursuivre la réalisation de « la législation internationale du tra-
vail. » Le Congrés de Bruxelles nomma un comité de trois membres
(le duc d'Ursel, MM. Victor Brants et Ernest Mahaim) qui, aprés
deux ans de pourparlers, rédigea un projet de statuts d’une associa-
tion internationale.

Celle-ci est fondée au Congrés de Législation du Travail de Paris
iaitglnl900; ses statuts furent adoptés sur le rapport de I'auteur de ces

es.

Le but de I'association était défini de la maniére suivante :

1° Servir de lien entre ceux qui,dans les différents pays industriels,
co.nsidérent la législation protectrice des travailleurs comme néces-
saire;

2° Organiser un office international du travail, centre d’informa-
tion, et éditant des publications : entre autres un recueil périodique
de la législation du travail dans tous les pays;

3¢ Faciliter I'¢tude de la législation du travail en tous pays;

4° FavoriserI'¢tude de la question dela concordance des législations
protectrices des ouvriers ainsi que d’une statistique internationale
du travail;

9° Provoquer la réunion de congres internationaux.

Constituée définitivement a Bale en 1901 sous le titre d’Associa-
tion internationale pour la protection légale des travailleurs; elle finit
par compter quatorze sections nationales et acquit bientdt grande
influence. Voici comment on pouvait la caractériser en 1904.

« Une ligue de la paix sociale groupant, au sein des principales

1. Voir Conférence infernationale concernant le réglement du travail aux éta-
blissements industriels et dans les mines, Leipzig, 1890.
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nations industrielles, dans tous les partis, dans toutes les confessions,
dans toutes les classes, des bonnes volontés résolues qui acceptent
I'intervention moderne du législateur dans les questions de trawvail
et entendent en poursuivre le progrés; un programme d’action trés
limité, trés précis, qu'on étudie A fond et qu'on réalise; des assem-
blées périodiques nombreuses, suivies, ou, malgré la diversité des
opinions, des tempéraments, des intéréts, il n'y a ni désordre, ni
discorde, ni hostilité véritable, ol les plus ardents donnent I'e xemple
de la modération et les plus timides celui de la fermeté; une ceuvre
pratique, enfin, une fondation privée qui assume des charges que
seuls, pensait-on, des Etats pouvaient assumer et qui vit, prospére
et se développe en bonne intelligence avec tous les gouvernements.
Tel est le spectacle qu'ofire I'Association internationale . »

Elle doit son succés a sa méthode de travail, qui consistait essen-
tiellement en ce qui concerne les conventions internationales de
travail :

10 a choisir des sujets bien limités et de nature i rencontrer le
moins d'opposition possible;

20 3 faire étudier les questions soigneusement par les sections
nationales, et & ne s'adresser aux gouvernements (ou plus exacte-
ment au Conseil fédéral suisse) que quand un projet était bien mis
au point et avait regu I'assentiment général.

C’est ainsi que les premiers points sur lesquels porta son effort
furent :

10 un probléme d’hygiéne industrielle, la réglementation de I'emploi
du phosphore blanc dans I'industrie des allumettes;

2° un probléme de législation ouvriére déja en grande partie résolu :
I'interdiction du travail de nuit des femmes dans I'industrie.

Les gouvernements, invités par le Conseil fédéral & une nouvelle
conférence ne portant que sur ces points, y adhérérent en principe,
sans difficultés.

La premiere conférence eutlieu & Berne en 1905, mais il fut entendu
dés le début qu'elle ne serait qu'une conférence préparatoire :
elle devait se borner 4 adopter des bases de convention. Elle était
d'ailleurs composée presque exclusivement de techniciens, d'experts,
comme on dit aujourd’hui. Elle aboutit & deux textes de projets qui
furent soumis, I’année suivante (1906) & une nouvelle conférence,
composée de plénipotentiaires, qui adopta définitivement les con-
ventions 2.

1. L'Association internationale pour la protection légale des travailleurs.
Son histoire, Son but. Son ccuvre, Revue économique Internationale, octobre,
1904.

2. Voir Conférence internationale pour la prolection ouvriére, & Berne du 8 au
17 mai 1905, Actes de la Conférence diplomatique pour la protection ouvriére
réunie & Berne du 17 au 26 seplembre 1906. Berne, 1806.
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11 est bon de dire que, dés 1904, la France et I'Italie avaient signé
un traité de travail qui fut le type des traités de travail bilatéraux,
et qui avait, on peut le dire, é&té négocié¢ au sein de I'Association.

Les deux conventions de Berne de 1906 eurent un sort un peu
différent. Celle sur I'interdiction du travail de nuit des femmes fut
adoptée par douze Etats (Allemagne, Autriche-Hongric, Belgique,
France, Grande-Bretagne, Italie, Luxembourg, Pays-Bas, Portu-
gal, Suéde et Suisse) dont tous, sauf la Belgique, avaicnt déja
consacré ce principe par leur législation. Des exceptions et des délais
étaient d’ailleurs accordés pour les industries intéressées, notam-
ment le peignage de la laine et la filature de laine peignée, on
1300 femmes étaient encore occupées en Belgique.

La convention portant prohibition du phosphore blanc dans
I'industrie des allumettes n’avait d’abord recueilli que six adhé-
sions, celles de I’Allemagne, des Pays-Bas ct de la Suisse (qui avaient
déja T'interdiction dans leur législation), de la France (qui depuis
des années n’employait plus le phosphore dans sa régic), du LLuxem-
bourg (qui n’avait pas de fabrique d’allumettes) et de I'Italic, qui
seule des adhérents, avait une exportation assez importante. IL.es
autres Etats, Autriche-Hongrie, Belgique, Grande-Bretagne, Nor-
vege, Suéde, n’avaient pas voulu se lier et subordonnaient leur
adhésion notamment & celle du Japon, qui n’était pas repré-
senté 4 la conférence, et qui, pressenti, avait refusé¢ d'adhérer
au traité,

On considérait donc cette convention, toute mince et inutile,
comme un échee. L’événement montra, au contraire, son impor-
tance et sa signification. Quelques cas de nécrose phosphorique
s'étant produits en Angleterre, et des fabricants ayant adopté un
outillage perfectionné permettant d’éviter I'emploi du phosphore,
le gouvernement se décida pour I'interdiction, qui fut accomplie
par un acte du parlement du 21 décembre 1908. L’Autriche suivit
bientdt par une loi du 13 juillet 1909. Puis I'Espagne, le 29 oc-
bre 1909, adhéra 4 la convention. La plus décisive adhésion enfin
fut celle des Indes néerlandaises, du 7 mars 1910, qui ferma le prin-
cipal marché d’exportation pour les allumettes phosphoriques.

Il est intéressant de noter que la propagande intense et intelli-
gente de la section américaine de 1’Association internationale
réussit 4 obtenir des résultats pratiques équivalents aux KEtats-
Unis. On sait qu'aux Etats-Unis, la législation du travail est de la
compétence des Etats particuliers et non du pouvoir central. Celui-ci
n’aurait donc pu ni faire une loi interdisant le phosphore ni adhérer
4 la Convention de Berne. Mais, on adopta un moyen détourné
tout aussi eflicace : une loi de 1912 frappa les allumettes phospho-
riques d'un impét tellement élevé que la vente en devint impossible.
Ainsi il est arrivé que cette pauvre petite convention de Berne a
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fait son tour du monde. Nous verrons qu’elle a fini par étre univer-
selle aprés la conférence de Washington *.

Le succes des conférences de Berne ne fit qu'encourager 1'Asso-
ciation internationale, qui poursuivit son ceuvre. En 1913, se tenait &
Berne une nouvelle conférence préparatoire, qui arrétait les bases
de deux conventions : la réglementation de la durée journaliere
du travail des femmes, et 'interdiction du travail de nuit des ado-
lescents. Ces textes devaient devenir des conventions formelles en
septembre 1914, une nouvelle conférence étant convoquée par le
Conseil fédéral suisse®.

Au moment ot la guerre éclate, on peut dire que la « législation
internationale du travail » est en plein mouvement. Deux conven-
tions plurilatérales sont signées, deux autres en préparation et de
nombreux traités bilatéraux sont en vigueur.

II. — Doctrine de la protection 1égale de I'ouvrier
au point de vue international.

Quel est le but et quelle est la nature de cette législation inter-
nationale?

Repoussée par les économistes de 1'école libérale, défendue vive-
ment par les ouvriers, les socialistes, les internationalistes, elle
repose sur une doctrine.

Son but est essentiellement de consolider et de promouvoir la
législation protectrice des ouvriers a Vintérieur de chaque Etat.

Consolider, parce que quand I'Etat s’est lié par convention envers
les autres, il a plus de peine & reviser, & revenir en arriére.

Promouvoir, parce que l'exemple de 1'étranger est déja en soi-
méme une incitation au progrés de la loi.

En outre elle anéantit une des objections les plus souvent mises
en avant par les adversaires de toute législation du travail : I'objec-
tion de la concurrence étrangére. Combien de fois ne les a-t-on
pas entendus dire : « Nous serions disposés & voter la réforme, si
elle était appliquée par tout le monde. »

C’est que la concurrence économique s’exerce aussi bien au moyen
de mesures atteignant 1'homme, l'ouvrier (bas salaires, longues
journées) que par des perfectionnements techniques. LA ou les
ouvriers sont faibles, c’est eux qui font les frais de la concurrence.

A Tintérieur de chaque Etat, la législation du travail a précisé-
ment pour but de mettre les conditions élémentaires de la vie en
dehors du champ de la concurrence que se font les employeurs.

1. Voir Mahaim, op. cif.,, p. 251 et suiv.
2. Voir Actes de la Conférence inlernationale pour la protection ouvriére, réunie
& Berne du 16 au 25 septembre 1913, Berne, 1913, 1 vol. in-8,
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De méme pour la législation internationale du travail. Elle cherche
4 mettre en dehors de I'atteinte de la concurrence internationale
un mrinimum de conditions de la vie humaine, de la vie qui vaut la
peine d’étre vécue,

Mais, il ne faut pas oublier qu'il s’agit de conventions inferna-
tionales, par conséquent régies par le droit des gens.

De la leurs caractires :

1o Elles dépendent de la volonté des gouvernements. Nous
verrons que, 4 propos de 1'Organisation permanente du Travail,
quelques-uns voudraient voir la législation internationale aux
mains des « organisations professionnelles. » C'est impossible dans
I'état actuel des choses. L'Etat n’est valablement représenté a
Pextérieur que par son gouvernement. C'est le gouvernement qui
seul peut exprimer la volonté de I'Etat. Les conventions internatio-
nales du travail, comme les autres, sont donc essentiellement con-
senties par le gouvernement.

2° Elles ne sont la loi que des parties. C’est en vain que I'on parle
de «législation internationale du travail.» Il n’y a pas de législateur
et les conventions ne s'imposent pas. Seuls donc les Etats parties aux
conventions sont liées par elles. Ce ne peut donc étre que pour des
raisons de commodité, d’abréviation que 1’on conserve 1’expression :
« législation internationale du travail. »

3° Conventions internationales, elles manquent de sanctions
coércitives. Il n'y a pas de gendarmes entre Etats. Il n'y a pas
d'inspecteurs du travail dressant des proces-verbaux; il n'y a pas
de poursuites de 1'Etat délinquant devant des tribunaux répressifs.

Toutefois, il faut diré tout de suite que si des sanctions spéciales
ou coércitives proprement dites ne sont pas possibles, le traité de
Versailles a imaginé tout un systéme de sanctions d’ordre moral et
d’ordre économique qui peuvent étre trés efficaces. Il est bon de faire
remarquer que, dés 1906, le délégué britannique, 4 la Conférence
de Berne, était préoccupé de cette question.



CHAPITRE 11

LA
COMMISSION DE LEGISLATION INTERNATIONALE
DU TRAVAIL DE LA CONFERENCE DE PARIS (1919)

graves soucis que celui de la législation internationale du tra-

vail, les organisations ouvriéres ne laissérent pas de la rap-
peler 4 leur attention pour le moment ou il s'agirait de conclure la
paix.

C'est d’'abord la Fédération américaine du Travail, qui, dés le
mois de septembre 1914, adopte un veeu tendant a la réunion de tous
les représentants du travail organisé de tous pays en vue du Congres
futur de la Paix, « afin de faire des propositions et de prendre les
mesures nécessaires pour le rétablissement des relations fraternelles
et la protection des travailleurs. » Cette manifestation de la grande
fédération syndicale des Etats-Unis, présidée par M. Samuel Gom-
pers, est significative, et aura une influence sur les développements
qne les événements prendront dans la suite.

Au printemps de 1915, c’est la Confédération générale du Travail
francaise qui lance 1'idée de « clauses économiques ouvriéres » a
inscrire dans le traité de paix.

Mais c’est surtout la Conférence syndicaliste interalliée de Leeds,
du 5 juillet 1916, qui précisa et formula le plus complétement les
revendications ouvritres. Elle émit le veeu que le futur traité de paix
mit « hors des atteintes de la concurrence capitaliste internationale
et assurt & la classe ouvritre de tous les pays un minimum de garan-
ties d’ordre moral et matériel relatives au droit au travail, au droit
syndical, aux migrations, aux assurances sociales, a la durée, a
I’hygitne et & la sécurité du travail. » Puis, aprés avoir spécifié sur
tous ces points les réformes désirées, la conférence demandait la
constitution d'une Commission internationale chargée de surveiller
I’exécution des clauses ouvritres du traité, d’engager les pourparlers
nécessaires 4 1'organisation « des conférences ultérieures que les
gouvernements des divers pays devront réunir pour I’amélioration
et le développement de la législation du travail. » Elle préconisait

E ; 1 les gouvernements, pendant la guerre, eurent d’autres et plus
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enfin la création d'un Office international du Travail, chargé de la
documentation et de la préparation des conventions internationales,
et terminait en indiquant que 1'Office déja créé pour 1'Association
internationale pour la protection légale des travailleurs pourrait
étre choisi pour I'exécution de ce programme, « avec la collaboration
du secrétariat ouvrier internationall. »

Ces résolutions de Leeds, que 1'on appela déja la « Charte du tra-
vail » servirent de base a tous les veeux des congrés ouvriers subsé-
quents. Une réunion ouvriére interalliée, tenue a Londres les 10 et
11 septembre 1917, ne fit guére que les approuver. Une conférence
ouvriére, réunie 4 Berne le 1¢f octobre 1917 et comprenant soixante
délégués des puissances centrales et des neutres, adopta un long pro-
gramme de revendications, et demanda que 1'Office de Bale devint
I'organe permanent de conférences internationales périodiques du
travail. La Conférence socialiste et ouvriére interalliée de I.ondres,
des 21 et 22 février 1918, en rappelant les résolutions de Leeds
demanda que dans chaque délégation au Congrés de la Paix, il y
elit un représentant du travail. Enfin, 4 la quatri®me conférence
socialiste et syndicaliste interalliée tenue le 18 septembre 1918,
M. Gompers formula un programme ouvrier des buts de guerre et
des problémes de la paix, qui était sensiblement celui de Leeds ®.

Les appels des ouvriers ne sont pas restés sans écho. M. Lloyd
George, en de nombreuses occasions, n'a pas manqué de déclarer
qu’en reconnajssance des services que la classe ouvriére avait rendus
pendant la guerre par la mobilisation de l'industrie, les vainqueurs
sauraient lui accorder les réformes principales qu'elle réclamait
depuis longtemps. En septembre 1918, il faisait clairement allusion 2
la nécessité de réaliser la journée de huit heures.

Le 3 octobre 1918, M. Justin Godart, député du Rhéne, aujour-
d’hui ministre du Travail et de I’'Hygiéne, qui était un membre
actif de la section francaise de I’ Association pour la protection légale,
proposa a la Chambre des Députés de charger sa Commission du
Travail de rédiger un rapport sur « une législation internationale
du travail dont les principes pourraient étre insérés dans le traité
de paix.» Le rapport, rédigé par 'auteur de la proposition fut d’abord
approuvé par la section francaise de 1’Association internationale
présidée par M. Millerand, le 23 novembre. Déposé trois jours apreés
a la Chambre, il fut transmis immédiatement par le gouverncement
a la Commission des traités internationaux du travail, qui, le 18 dé-
cembre, le prit pour base du projet du gouvernement francais. A la
veille de I'ouverture de la Conférence de la Paix, le 10 janvier 1919, le

1. Voir Léon Jouhaux, L’Organisation Internationale du Travall, Paris,
La Syréne, 1921, p. 9-11,

2, Voir Léon Jouhaux, op, cil,
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texte de M. Justin Godart recut encore 1'approbation de 1’Associa-
tion francaise pour la Société des Nations .

Quelques semaines avant I'ouverture de la Conférence de la Paix,
le 23 décembre 1918, une délégation de la Confédération générale
du Travail francaise, se rendit auprés de M. Clemenceau, Président
du Conseil, pour lui demander de désigner des délégués ouvriers a la
Conférence de la Paix, et elle recut, sinon une promesse formelle,
du moins des assurances d’examen bienveillant.

Ce ne fut donc pas une surprise pour les personnes informées,
quand, dés sa seconde séance, le 25 janvier 1919, la Conférence des
préliminaires de Paix décida de nommer une « Commission de légis-
lation internationale du Travail » qui avait pour mission d'étudier
la question des conditions du travail en vue d'une action internatio-
nale et de créer une institution permanente, rattachée a la Sociéte
des Nations 2.

La commission devait se composer de quinze membres : chacune
des grandes puissances en élirait deux et les autres puissances, au
nombre de vingt et une, devait se partager les cing autres sieges. On
sait que M. Hymans avait éloquemment, mais vainement proteste
contre la politique du mépris des petits Etats que suivaient les cing
grandes puissances, et qu’a I'élection du 27 janvier, les vingt et une
puissances a « intéréts particuliers » donnérent deux délégués a la
Belgique. Les trois siéges restants furent attribués a Cuba, a la
Pologne et a la Tchécoslovaquie ®,

1. Voir Justin Godart, Les Clauses du iravail dans le traité de paix, Paris,
Alcan, 1919, (Publications de I’Association nationale frangaise pour la protec-
tion légale des travailleurs.) Voir aussi, du méme auteur : Les Clauses du travail
dans le traité de Versailles et les décisions de la Conférence de Wasnington, Paris,
Dunod, 1920.

2. On sait que d'une maniére générale les actes de la Conférence de Parls et
de ses commissions n'ont pas été publides. Malis, en 1921, devant la Commission
de P'Agriculture du Sénat frangais, M. Robert Pinot avait fait usage des proces-
verbaux de la Commission de législation internationale du Travail qul lui
avait été communiqués par le gouvernement francais. Le Commissariat général
de I’Emigration d’Italie publia alors in extenso les procés-verbaux sous le titre
de : Procés-verbaux, rapport el documents de la Commission de législation inter-
nationale du Travail. Conférence de la ’aix, 1919. Roma, Tipografia delle Car-
tiere centrali, 1921, in-8, 358 pages. En 1923, le Bureau international du
Travail reproduisit la méme collection de documents et I’enrichit encore consi-
dérablement, sous le titre de : Bulletin Officiel, vol. I, avril 1919-a00t 1920,
Geneve 1923, 1 vol. in-8, xvii-606 p.

3. Voici quelle fut la composition de la commission : Etats-Unis d’Amérique :
M.E. N. Hurley, président du Shipping Board, ne parut qu'a la premiére séance,
il fut remplacé par M. H. M. Robinsen, avocat, puis par M. J. T. Shotwell,
professcur & I'Université de Columbia; M. Samuel Gompers, président de I’Amé-
rican Federation of Labor,

Empire britannique : le Trés Hon. G. N, Barnes, M. P., ministre sans porte-
feullle; sir Malcolin Delevigne K. C. B., sous-secrétaire d’Etat au Home Office.

France : M. Colliard, ministre du Travail et de la Prévoyance sociale, souvent
suppléé par M. Arthur Fontaine, conseiller d’Etat et directeur du Travail;
M. Loucheur, ministre de Reconstitution industrielle, qui ne parut qu'ad une
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La participation des Etats-Unis 4 des délibérations internatio-
nales de ce genre était chose nouvelle : ils n’avaient pris part a
aucune des conférences de Berne. La raison en est, nous le savons,
que la législation du travail — et par conséquent les conventions
internationales de travail — dans la grande république ameéricaine
n’est pas de la compétence du pouvoir central (président ou congrés)
mais des Etats particuliers.

On était donc autorisé & croire que la politique et le droit public
américains allaient recevoir des modifications importantes sur
ce point, parce qu’on ne pouvait s’imaginer que le Président Wilson
signerait un traité qu'il n’avait pas le droit de conclure ni de ratifier.

Un fait sembla confirmer cette impression : en ouvrant les tra-
vaux de la commission, M, Colliard, ministre du Travail de France,
proposa comme président M. Samuel Gompers. Cette proposition
etait évidemment faite d’accord avec M. Clemenceau, sur la sugges-
tion du Président Wilson.

Aussi, la préoccupation de tout faire pour obtenir 1’adhésion
des Etats-Unis domina les travaux de la commission et dicta bien
des dispositions du traité.

La commission fut saisie d’'un projet complet de constitution
d’'une Organisation permanente par la délégation britannique. On
peut dire que, sauf des modifications, accessoires en somme, ce
projet est sorti victorieux des débats et a été adopté.

Mais, dés le début, on s’apercut que la commission ne pourrait
se borner & rédiger ce qu’on pourrait appeler un réglement organique.
L'opinion publique réclamait autre chose. Le programme présenté
par la délégation frangaise comprenait un certain nombre d’objets
concrets — notamment la journée de huit heures — A porter a
I'ordre du jour de la premiére conférence du travail. La délégation
américaine, ou plus exactement M. Gompers, ne voulut pas étre en

seule séance et se fit suppléer par M. Léon Jouhaux, secrétaire général de la
Confédération générale du Travall.

Italle : Le baron Mayor des Planches, ambassadeur honoraire, commissaire
général de I'Emlgration; M. Cabrini, député, vice-président du Comité perma-
nent du Travail,

Japon : Otchiai, envoyé extraordinalre et ministre plénipotentiaire a la
Haye; M, Oka, ancien directeur au Ministére de I’Agriculture et du Commerce.

Belgique : M. Emile Vandervelde, ministre de la Justice, qul fut suppléé
a la fin des travaux de la commission par M. Henrl Lafontaine, sénateur;
M. Ernest Mahaim,

Cuba ; M, de Bustamante, professeur & I’Université de la Havane, qul fut
remplacé par M, Rafagl Martinez Ortiz, ministre plénipotentiaire, puls par
M. G. de Blanck, ministre plénipotentiaire,

Pologne : le comte Jean Zoltowski, membre du Comité national Polonais,
qul n’occupa le si¢ge que provisoirement et fut remplacé par M. Patek, conseiller
4 la Cour de Cassation de Pologne, puls par M. F. Sokal, directeur général
du Travalil,

République Tchécoslovaque : M. Bénes, ministre des Affaires Etrangeres,
qui fut remplacé, dés la seconde séance, par M. R. Broz.
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reste et, 4 la troisiéme séance, il donna lecture d'une déclaration
comportant dix points de réformes relatives au travail.

Puis ce fut la délégation italienne qui suivit son exemple, et
finalement la délégation britannique formula A son tour des « clauses
ouvrieres, »

Le résultat fut que, sous la forme de « principes généraux » la
commission se mit aussi a rédiger une charte du travail.

Elle présenta donc a la conférence deux actes différents :

1o Un projet de convention créant un organisme permanent
pour la réglementation internationale du travail, qui est devenu
les articles 387 4 426 du traité;

20 Une série de clausses relatives a la politique & suivre en
matiere de travail par les Etats contractants. Elles sont intitu-
lées : « Principes généraux » et forment I'article 427 du traité.

La Conférence des préliminaires de Paix fut saisie de ces projets
dans sa séance du 11 avril 1919, Le rapport de la commission fut
présenté par M. Barnes, qui ne fit guére que résumer les grandes
lignes des deux projets. MM. Wilson, Colliard, Vandervelde, Barzilai
(Italie), Lord Sinha (Inde) et d'autres firent également des discours.
Sir Robert Borden (Canada) présenta un amendement renvoyant
le projet au comité de rédaction en autorisant celui-ci & modifier
le projet « pour le rendre conforme au pacte de la Société des Nations,
quant 4 la composition des assemblées et quant aux régles d'admis-
sion des Etats. »

Le premier acte de la commission fut alors adopté & 1'unanimité.

Le second fut discuté et adopté, sous la forme d’un contre-pro-
jet de Sir Robert Borden, dans la séance du 28 avril 1919, M. Barnes
ayant déclaré qu'il n’avait pu obtenir 'unanimité sur le texte de la
commission. M. Vandervelde présenta quelques amendements de
rédaction et le projet fut adopté & I'unanimité,

L’ensemble des deux actes, devint ainsi la partie XIII du traité,
articles 387 a 427.

Quand la délégation allemande vint & Paris, en mai 1919, elle
formula une série d'observations sur la partie XIII, et présenta
un contre-projet de nature extrémiste, Examiné par un comité
restreint, présidé par M. Barnes, ce projet fut rejeté L. Toutefois,
il est bon de noter que l'une des demandes de I'Allemagne fut
accueillie en principe par le Conseil supréme : celle de son admission
a I'Organisation Permanente du Travail,

1. Le projet allemand de convention de législation ouvriére internationale
est annexé A la lettre adressée le 10 mal 1919 par le président de la délé-
gation allemande au président de la Conférence de la paix. La réponse de
M. Clemenceau est du 14 mai. Il y eut encore deux lettres échangées ; les remarques
finales de la délégation allemande sont du 29 maj et la réponse définitive
des alliés du 16 juin. Voir Bulletin Officiel du Bureau infernational du Travail,
vol. I, p. 314 & 331,

m, — 1924, 6
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La délégation autrichienne et la délégation hongroise, en juil-
let 1919, présentérent aussi quelques observations et demandérent
des éclaircissements, mais rien ne fut modifié & ce qui était devenu
une partie du traité de Versailles, qui était signé™.

La partie XIII fut incorporée textuellement aux traités de
Saint-Germain-en-Laye du 10 septembre 1919, avec I'Autriche,
de Neuilly, du 27 novembre 1919, avec la Bulgarie, et du Trianon,
du 4 juin 1920, avec la Hongrie.

1. Ibid., p. 332 & 336.



CHAPITRE 111

LA PARTIE XIII DU TRAITE DE PAIX

Cela peut paraitre étrange & premiére vue, dans un traité de
paix, entre une partie XII intitulée : « Ports, Voies d’eau et
Voies ferrées » et une partie XIV traitant des « Garanties d’exé-
cution. » Mais quand on y réfléchit, on se rend compte que cette
partie XIII est du méme ordre que la partie I, le Pacte de la Société
des Nations. De méme que celui-ci organise une ligue des Nations pour
la paix, de méme, la partie XIII organise une ligue de la Paix sociale.
Cette partie est divisée en deux sections de longueur fort inégale.
La section premitre est intitulée 1'Organisation permanente du
Travail et comprend les articles 387 a 426. La seconde section a pour
titre Principes généraux ct forme ce que 1'on est convenu d'appeler
la Charte du Travail. Elle n'a qu'un article, 1'article 427.

LA partiec XIII du traité de Versailles est intitulée : Travail,

PREMIERE SECTION

L'exposé des motifs de 1'Organisation est dans un préambule qui
postule un certain nombre de principes :

10 La paix universelle ne peut étre fondée que sur la base de la
justice sociale, — postulat de la démocratie;

20 L’injustice sociale d'aujourd’hui met en danger la paix uni-
verselle, — postulat de la nécessité d’'une réforme;

30 Chaque nation doit adopter un régime de travail réellement
humain, non seulement par raison de justice, mais parce que la non-
adoption d'un tel régime empéche les autres nations d’améliorer le
sort de leurs travailleurs, principes de la législation internationale
du travail.

Ce préambule énumeére, A titre exemplatif, les objets que comprend
la législation protectrice des travailleurs, et en embrasse tout
I'ensemble!. Cela circonscrit la compétence de 1'Organisation

1. En volci le texte : « Attendu que la Société des Nations a pour but d’établir
la paix universelle, et qu'une telle paix ne peut étre fondée que sur la base de
la justice sociale;
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permanente du Travail, — en excluant par exemple les questions
politiques, — mais le champ reste trés étendu. On peut dire : que
presque tout ce qui intéresse le régime du travail est du ressort de
I'Organisation.

Le but général de 1'Organisation est défini & 1'article 387 : « Elle
est chargée de travailler 4 la réalisation du programme exposé dans
le préambule. » De 14 I'importance du préambule, et I'insistance avec
laquelle on y tait appel, particulirement les ouvriers.

C’est le méme article qui détermine la composition del'Organi-
sation : elle comprend les membres originaires de la Société des
Nations et désormais « la qualité de membre de la Société des Nations
entrainera celle de membre de la dite Organisation®. »

On remarquera que le texte ne dit pas si la qualité de membre
de la Société des Nations est indispensable pour étre Membre de
I'Organisation du Travail.

Le projet présenté par la Commission de législation interna-
tionale du Travail 4 la Conférence de la Paix ne contenait pas le
paragraphe 2 de l'article 387. Il se contentait de dire : « Les hautes
parties contractantes, comprenant tous les Etats membres de la

« Attendu qu'il existe des conditions de travail impliquant pour un grand
nombre de personnes I'injustice, la misére et les privations, ce qui engendre
un tel mécontentement que la paix et 'harmonie universelles sont mises en
danger, et attendu qu’il est urgent d’améliorer ces conditions, par exemple,
€n ce qui concerne : la réglementation des heures de travail, la flxation
d'une durée maxima de la journée et de la semaine de travail, le recrute-
ment de Ja main-d’ccuvre, la lutte contre le chdmage, la garantie d’un
salaire assurant des conditions d’existence convenables, la protection des tra-
vailleurs contre les maladies générales ou professionnelles et les accidents résul-
tant du travail, la protection des enfants, des adolescents et des femmes, les
pensions de vieillesse et d’invalidité, la défense des intéréts des travail-
leurs occupés 4 I’étranger, I'afirmation du principe de la liberté syndicale,
Vorganisation de l'enseignement professionnel et technique et autres mesures
analogues;

« Attendu que la non-adoption par une nation quelconque d’'un régime de
travail réellement humain fait obstacle aux efforts des autres nations dési-
reuses d’améliorer le sort des travailleurs dans leurs propres pays;

« Les haules parties conlractantes, mues par des sentiments de justice et d’huma-
nité aussi bien que par le désir d’assurer une paix mondiale durable, ont con-
venu ce qui suit, »

1. L'Organisation comprend donc :

1° Les Elals signataires du traité de paiz, qui, sont membres originaires de
la Société des Nations : Etats-Unis d’Amérique, Belgique, Bolivie, Brésil, Em-
pire Britannique, Canada, Australie, Afrique du Sud, Nouvelle-Z¢élande, Inde,
Chine, Cuba, Equateur, France, Gréce, Guatémala, Haiti, Hedjaz, Honduras,
Italie, Japon, Libéria, Nicaragua, Panama, Pérou, Pologne, Portugal, Rou-
manie, Etat Serbe-Croate-Slovene, Siam, Tchécoslovaquie, Uruguay.

20 Les Etals qui onf accédé au pacte : Argentine, Chili, Colombie, Danemark,
Espagne, Norvége, Paraguay, Pays-Bas, Perse, Salvador, Sugde, Sulsse,
Vénézuéla,

30 Les Efats admis successivement par ’Assemblée de la Société des Natlons
dans ses différentes sessions. a) en 1920 : Albanie, Autriche, Bulgarie, Costa
Rica, Finlande, Luxembourg. b) en 1921 : Esthonie, Lettonie, Lithuanie,
¢) en 1922 : Hongrie. d) en 1923 : Ethiople, Etat libre d’Irlande.
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Société des Nations, décident.... » Le commentaire du rapport
appuyait seulement sur le fait « qu'aucun Etat ne pourra faire
partie de la Société des Nations s'il n’est affilié¢ & cet organisme. »
C’est dans ce sens que M. Barnes, dans le discours qu'il pronong¢a
4 la conférence, le 11 avril 1919, dit, en parlant de l'organisation :
« D'abord, ses frontitres sont celles de la Socié¢té des Nations®. »
C'est le comité de rédaction de la Conférence qui, investi du mandat
dont la Conférence 1'avait chargé par I'amendement de Sir Robert
Borden et que nous avons signalé plus haut, rédigea le texte
définitif qui fut adopté sans observation par la Conférence.

L’expérience a montré tous les cas susceptibles de se présenter.

1° Le Salvador a voulu ne pas étre considéré comme membre
de 'organisation tout en restant membre de la Société des Nations,
notamment en vue de ne pas payer la contribution annuelle des-
tinée au budget du Bureau international du Travail.

Il soutenait que les deux institutions de la Société des Nations
et du Bureau international du Travail étaient deux institutions
indépendantes et qu'il lui était loisible d’adhérer & la premitre
sans adhérer & la seconde. Le Salvador n'avait signé aucun traité
de paix et prétendait n’avoir adhéré qu’au pacte.

La question fut examinée par le conseil de la Société des Nations
puis par l'assemblée, dont une sous-commission spéciale conclut
au rejet des prétentions du Salvador. (Rapport approuvé le 29 sep-
tembre 1922 2))

Depuis lors, le Salvador (6 juillet 1923), tout en maintenant son
point de vue, a consenti & payer désormais cotisation pleine, et &
payer en dix annuités les arriérés. Solution pratique, qui réserve
la question juridique. Celle-ci ne nous parait pas douteuse : l'ar-
ticle : 23 a) du pacte, et de nombreux articles de la partie XIII ont
lié¢ indissolublement 1'Organisation permanente & la Société des
Nations.

20 L’Argentine, aprés s'étre retirée en 1920 de 1'Assemblée de
la Société des Nations, a continué & envoyer des délégués a la Con-
férence du Travail en 1920 & Génes et & plusieurs sessions du Conseil
d’administration du Bureau international du Travail. Le gouverne-
ment argentin présenta des projets de lois 4 son Congrés national
pour faire porter effet 4 des conventions et recommandations
adoptées par les deux premieres conférences du Travail. On sait,
d’ailleurs, que 1’Argentine a décidé de payer I’arriéré de ses contri-
butions au budget de la Société des Nations.

30 Le cas de l'’Allemagne et de 1'Autriche est différent. Il

1. Bulletin Officiel du Bureau infernational du Travail, vol. I, p. 293.

2. Voir Acles de la troisiéme assemblée de la Société des Nations (septembre-
octobre 1922),
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s'agit d’Etats admis 4 1'Organisation sans étre membres de la Société
des Nations. Mais ici, il y a des circonstances spéciales. Ces puis-
sances furent admises 4 la Conférence de Washington, par un vote
de la Conférence, 2 l'invitation du Conseil supréme lui-méme. II
résulte en effet de la correspondance échangée, avant la signature
des traités de paix de Versailles et de Saint-Germain que leur admis-
sion leur avait été en quelque sorte promise par le Conseil supréme.

La question fit 1'objet d’une longue correspondance, o l'on
distingue les différentes étapes et les hésitations du Conseil. Mais,
au point de vue juridique, on peut dire que l'on doit considérer
I'admission de ’Allemagne et de I'Autriche comme une des condi-
tions de la paix ™.

40 Plus difficile est le cas d’Etats qui ne sont pas membres de
la Société des Nations et qui demandent leur admission 4 l'organi-
sation permanente du Travail.

C’est le cas de la Finlande 4 Washington. La Finlande n’était ni
un Etat originaire ni un Etat invité a4 accéder au pacte.

La question fut longuement débattue. Elle fut tranchée par
Paffirmative par la Conférence.

Mais le rapport de la minorité de la Commission, signé de M. Rowel
(Canada) et la consultation du juriste de la Conférence (M. Manley
0. Hudson) renferment pour la négative des arguments extréme-
ment solides.

On peut les résumer ainsi :

a) 1l est hors de doute que les auteurs de la partie XIII ont voulu
lier intimement la Société des Nations et 1'Organisation permanente
du Travail. M. Barnes I'a dit explicitement 4 la Conférence. Une série
d’articles prévoient des relations intimes avec la Société des Nations :
art : 391, 392, 398, 399, 406, 407, 412, 415, 420, 425, 426, 427.

b) L'article 387 seul dans le traité indique le mode d’admission
4 I'Organisation du Travail : ¢’est étre membre de la Société des
Nations. La Conférence, pas plus que le Conseil, n’a le droit
d’instituer un autre mode.

¢) En effet, il aurait fallu, pour une admission, déterminer la
majorité nécessaire : (les deux tiers, la moitié ?)

d) Un Etat qui n’est pas membre de la Société des Nations se
soustrait faute d'une adhésion formelle, 4 un certain nombre d’obli-
gations, celles décrites aux articles 409 et suivants.

Je pense donc que la qualité de membre de la Société des Nations
est nécessaire.

On a parfois invoqué, pour soutenir I’opinion contraire, une réso-
lution dela premiére Assemblée de la Societé des Nations (27¢ séance,

1. Voir le Bulletin Officiel du Bureau inlernational du Travail, vol, I, p. 587
a 591,
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jeudi 16 décembre 1920) : « En attendant les décisions ultérieures
de I'Assemblée, porte cette résolution, il est désirable que I'Esthonie,
la Lettonie, la Lithuanie et la Géorgie soient, si elles le demandent,
traitées de la méme fagon que les Etats membres de la Société des
Nations, en ce qui concerne leur participation 2 ses organisations
techniques. »

On congoit trés bien que 1’Assemblée soit maitresse de I’admis-
sion 4 ses organisations fechniques. Mais I'Organisation permanente
du Travail n'est pas de ce nombre : elle tient son statut du traité
de paix et non de l'assemblée.

D’ailleurs la résolution préparée par la commission de la Societe
des patrons mentionnait I'Organisation du Travail et laissait & la
Conférence le soin de statuer sur I'admission des Etats en question.
Mais toute mention a disparu dans le texte soumis & 1'Assemblée et
adopté par elle.

Pour le moment, en dehors de I’Allemagne, aucun Etat n’est
membre exclusivement de 1'Organisation permanente du Travail.

D’autre part, la qualité de membre de la Société des Nations en-
traine nécessairement celle de membre de I'Organisation permanente
du Travail. C'est ainsi qu'aprés chaque nouvelle admission par
I’ Assemblée, il y a de nouveaux membres de I'Organisation.

Aujourd'hui, ils sont au nombre de 56.

L’Organisation comprend d'aprés l'article 388 :

10 une Conférence générale des Représentants des membres;

920 un Bureau international du Travail sous la direction d'un Con-
seil d’administration.

En réalité il y a trois organes : la Conférence, pouvoir législatif,
le Consecil d’administration, sorte de ministére, ou pouvoir exécutif;

30 le Bureau, pouvoir administratif.

La Conférence se lient au moins une fois par an. En fait, elle a
tenu des sessions & Washington en 1919, 4 Génes en 1920, & Genéve
en 1921, 1922, 1923 et 1924.

Cette annualité a été critiquée ct elle offre certainement des incon-
vénients : la Conférence donne trop d’ouvrage aux parlements, et
les pays d’outre-mer se plaignent des déplacements fréquents. La
question a fait I'objet de longs débats. Une proposition de revision de
cette disposition avait été portée A l'ordre du jour de la quatriéme
Conférence. On a proposé de réunir la Conférence tous les deux ans.
Mais la proposition fut rejetée.

Cependant, une autre proposition a été adoptée — pour d’autres
raisons — qui aboutit & peu prés au méme résultat de ne pas sur-
charger les parlements. C'est celle qui distingue deux espéces de
sessions : I'une préparatoire, oit I'on ne voterait pas définitivement
les projets de convention, la suivante, définitive, ol I'on adopterait
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les textes votés I'année précédente. Ainsi les gouvernements auraient
le temps d’examiner les projets de convention et de décider en con-
naissance de cause. C'est ce systéme qui a été mis en vigueur a la
Conférence de 1924.

La Conférence se compose de quatre représentants de chacun des
membres — dont deux sont « délégués du gouvernement » et
dont les deux autres représentent respectivement d’une part les
employeurs, d’autre part, les travailleurs (art. 389, § 1er).

Chaque délégué peut étre accompagné par des conseillers tech-
niques au nombre de deux au plus par question.

« Les membres s’engagent a désigner les délégués et conseillers
techniques non-gouvernementaux d’accord avec les organisations
professionnelles les plus représentatives soit des employeurs, soit
des travailleurs du pays considéré, sous la réserve que de telles orga-
nisations existent. »

Presque tous les termes de ces dispositions ont donné lieu a des
difficultés et des incidents sur lesquels nous reviendrons plus loin.

On retiendra donc que la composition de la Conférence est trés
différente de celle d’une réunion diplomatique ordinaire ou de
I'’Assemblée de la Société des Nations.

Mais elle en différe encore par deux traits essentiels : 1° la Confé-
rence a le droit de vérifier les pouvoirs de tous les délégués et conseil-
lers techniques, et elle peut, 4 la majorité des deux tiers, refuser
d’admettre tout délégué ou tout conseiller qu’elle jugera ne pas avoir
€té désigné conformément au traité (art. 389, § 7).

20 Chaque délégué a le droit de voter individuellement sur toutles
les questions soumises aux délibérations de la Conférence (art. 390,
§ ler),

En outre, par suite de la préoccupation de maintenir 1'équilibre
entre les groupes de délégués, si un membre ne désigne qu’un délégué
non-gouvernemental, celui-ci n’a pas droit de vote (art. 390, § 2).

De méme, si un non-gouvernemental est invalidé, 'autre n’a pas
le droit de vote (art. 390, § 3).

La Conférence doit tenir ses sessions au sitge de la Société des
Nations ou dans un autre endroit déterminé par une majorité de deux
tiers (art. 391).

Les articles 392 et suivants du traité s’occupent du Bureau inter-
national du Travail et de son Conseil d’administration.

Celui-ci a la direction (en anglais « the control ») du Bureau, Il
est composé de vingt-quatre personnes : douze représentent les
gouvernements.

Six sont élues par les délégués A la Conférence représentant les
patrons;

Six élues parles délégués & la Conférence représentent les ouvriers.

Sur les douze délégués gouvernementaux, huit sont nommeés par
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les membres « dont I'importance industrielle est la plus considérable »
et quatre sont élus par les délégués gouvernementaux des autres
membres (art. 393, §§ 1 a 3).

Les termes de ces dispositions ont donné lieu a de sérieux diffé-
rends dont nous parlerons plus loin.

La solution définitive de ces différends appartient au Conseil de
la Société des Nations (art. 393, § 4).

Ce sont ces difficultés qui ont donné naissance aux propositions
de réforme du Conseil, qui ont été adoptées par la quatriéme Con-
férence du Travail et qui constituent une revision du traité en ins-
tance devant la Société des Nations. Elles consistent essentielle-
ment & porter le nombre des délégués au Conseil & trente-deux:
seize représentant les gouvernements, huit représentant les patrons
et huit représentant les ouvriers. Le privilége des huit Etats ayant
I'importance industrielle la plus considérable est maintenu.

Le Conseil doit étre renouvelé tous les trois ans (art. 393, § 5).

11 a le droit de faire son réglement et de déterminer 1'époque de ses
sessions (art. 393, § 6).

Le Bureau international du Travail est essentiellement un organe
administratif, un organe d’exécution.

Il a a sa téte un directeur, désigné par le Conseil dont il regoit les
instructions et vis-a-vis de qui il est responsable. C'est le directeur
qui nomme le personnel — autant que possible international. Il
doit comprendre des femmes (art. 394 et 395).

Les fonctions du Bureau sont définies a 1'article 396.

C’est d’abord la centralisation et la distribution de toutes informa-
tions concernant la réglementation internationale de la condition des
travailleurs et du régime du travail; ensuite la préparation de l'ordre
du jour et des travaux de la Conférence du Travail, et I'exécution
de toutes les enquétes prescrites par elle.

Parmi les publications que le Bureau doit entreprendre, 1'article
signale spécialement un bulletin périodique consacré a 1'étude des
questions concernant I'industrie et le travail et présentant un inté-
rét international.

11 rappelle les devoirs qui incombent au Bureau en matitre des
sanctions prévues a la partie XIII, et, d'une mani¢re générale, le
texte stipule que le Bureau aura « tous autres pouvoirs et fonctions
que la Conférence jugera & propos de lui attribuer. »

Il a la correspondance avec les ministéres qui s'occupent des
questions ouvritres (art. 397).

Le Bureau peut demander le concours du secrétaire général de la
Société des Nations (art. 398).

Sous une forme asscz singuliere, I'article 399 régle les questions
financiéres : tandis que les gouvernements restent chargés des frais
de leurs délégués A la Conférence et au Conseil, les frais du Bureau,
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des sessions de la Conférence et du Conseil sont « remboursés au
directeur par le secrétaire général de la Société des Nations, sur le
budget général de la société. » Le directeur est comptable vis-a-vis
du secrétaire de I’emploi des fonds a lui versés.

Le chapitre 11, intitulé Fonclionnement, contient les dispositions
essentielles du réglement de I'activité de I’Organisation permanentc,
et tout particulierement de la Conférence.

L'ordre du jour de celle-ci, est fixé souverainement par le Conseil
d’administration (art. 400). Le directeur est chargé de le faire tenir
aux gouvernements quatre mois avant l'ouverture de la session
(art. 401).

Mais (art. 402), chacun des gouvernements a le droit de contester
I'inscription & I'ordre du jour d’un objet. La Conférence peut, cepen-
dant, maintenir I'objet &4 I'ordre du jour, 4 la majorité des deux tiers.
Elle a d’ailleurs également le droit d’inscrire un objet a porter a
I'ordre du jour d’une session ultérieure.

La Conférence a le droit de faire son réglement, d’élire son prési-
dent, de nommer des commissions.

En ce qui concerne les votes, le quorum est de la moiti¢ du nombre
des délégués assistant 4 la session, et la majorité simple suffit dans
tous les cas ou une autre majorité n’est pas requise par le traité
(art. 403).

Le fameux artlicle 405 détermine la procédure & suivre pour
'adoption de « projets de convention » ou de « recommandations. »

Le projet primitif présenté par la délégation britannique a la
Commission ne contenait pas cette distinction. Il ne connaissait que
les projets de convention. La recommandation a été inventée par
suite des difficultés que devait rencontrer la ratification d’une con-
vention du travail par les Efafs-Unis.

La Conférence a d'abord 2 décider si la proposition relative & un
objet porté 4 1’ordre du jour prendra la forme d’un projet de conven-
tion ou d’une recommandation.

Le vote final, dans les deux cas, exige une majorité¢ des deux tiers.

Chaque Etat membre s'engage 4 soumettre dans le délai d’un
an (ou, par suite de circonstances exceptionnelles, de 18 mois) la
recommandation ou le projet de convention « 4 I'autorité ou aux
autorités dans la compétence desquelles rentre la matiére, en vue
de la transformer en loi ou de prendre des mesures d’un autre ordre. »

S'il s'agit d'une recommandation, les gouvernements ne doivent
qu'informer le secrétaire général des mesures prises.

Mais s'il s’agit d’'un projet de convention, « le membre qui aura
obtenu le consentement de 'autorité ou des autorités compétentes,
doit communiquer sa ratification formelle de la convention au
secrétaire général et prendre telles mesures qui sont nécessaires
pour rendre effectives les dispositions de la dite convention. »
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Une convention ainsi ratifiée doit étre enregistrée par le secré-
taire général, mais, naturellement, ne lie que les membres qui 'ont
ratifiee (art. 406).

Si, d’autre part, le membre n'obtient pas I'assentiment des auto-
rités compétentes, il n'est soumis & aucune autre obligation. L'enga-
gement des membres est donc uniquement de présenter le projet
de convention 4 son parlement ou, comme dit le texte « aux auto-
rités compétentes. » 11 n'est méme pas obligé d'en soutenir I'adop-
tion.

Quant a la recommandation, I'obligation des membres est encore
plus faible : si une recommandation n’est pas suivie d'un acte légis-
latif ou d’autres mesures de nature a rendre effective cette recom-
mandation, le membre n'est soumis & aucune obligation.

En vue d'obtenir I'adhésion des Etats-Unis, I'article 405, para-
graphe 9, stipule que dans tout « Etat fédératif dont le pouvoir
d’adhérer 4 une convention sur des objets concernant le travail
est soumis a certaines limitations, le gouvernement aura le droit de
considérer un projet de convention auquel s’appliquent ces limi-
tations comme une simple recommandation. »

A la demande expresse de M. Samuel Gompers, il a fallu ajouter
aussi 4 l'article, un paragraphe explicatif : « En aucun cas, il ne
sera demandé A aucun des membres, comme conséquence de 1'adop-
tion par la conférence d’une recommandation ou d'un projet de
convention, de diminuer la protection déji accordée par sa légis-
lation aux travailleurs dont il s’agit. »

D’autre part, la conférence pléniére ajouta au projet qui lui avait
été transmis par la commission un paragraphe, qui est devenu le
paragraphe 3 de l'article 405. On y invite la Conférence a tenir
compte des différences de climat et des conditions différentes de
I'industrie.

L’article 407 prévoit la possibilité de conventions particulieres
entre certains Etats, pour les projets n’ayant pas obtenu les deux
tiers.

L’article 408 exige un rapport annuel des membres ayant ratifié.

Les articles 409 & 420 organisent le systéme des sanctions contre
les Etats qui, ayant ratifi¢ une convention, ne I’appliqueraient pas.

On distingue la « réclamation » (art. 409) et la plainte (art. 411).

La premiére est celle qui émane d'une organisation profession-
nelle ouvriére ou patronale, la seconde, celle qui émane d'un Etat
membre.

Dans le cas d’une «réclamation », le Conseil d’administration peut
la transmettre au gouvernement mis en cause et l'inviter 4 faire
sur la matiére telle déclaration qu'il jugera convenable. Si le gou-
vernement ne fait pas de déclaration dans un délai raisonnable ou si
la déclaration recue ne parait pas satisfaisante au Conseil, celui-ci
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a le droit de rendre publique la réclamation et, le cas échéant, la
réponse (art. 410).

$'il s'agit d'une « plainte » déposée par un membre contre un
autre, la chose est plus grave et la procédure plus compliquée.

On notera d’abord que la plainte ne peut étre formulée que par
un membre qui a ratifié la convention et contre un autre qui a aussi
ratifié, ou par le Conseil, d'office, ou un délégué a la Conférence.

Le Conseil d’administration peut, en premier lieu, communiquer
la plainte au gouvernement mis en cause et lui demander une décla-
ration.

Si cette déclaration est satisfaisante, le Conseil peut s’'en tenir la.

Si I’Etat interrogé ne répond pas ou si sa déclaration n’est pas
satisfaisante, ou si le Conseil juge expédient de ne pas méme deman-
der d’explication 4 1'Etat mis en cause, il peut provoquer une enquéte
(art. 411).

La commission d’enquéte est constituée de trois membres, dési-
gnés par le secrétaire général de la Société des Nations, sur une
liste triple formée 4 1’avance par tous les membres et comprenant,
pour chacun d’eux, un patron, un ouvrier et une personne indépen-
dante des uns et des autres (art. 412).

La commission d’enquéte, & laquelle tous les membres s'engagent
a fournir les renseignements utiles (art. 413) rédige un rapport sur
les points de fait, objets de la plainte; elle y joint « les recomman-
dations qu’elle croira devoir formuler quant aux mesures & prendre
pour donner satisfaction au gouvernement plaignant » ainsi que
les sanctions « d’ordre économique » & prendre contre le gouverne-
ment mis en cause (art. 414).

Le secrétaire général communique ces conclusions aux membres
de 1'Organisation. Chacun d’eux doit faire connaitre dans le délai
d’un mois g'il accepte les recommandations de la commission, et,
dans la négative, s'il désire soumettre le différend 4 la Cour perma-
nente de Justice internationale (art. 415).

Celle~ci peut, d’apres I'article 416, étre saisie également par 1'un
des membres, dé¢s qu'un autre ne prend pas, relativement 4 une
recommandation ou 4 un projet de convention les mesures pres-
crites par 'article 405.

La décision de 1a Cour est sans appel; elle peut confirmer, amender
ou annuler les conclusions de la commission d’enquéte et en insti-
tuer d’autres (art. 417 et 418).

Les sanctions d’ordre économique jouent ncn seulement contre
le membre mis en cause par la plainte mais contre les membres qui
n'exécuteraient pas les mesures recommandées par la commission
d’enquéte ou la Cour (art. 419).

Mais, &4 tout moment, le gouvernement en faute peut arréter
P'application des sanctions, s'il exécute les mesures recommandées
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par la commission et 1a Cour, et soumet sa conduite & I'examen d'une
nouvelle commission d’enquéte (art. 420).

Ainsi tout le systéme des sanctions consiste, en somme, dans un
appel constant a 1'opinion publique internationale, et & l'interven-
tion finale de la Cour de Justice, qui peut comminer, sans limita-
tion, toutes les peines d'ordre économique (par ex. : le blocus) qu’elle
juge eflicaces.

Sous le titre de prescriptions générales le chapitre 11 de cette
section contient trois dispositions importantes.

I.a premiére (art. 421) régle 1'application des conventions aux
colonies.

En principe, les Etats s’engagent a appliquer les conventions
a leurs colonies, mais sous deux importantes réserves, qui laissent,
en somme, la métropole juge de 'opportunité de la mesure.

L'article 422 donne & la Conférence le droit d’amendement & la
partie XIII. Mais les modifications visées doivent étre votées a la
majorité des deux tiers, ratifiées par tous les Etats dont les repré-
sentants forment le Conseil de la Société des Nations et par les
trois quarts des membres.

Enfin Darticle suivant confie 4 la Cour permanente de Justice
internationale l'interprétation des dispositions de la partie XIII
et des conventions ultérieurement conclues par les membres.

Le chapitre 1v traite des mesures transitoires qui devaif:nt étre
prises en attendant la constitution définitive de la Société des
Nations et de la Cour de Justice. Il régle notamment la con‘vo‘ca-
tion de I'ordre du jour de la premitre conférence du travail, qui s'est
tenue & Washington en octobre 1919 (art. 424 4 426, avec une annexe).

DEUXIEME SECTION

Cette section de la partie XIII ne comprend que larticle 427,
sous le titre de Principes générauz. o

Nous avons vu que quand la Commission de législatlon_ mtel."-
nationale du travail de la Conférence de Paris reconnut qu'’il étal.t
indispensable de ne pas se borner a la forme, au cadre de I'Organi-
sation, mais d’adopter quelques propositions concrétes, les propo-
sitions affluérent. _

Presque toutes les délégations présentérent des formules de prin-
cipes ou de clauses qu’elles voulaient voir insérer dans le traité. Il
y en eut, 4 un moment donné, jusqu’a dix-neuf. On nomima alors
une sous-commission, qui finit par en retenir neuf, qui furent
adoptées, & la majorité des deux tiers par la Commission.

Celle-ci se borna & les faire précéder d’une déclaration de quatre
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lignes : «Les hautes parties contractantes déclarent accepter les
principes ci-aprés et s’engagent a4 en poursuivre la réalisation
conformément aux indications qui seront données, en ce qui con-
cerne leur application, par la Conférence internationale du Tra-
vail, »

Mais 4 la Conférence de la Paix, le texte adopté rencontra des
objections. On décida d’abord de ne pas le mettre aux voix avec la
premiere partie du rapport, et cet ajournement signifiait que des
modifications y seraient apportées. En eflet, les Dominions bri-
tanniques exigérent que des réserves soient faites sur I'universalité
des clauses ouvritéres adoptées. La rédaction fut confiée, dit-on, a
Lord Balfour. En tout cas, a la séance du 28 avril 1919, M. Barnes
avoua n'avoir pas réussi a obtenir I'accord sur le texte de la Com-
mission, et ce fut Sir Robert Borden (Canada) qui présenta un
contre-projet qui fut admis & I'unanimité.

En voici les termes :

Les hautes parties contractantes, reconnaissant que le bien-&tre
physique, moral et intellectuel des travailleurs salariés est d’une
importance essentielle au point de vue international, ont établi pour
parvenir a ce but élevé, 'organisme permanent prévu 4 la section I
et associé 4 celui de la Société des Nations.

Elles reconnaissent que les difiérences de climat, de meceurs et
d’usages, d’opportunité économique et de tradition industrielle
rendent difficile 4 atteindre d’une maniére immeédiate, I’uniformité
absolue dans les conditions du travail. Mais, persuadées qu’elles
sont que le travail ne doit pas étre considéré simplement comme un
article de commerce, elles pensent qu’il y a des méthodes et des prin-
cipes pour la réglementation des conditions du travail que toutes
les communautés industrielles devraient s’efforcer d’appliquer, autant
que les circonstances spéciales dans lesquelles elles pourraient se
trouver le permettraient.

Parmi ces méthodes et principes, les suivants paraissent aux hautes
parties contractantes étre d’une importance particuli¢re et urgente :

1. Le principe dirigeant ci-dessus énoncé que le travail ne doit
pas €tre considéré simplement comme une marchandise ou un article
de commerce.

2. Le droit d’association en vue de tous objets non contraires aux
lois, aussi bien pour les salariés que pour les employeurs.

3. Le paiement aux travailleurs d’un salaire leur assurant un niveau
de vie convenable tel qu’on le comprend dans leur temps et dans leur
pays.

4. L’adoption de la journée de huit heures ou de la semaine de
quarante-huit heures comme but a atteindre partout ou il n’a pas
encore été obtenu.

5. L’adoption d’un repos hebdomadaire de vingt-quatre heures au
minimum, qui devrait comprendre le dimanche toutes les fois que
ce sera possible.
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6. La suppression du travail des enfants et ’obligation d’apporter
au travail des jeunes gens des deux sexes les limitations nécessaires
pour leur permettre de continuer leur éducation et d’assurer leur déve-
loppement physique.

7. Le principe du salaire égal, sans distinction de sexe, pour un
travail de valeur égale.

8. Les rtgles édictées dans chaque pays au sujet des conditions du
travail devront assurer un traitement économique équitable & tous
les travailleurs résidant dans le pays.

9. Chaque Etat devra organiser un service d’inspection qui com-
prendra des femmes, afln d’assurer 1'application des lois et réglements
pour la protection des travailleurs.

Sans proclamer que ces principes et ces méthodes sont ou complets
ou définitifs, les hautes parties contractantes sont d’avis qu'ils
sont propres 2 guider la politique de la Société des Nations; et que,
s’ils sont adoptés par les communautés industrielles qui sont membres
de la Société des Nations, et s’ils sont maintenus intacts dans la pra-
tique par un corps approprié d’inspecteurs, ils répandront des bien-
faits permanents sur les salariés du monde.

LES VEUX DE LA COMMISSION

Il nous reste a signaler qu'en dehors des deux actes diploma-
tiques que la Commission soumettait a la Conférence, ellelui adressa
trois veceux. .

Le premier, présenté par les délégations belge, franqaise. et ita-
liecnne, demandait qu’'un accord intervint entre les pulssances
pour donner a la Conférence du Travail, le pouvoir de prenc}rfa sous
les auspices de la Société des Nations, et dans des conditions a
déterminer, des résolutions ayant force légale internationale.

Le second, présenté par les mémes délégations, « considérant
qu'une législation internationale du travail vraiment efficace ne
peut étre établie sans le secours de tous les pays industriels », demal}—
dait « qu'en attendant que la signature du traité de paix pern_nt
de faire appel & tous ces pays,» la Conférence communiquat le projet
de partie XIII aux puissances neutres.

Cette communication a été faite dés le mois de mai 1919. )

Enfin, le troisitme vceu, présenté par la délégation frangaise,
est ainsi congu : « La commission estime que les questions trés
spéciales relatives au minimum d’avantages & assurer aux marins
doivent éventuellement faire 1'objet d’une session spéciale de la
Conférence internationale du Travail réservée au travail des marins. »

Ce veeu fut Vorigine de la Conférence de Génes en 1920. II fut
voté a l'occasion d'un appel pathétique fait par M. Gompers en
faveur des marins, et pour écarter la formule d'un nouveau prin-
cipe 4 insérer a l'article 427.



CHAPITRE 1V

NATURE JURIDIQUE DE L’ORGANISATION
PERMANENTE DU TRAVAIL

I. — Dans son ensemble.

du Travail prise dans son ensemble, on ne peut répondre
qu'une chose : elle est la méme que celle de la Société des
Nations. :

Comment pourrait-il en étre autrement, puisque I'article 392 dit
in ferminis que le Bureau international du Travail « fait partie de
I’ensemble des institutions de la Société des Nations? » Rappelle-
rons-nous aussi les liens que le traité a établis entre la Société et
I'Organisation? L'article 387, qui fait des membres de la premiére
ceux de la seconde; I'article 398 qui oblige le secrétaire général de
la Société & préter son concours au Bureau; I'article 399 qui incor-
pore le budget du Bureau au budget général de la Société; les inter-
ventions nombreuses et obligatoires du secrétaire général, en
matiere d’enregistrement des conventions et en matiére de sanctions.
Ces liens sont, & coup sir, intimes et multiples.

Mais quelle est la nature juridique de la Société des Nations?
Nous n’essaierons pas, aprés tant d’autres, de la préciser. Il est
hors de doute que l'institution présente 4 la fois des caractéres
nouveaux et des caractéres déja connus. On n’a pu, tout d’un coup,
faire table rase des traditions diplomatiques ni des nécessités poli-
tiques des Etats. Mais d’autre part, il faudrait étre aveugle pour ne
pas discerner dans la Société des Nations des tendances 4 la création
d’un statut nouveau entre les Etats, dont-personne ne peut prédire
le développement.

Est-elle un super-Etat? Il est difficile de le soutenir, en présence
de toutes les dispositions du pacte qui réservent la souveraineté
des Etats. Mais on ne niera pas que les obligations qu’elles contien-
nent limitent singuliérement cette souveraineté.

Quelles que soient les divergences d’opinion sur la nature actuelle
et sur ’avenir de la Société des Nations, on tombera d’accord pour
reconnaitre qu’elle est essentiellement :

SI I’on demande quelle est la nature juridique de 1'Organisation
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10 une ligue, ou une alliance d’Etats souverains;

20 d’origine conventionnelle, c¢'est-a-dire créée par la volonté des
contractants et ne liant qu’eux;

30 comportant des obligations internationales, ce qui veut dire
impliquant des restrictions a la souverainet¢ et n'ayant pas de
sanction coércitive;

40 permanente, cnfin, une institution du droit des gens qui n’a
pas un but transitoire ou temporaire, mais qui vise l’o1ganisation
définitive de la paix du monde.

L’Organisation permanente du travail a exactement les mémes
caracteres généraux.

1o C'est une ligue des Etats en vue de la paix sociale, qui est
considérée comme une condition de la paix universelle. Telle est
I'idée exprimée dans le préambule de la partic XI11. L'article 23 a
du pacte indique clairement comment le but de 1'Organisation du
travail rentre dans celui, plus général, de la Soci¢te des Nations.
Les membres de celle-ci, en eflet, « s'eflorceront d’assurer et de
maintenir des conditions de travail équitables et humaines pour
I’homme, la femme et l'enfant sur leurs propres territoires, ainsi
que dans tous les pays auxquels s'étendent leurs relations de com-
merce et d’industrie, et, dans ce but, d’établir et d'entretenir les
organisations internationales nécessaires. »

20 (’est une convention internationale qui a créé I’Organisation
permanente du travail, la partie XIII du traité de paix, et seuls les
Etats parties A cette convention sont liés par elle. Il est par consé-
quent hors de doute que la volonté des parties peut défaire ce qu'elle
a fait : de 13, 1a possibilité de modifications a la partie XIII (art. 422),
comme au pacte (art. 26.) De méme, I'admission des membres est
volontaire, en ce sens que I'admission a la Société des Nations, qui
emporte admission a 1'Organisaton (art. 387) est volontaire. Quant
A la démission ou la retraite d’un membre, elle n’est pas prévue a la
partie XIII, comme elle I'est a I'article premier, paragraphe 3 du
pacte. Nous avons vu, 4 I'occasion du cas de 1'Argentine, qu'un Etat
pourrait peut-€lre sc considérer encore comme membre de 1'Orga-
nisation aprés avoir quitté la Société. Mais il est hors de doute que
rien au monde ne pourrait contraindre malgré lui un Etat & rester
membre de 'organisation aprés ¢tre sorti de la Société.

30 Les obligations souscrites par les Etats adhérant ala partie X111
restreignent sérieusement leur souveraineté. Ils se sont engagés a se
mettre d’accord avec des organisations patronales et ouvrieres pour
désigner les deux délégnés non gouvernementaux a la conférence et
a laisser vérifier par celle-ci les pouvoirs de ces délégués (art. 389).
Ils se sont engagés & présenter A leur parlement ou & toute autre auto-
rité compétente les projets de conventions qui auraient été votés
A la majorité des deux tiers des voix par la conférence (art. 405);

. — 1024, 7
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sinon, ils peuvent &tre attraits devant la Cour permanente de Justice
internationale par tout autre membre (art. 416). Enfin, s’ils en arri-
vent A ratifier une convention de travail, ils doivent nécessairement
se soumettre 4 une série d’obligations de procédure (art. 406-408) et,
finalement, ils s’exposent & voir leur politique soumise 4 une enquéte
internationale, et & encourir des sanctions qui peuvent aller jusqu’au
blocus économique et financier (art. 409 a 420).

Toutefois, toutes ces restrictions a la souveraineté, si importantes
qu’elles soient, n’entament pas le principe : que le Parlement ou
toute autorité compétente, ne donne pas son assentiment au projet,
de convention, et I'Etat n’est tenu 2 aucune obligation. Pas de con-
trainte A son égard, méme 'il a contre lui l'unanimité de la Con-
férence.

En outre, tout le jeu des sanctions n’est naturellement possible
qu’entre les membres de I’organisation. Les Ftats qui restent dehors
ne peuvent en aucune maniére étre tenus des obligations des mem-
bres.

40 Enfin 'Organisation est permanente; ce n’est pas une chose
neuve en droit des gens, que les institutions fondées en vue de la
pérennité. Sans doute, on a vu des traités stipulant aussi pour tou-
jours; sans doute, des associations d’Etats, comme les unions réelles,
les confédérations ou les Etats fédératifs, sont congus comme devant
durer sans limite. Sans doute, aussi, nombre d'unions internatio-
nales de droit administratif, telles que 1'Union postale universelle,
sont fondées pour un temps indéterminé. Mais les institutions sorties
de la grande guerre dépassent, de beaucoup, la portée et I'impor-
tance des institutions précédentes. Nous avons affaire ici & des ins-
titutions congues comme devant par essence durer tant qu’il y aura
des Etats.

L’Organisation du travail, comme la Cour permanente de Justice,
comme la Société des Nations elle-méme, suppose une volonté com-
mune et définitive des Nations d’établir entre elles la paix et la
justice. Assemblées annuelles, conseils permanents, bureaux et
organes d’exécution fixes, entretenus a frais communs, tout cela
manifeste des coutumes internationales nouvelles, et un change-
ment profond dans la nature et l'intensité des rapports entre na-
tions,

Ce qu’il y a de nouveau, provient précisément de I’¢tendue des
restrictions & la souveraineté consenties par les membres et de la
nature permanente de 1'Organisation. Nous aurons l’occasion de
montrer successivement toutes les obligations qu’assument les
Etats-membres, et nous verrons que, par le fait seulement de 1'exis-
tence et de la continuité de I'Organisation, ils se sont assujettis &
modifier leur législation interne du travail, et se sont soumis 4 une
véritable surveillance internationale ainsi qu’a une juridiction, soit
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du Conseil, soit de la Cour, qui limite singuliérement leurs facultés
d’action.

Mais toutes ces concessions vont-elles jusqu'a dépouiller les Etats
de certains de leurs attributs essentiels et & faire de 1'Organisation
elle-méme, un super-Etat?

Nous pensons que c'est insoutenable. L’attribut essentiel de I'Etat
est I'impérium, le droit de commander et le pouvoir de contraindre.
Rien de semblable n'existe dans le chef de I'Organisation. On a
essayé! de trouver dans un certain nombre d'attributions de la
Conférence, du Conseil d’administration et du Bureau, des attributs
de « la puissance publique » d’un Etat. Mais je ne pense pas qu’on y
ait réussi. Un simple argument est décisif : 'Organisation du travail
ne posséde aucun pouvoir d'exécution en propre. Les sanctions les
plus rigoureuses qu'elle pourrait combiner contre un Etat délinquant
reposent toujours sur la bonne volonté des Etats membres.

M. J. de Villalonga® a imaginé de comparer I'Organisation du
travail & une confédération d’Etats. Il y a, en effet, quelques traits
communs : I'acte fondamental est un traité, il n'y a pas de pouvoir
central, et chacun des membres a le droit de sécession. Mais c’est
avec raison que l'auteur repousse cette assimilation, I'Organisation
ne possédant méme pas « le droit de prendre des décisions auxquelles
chaque membre aurait 1'obligation de se conformer?, » et n'étant
d’ailleurs armée d’aucun droit de contrainte, si ce n’est de contrainte
morale.

On s’est demandé si le droit de 1'Organisation permanente du
travail était du droit public, ou du droit administratif international®.
A coup sir, ce n'est point du droit constitutionnel, puisque la par-
tie XIII n’est pas une constitution. On peut admettre que c’est du
droit administratif international, au sens out Rivier employait déja ce
terme?, groupant sous ce terme, toutes les institutions créées Rar
des conventions internationales, et destinées 4 aménager 1'exercice
du mutuel commerce des nations, telles les diverses Unions inter-
nationales. )

Mais je ne vois pas la nécessité de classer dans une catégorie
spéciale — qui n’apporte d’ailleurs aucune lumiére nouvelle, — cette
institution du droit des gens ou du droit public international, qui
participe de sa nature 4 tous les points de vue. C’est un droit impar-
fait tant qu'il n’est pas investi d’un pouvoir coércitif. Mais c’est un

1. Voir M. Guerreau, Une nouvelle instilution de droit des gens. L’Organisation
permanente du (ravail, Paris, 1913, p. 41-59,
2, La Nature jurldique de 1'Organisation internationale du Travail, & propos
d’un ouvrage récent, Revue Inlernationale du fravail, vol. IX, n° 2, février 1924,
207.
3. Ibid., p. 208.
4, M. Guerreau, op. cif.
5. Voir Rivier, Principes du Droil des Gens, 1896, t. II, p. 11, 7.
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droit en devenir, dont les progrés sont indéfinis : voici la Cour de
justice internationale 4 qui il manque peu de chose pour constituer
un véritable pouvoir judiciaire, et qui marque un progres sensible
en matiére d’organisation internationale.

De méme, I'Organisation du travail est un pas énorme dans la
réalisation de la solidarité des Etats en matitre de législation du
travail et elle légitime tous les espoirs dans un développement ulté-
rieur,

II. — La conférencc, le conseil et le bureau.

Sil'on examine & part, la nature juridique des trois parties de 1'Or-
ganisation permanente du travail, on y découvre des caractéres
spéciaux qu’il convient de noter.

1o La Conférence du travail tout d’abord n’est ni un parlement, ni
une réunion de plénipotentiaires, ni une réunion de simples experts.

Ce n’est pas un parlement parce qu’elle n’est pas élective. Toutefois,
elle possede, comme les assemblées parlementaires, le droit de vérifi-
cation des pouvoirs d’une partie des délégués : ceux qui représentent
les patrons et ceux qui représentent les ouvriers. On a voulu assi-
miler ce droit 4 'agréation des agents diplomatiques; mais c’est a
tort. L’agréation est préalable a la nomination et elle suppose une
demande faite par I’Etat de I'agent, en méme temps que l'accepta-
tion 4 I'avance de la décision de I’Etat auprés duquel on veut accré-
diter 'agent, qui peut étre faite sans donner de motifs. Rien de sem-
blable n’existe dans la vérification des pouvoirs par la Conférence,
qui, & ]a majorité des deux tiers, peut imposer sa décision a I'IEtat qui
a nommé le délégué. Il s’agit bien d’une vérification des pouvoirs,
comportant éventuellement une invalidation du mandat, comme
dans un Parlement.

Le vote individuel des membres, le droit de fixer son ordre du
jour ou de le modifier 4 la majorité des deux tiers lui donnent
d’autre part bien des attributs d’'une assemblée parlementaire.

Et c’est précisément, ce qui la distingue d’une réunion de plé-
nipotentiaires. $'il est admis que les deux délégués gouvernemen-
taux engagent au moins moralement leur Etat, il n’en est 4 coup
sr pas ainsi des délégués patronaux ni des délégués ouvriers, qui,
quoique tenant leur nomination du Gouvernement ne le « repré-
sentent » pas.

D’ailleurs, les décisions de la Conférence se font au moyen de
votes individuels et non par Etat, et il n'y a point d’acte diploma-
tique signé ou paraphé.

La composition des délégations comprenant des personnes par-
ticulierement compétentes en matiére de travail, pourrait faire penser
a une assemblée de simples « experts » chargés de donner seule-
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ment des avis. Il n’en est rien. §'il ne s'agissait que d'cvis, les Etats
resteraient maitres d'y donner ou de ne pas y donner suite. Or,
aprés un vote A la majorité des deux tiers, tout membre a une
obligation formelle : celle de soumettre le projet de convention
aux autorités compétentes pour le transformer en loi; il peut,
certes, ne pas soutenir le projet ou le combattre, mais si 'autorité
compétente y donne son assentiment, I'Etat est tenu 4 unc série
d’obligations des plus graves. La premitre est notamment de
meltre sa législation en concordance avec la convention une fois
ratifice. La seconde est d’exécuter cette convention dans toutes
ses stipulations, et la troisiéme est de concourir ou de se soumettre
4 la procédure des sanctions.

20 Le Conseil d'administration du Bureau international du tra-
vail est, au fond, la représentation de la Conférence quand elle
n'est pas en session. C'est aussi un corps délibérant, composé a
I'image de la Conférence, mais avec des caractéres spéciaux encore :
les six patrons et les ouvriers qui siégent sont élus par les délégués
patrons et ouvriers a la Conférence. Ils ne tiennent donc plus leur
mandat de gouvernements, mais de délégués professionnels.

Les fonctions du Conseil, comme nous le verrons plus tard en
détail, sont trés importantes. C'est lui qui régle — a la majorité
simple des voix — l'ordre du jour de la Conférence. Maintenant
que la pratique a fait de lui la commission de proposition de
la Conférence, on peut dire qu’il dirige en fait les travaux de
celle-ci.

En oulre, il ¢lit les membres de certaines commissions prévues
par le traité¢ de Paix, et il joue un réle considérable dans la procé-
dure des sanctions, quand une réclamation ou une plainte a mis en
cause un ILitat-membre.

3° Le Burcau international du travail lui-méme, est, & toui:,
prendre, un bureau international comme il y en a beaucoup, institue
par des conventions internationales. Centre d'information et de
recherches, il est chargé d’exécuter les instructions du Conseil et
les résolutions diverses de la Conférence.

ITII. — Immunités diplomatiques.

De ce que I'Organisation permanente du travail fait partie de 1'en-
semble des institutions de la Société des Nations (art. 392), il suit
que l'article 7, paragraphes 4 et 5 du pacte lui sont applicables :
« Les représentants des membres de la Sociéte et ses agents jouissent,
dans l'exercice de leurs fonctions, des privileges et immunités
diplomatiques. Les batiments et terrains occupés par la Sociéte,
par ses services ou par ses réunions, sont inviolables. »
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La partie XIII du traité ne contient aucune disposition analogue
— parce qu'on l'a jugée inutile.

Le droit international moderne a une tendance nettement carac-
térisée 4 réduire au strict nécessaire les privileges et immunités
diplomatiques. Leur raison d’étre et leur étendue sont déterminées
par les nécessités de la mission diplomatique : ne impediatur legatio.
1l n’est pas contestable que, pour le fonctionnement de 1'Organisa-
tion permanente du travail, comme pour celui de la Société des
Nations, il faut assurer aux représentants des Etats et aux locaux
ot ils exercent leurs fonctions, les garanties de sécurité sans les-
quelles 1'Organisation ne pourrait vivre.

La question a fait I’objet de négociations entre le département
politique fédéral suisse et le secrétariat général de la Société des
Nations en 1921. On a abouti 4 un modus vivendi déterminé par
une lettre du département au secrétaire général en date du 19 juil-
let 1921, ol le Bureau international du travail est constamment
assimilé & la Société des Nations.

L’Institut de droit international, dans sa session de Vienne, en
1924, a, de son cHté, discuté la question et a abouti & des con-
clusions qui ne sont guére différentes de celles du gouvernement
suisse.

Nous sommes ici en matiére de coutume internationale. Ce que le
conseil fédéral a consenti pour son territoire ne lie certes pas les
autres Etats. Mais il leur serait bien difficile de ne pas I'imiter sans
encourir le reproche d’entraver le fonctionnement d’une institution
internationale qu’ils ont contribué a fonder.

Nous considérons comme acquis les principes suivants.

10 Personnel. 11 est soumis 4 un régime analogue 4 celui des mis-
sions diplomatiques accréditées auprés d’un Etat.

On y distingue deux catégories de personnes.

Le personnel de la premitre catégorie comprend les personnes
qui, par leur rang et leurs attributions, correspondent a des fonc-
tionnaires publics. Ce sont les délégués et conseillers techniques
a la Conférence internationale du travail, les membres titulaires,
adjoints et suppléants du Conseil d’administration, le directeur,
le directeur-adjoint et les chefs de division du Bureau internatio-
nal du Travail.

Ils jouissent de l'inviolabilité, de 1'exterritorialité, de I'immunité
de la juridiction civile et criminelle dans les limites reconnues par
le droit international.

Ajoutons que les Etats leur doivent libre passage pour se rendre
4 I’endroit de leur mission : sans quoi, celle-ci serait entravée.

D’aprés les dispositions du Conseil fédéral ceux qui habitent en
Suisse, jouissent de 'immunité fiscale, et ceux qui s’y rendent, de
I'immunité en matiére de douane. Ils ont droit au visa diplomatique
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de leurs passe-ports; leur femme et leurs enfants partagent la con-
dition du chef de famille.

Le personnel de deuxidme catégorie comprend le personnel
technique et manuel, engagé et salari¢ par le Bureau international
du travail.

Il bénéficie d’abord d'une compléte immunité pour les actes
qu'il accomplit en sa qualité officielle et dans les limites de ses
attributions.

Il est dispensé de s’annoncer & la police locale et de déposer ses
pitces de légitimation : la liste dressée par le directeur suffit.

11 jouit de certaines exemptions d'impbt (taxe sur le revenu pro-
fessionnel, taxe sur la fortune, imp6t fédéral de guerre).

En matiére de douane, il a des facilités de visite, mais pas de
franchise.

1l a droit au visa officiel (non diplomatique) de son passeport.
La femme et les enfants sont assimilés au chef de famille.

Les membres du personnel qui sont sujets suisses ne jouissent
point des privileges diplomatiques en Suisse; mais ils bénéficient
de l'immunité de juridiction pour les actes qu'ils accomplissent
en leur qualité officielle et dans la limite de leurs attributions.

20 Les locaux dans lesquels les services du Bureau sont établis,
ceux ol siégent la Conférence et le Conseil sont inviolables, ce qui
signifie qu'aucun agent de l'autorité territoriale n'a le droit d’y
pénétrer sans l'autorisation du Bureau, de la Conférence ou du
Conseil.

30 Les archives du Bureau sont inviolables; il n’est pas permis d'y
faire de perquisitions.

40 Le gouvernement suisse autorise le Bureau a se servir de
courriers de cabinet pour la transmission de sa correspondance
officielle, lui appliquant ainsi par analogie le droit qu’ont les mis-
sions diplomatiques de correspondre librement avec leur gouver-
nement.

Le Bureau ne jouit pas de la franchise postale.



CHAPITRE  V

COMPETENCE DE L'ORGANISATION PERMANENTE
DU TRAVAIL

§ Jer., — OBSERVATIONS GENERALES.

permanente du travail sont principalement le préambule
de la partie XIII et la Charte du travail (art. 427). Il con-
vient aussi de les rapprocher de I’article 23 du pacte.

L’étude de ces textes conduit invinciblement & cette conclusion
que la sphére de 'Organisation est extrémement étendue. D’une
part, le préambule ne fait qu'énumérer 4 titre exemplatif une série
de points qui constituent déja un vaste domaine de la législation
du travail, et cette série n'est pas limitative, puiqu’elle se termine
par les mots : « et autres mesures analogues. »

Le point de départ de ce préambule est lui-méme significatif :
c’est parce qu'il existe des conditions de travail qui impliquent
I'injustice, la mistre ct les privations, que Vintervention du légis-
lateur est justifice. Par conséquent, tous les remedes envisagés
par les lois et réglements pour modifier cet état de choses, « pour
améliorer ces conditions » comme dit le texte, rentrent dans la
compétence de 1’Organisation.

D’autant plus, que I'on constate expressément que quand un
Etat faillit & ses devoirs, en cette matiére, il fait du tort aux autres.

En outre, le but ‘ﬁssigné a I'Organisation par l'article 387 : « Tra-
vailler & la réalisation du programme contenu dans le préambule »
lui fait une obligation d’en embrasser tout le domaine.

On ne peut donc pas soutenir que I'Organisation n’est destinée
qu'a faire ratifier des conventions internationales et que tout ce
qui ne peut aboutir & une convention sort de sa sphere. En premier
lieu, 4 c6té des conventions, ’article 405 prévoit des « recomman-
dations » qui n= doivent méme pas étre « ratifiées » mais qui peuvent
étre ou non suivies de mesures administratives ou autres, et pré-
cisément, ces recommandations atteignent des objets qui se prétent
mal a des conventions (ex. : les loisirs de I'ouvrier 4 la Conférence
de 1924). En second lieu, comme il est dit que le retard ou le recul

I Es textes qui déterminent la compétence de 1'Organisation
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de la législation du travail dans un pays arréte le progrés dans les
autres, et quel'Organisation doit poursuivre le programme du préam-
bule, il s'ensuit qu'elle est intéressée a toute matiere qui, dans n'im-
porte quel pays, fait 'objet d’une loi ou d'un réglement du travail.

Cotte vue est confirmée par les termes treés compréhensifs de
I’article 427, qui ne sont pas non plus limitatifs, et par 'article 23
du pacte, qui déclare que la politique des membres de la Société
des Nations doit consister désormais 4 assurer et a maintenir,
pour 'homme, la femme, et l'enfant, des conditions de trawvail
équitables et humaines.

Ainsi, 1'on peut dire que toutes les questions relatives au travail
rentrent dans la compétence de 1'Organisation.

Mais comme tous les textes juridiques, ceux-ci doivent étre inter-
prétés raisonnablement. Dire : « les questions relatives au travail »
c’est exclure les questions financiéres, commerciales, techniques
de transports, et autres pour autant qu’'elles ne concernent pas
le travail, et ce ne serait pas étre raisonnable que de les inclure sous
prétexte que tout est dans tout, et que tout interesse le travail.

Le pacte a, d'ailleurs, a I'article 23, sépar¢ les conditions du tra-
vail des autres questions du programme de la Sociéte des Nations.

On a voulu aller plus loin, On a soutenu que les questions « éco-
nomiques » en général, sortaient de la compétence de 1'Organisation.
Nous verrons plus loin comment la question de la « production
agricole » a posé le probleme. II est clair qu'il y a beaucoup de ques-
tions d’économie politique qui ne sont pas des questions du travail.
Mais celles-ci sont si intimement mélées a tant de questions pure-
ment économicques, qu'il serait tout a fait impossible de les séparer
d’une maniére théorique. Nous rappellerons que c’est sur la pro-
position d’un délégué patronal, M. Pirelli, que le Conseil d’adminis-
tration a ordonné I'enquéte « sur la production » dans toute sa généra-
lité, dans la conviction que les questions relatives a la production
intéressent au plus haut point le travail.

Mais de quel travail s’agit-il ?

Le préambule, la charte du travail ne distinguent pas. On es!;
donc fondé, a priori, & dire que tout le travail, tout ce qui est appele
travail, peut rentrer dans la compétence de I'Organisation.

§ 2. — LE TRAVAIL AGRICOLE.

Ce principe a pourtant été contesté dans une circonstance mémo-
rable, quand il s'est agi de savoir si le travail agricole rentrait dans
la sphere d’action del’Organisation. Le débat a porté surtout sur la
compétence de la Conférence internationale du travail, mais si la
Conférence avait été incompétente, il est clair que le Bureau et son
Conseil 'étaient également.
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La Conférence de Washington avait adopté une résolution deman-
dant qu'une conférence ultérieure réglat I'adaptation de ses déci-
sions au travail agricole.

Mais déja 4 la commission de Paris, en 1919, il avait été décidé
de demander aux gouvernements de consacrer une conférence au
travail des marins. C'est ce qui efit lieu & Génes en 1920. Ce n'est
donc qu'aprés celle-ci que le Conseil d’administration put songer
4 mettre 4 exécution la résolution de Washington.

11 le fit dans ses sessions de mars et juin 1920 et porta & 1'ordre
du jour de la Conférence de 1921, dans les termes mémes de Was-
hington, les questions indiquées.

Au sein méme du Conseil, aucune objection ne fut soulevée pas
plus d'ailleurs qu'a Washington.

Mais quand, selon la procédure habituelle, I'ordre du jour de la
future Conférence fut communiqué aux divers gouvernements,
I'Union suisse des paysans fit entendre une vive protestation, sou-
tenant notamment que les questions du travail agricole n’étaient
pas de la compétence de I’Organisation permanente du travail’.
Le gouvernement suisse demanda alors au Conseil d’administration
de retirer lui-méme, de I’ordre du jour, les questions agricoles. Le
Conseil ne pouvait revenir sur sa décision, qui avait déja été com-
muniquée aux gouvernements. Il le pouvait d’autant moins que le
traité prévoit 4 I'article 402 une procédure spéciale pour le retrait
d’une question portée a 1'ordre du jour : il donne & tout gouverne-
ment le droit de contester 'inscription d'une question, et dispose que
« les sujets auxquels il aura été fait opposition resteront néanmoins
inclus 4 I'ordre du jour si la Conférence en décide ainsi ala majorité
des deux tiers de suffrages exprimés par les déléegués présents. »

Ce ne fut point, cependant, le gouvernement helvétique qui usa
de la faculté de I'article 402, mais le gouvernement francais. Dés
la fin de 1920, en effet, un mouvement d’opinion trés vif s’était
manifesté dans le monde patronal agricole, et avait eu des échos aux
Chambres francaises.

Le 13 mai 1921, M. Briand? ministre des Affaires étrangéres,
avisait le Bureau international du travail que le gouvernement de
la République s’opposait & I'inscription & 'ordre du jour de la ques-
tion libellée : « Réglementation des heures de travail dans 1’agri-
culture. » Le mémoire explicatif joint & la dépéche se bornait &
invoquer des raisons d’opportunité, et ne parlait pas d’incompétence.

Mais la commission de I'agriculture du Sénat francais, présidée
par M. Méline, mit bientdt en demeure le gouvernement de s'oppo-
ser 4 l'inscription de toutes les questions agricoles. Elle avait faites

1. Voir Bullefin d’information du Bureau infernational du {ravail, 8 décem-
bre 1920,
2. Voir Bulletin Officiel, 15 juin 1921, p. 1 et suiv,
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siennes les conclusions d'une déposition faite devant elle par
M. Robert Pinot, qui soutenait I'incompétence. Le 7 octobre 1921,
quelques jours avant I'ouverture de la Conférence, le gouvernement
francais étendait, en effet, son opposition & toutes les questions
agricoles. Son mémoire explicatif invoquait en ordre principal des
raisons d'opportunité, mais ne manquait pas d’élever des doutes
sur le probleme de la compétence.

A la Conférence, des débats extrémement animés curent lieu sur
toute la question. Un ordre du jour, voté par 70 voix contre 20, affirma
la compétence de I'Organisation. Mais, le lendemain, la Conférence
raya de son ordre du jour la question de la réglementation de la
durée journalitre du travail dans l'agriculture. Elle prit ensuite
une 4 une les autres questions agricoles, les discuta et adopta les
résolutions qu'a son avis elles comportaient .

Mais I'agitation reprit de plus belle aprés la Conférence et fina-
lement, le gouvernement frangais, représenté par M. Hanotaux,
pria le Conseil de la Société des Nations de demander & la Cour per-
manente de Justice internationale un avis consultatif sur la ques-
tion, qui prit, aprés quelques tatonnements, la forme suivante: « La
compétence de I'Organisation internationale du travail s'étend-elle
a la réglementation -internationale des conditions du travail des
personnes employées dans 'agriculture ? »

La Cour, qui dut consacrer sa premiére session presque tout
entitre A des avis consultatifs relatifs 4 1'Organisation du travail,
consacra cing audiences 4 la question dont il s’agit. Elle entendit suc-
cessivement M. de Lapradelle, I’éminent professeur de la Faculté de
droit de Paris, qui représentait le gouvernement francais, M. M
Talbot, du barreau de Londres, qui représentait le gouvernement
britannique, M. José Caeiro da Matta, avocat du gouvernementportu—
gais, M. de Mayer, représentant le gouvernement hongrois. M. Jules
Maenhaut, représentant la Commission internationale d’Agricul-
ture, M. Albert Thomas, directeur du Bureau international du tra-
vail, et M. Jouhaux qui parlait au nom de la Fédération internatio-
nale syndicale 2.

La Cour prononca son avis & son audience du 12 aoft 1922. I
était formellement affirmatif : « La compétence de I'Organisation
internationale du travail s’étend & la réglementation intern,atlo.-
nale des conditions du travail des personnes employées dans I'agri-
culture? »

1. Voir Conférence internationale du travail, troisiéme session, Gen&ve 1921,
séances du 26 au 28 octobre, p. 18 a 78,

2. Tous ces discours ou plaidoyers sont reproduits in exlenso dans les Actes
et documents relatifs auz arréls et auz avis consultatifs de la Cour, n° L Premiére
session. (Publications de la Cour, série C), Leyde, Sijthoff, 1922.

3. Recueil des avis consullatifs série B, n® 2. (Publications de la Cour), Leyde
Sijtheff, 1922,
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Il est intéressant de passer en revue les arguments invoqués de
part et d’autre.

Contre la compétence, on s'est d’abord fortement appuyé sur un
argument juridique qui a sa valeur. M. Charles Dupuis notam-
ment, dans son mémoire pour la Fédération des agriculteurs de
Francel, y a attaché une grande importance. On fait observer que
Iétablissement de I'Organisation permanente du travail com-
porte, pour Ics Etats-membres, une renonciation 4 ccrtains droits
qui dérivent de leur souveraineté nationale : la composition de la
conférence, 'article 405, entre autres. Il s’ensuit que la partie X11I
tout entiére cst de stricte interprétation. Cela veut dire que, dans
le doute, il faut se décider pour les solutions qui impliquent la
moindre restriction aux droits des parties contractantes.

L'examen du texte fournissait de nombreux arguments : on remar-
quait que I’agriculture ou le travail agricole ne se trouvent mention-
nés nulle part dans la partie XIII. On soutenait que la charte du
travail (art. 427) contenait des principes manifestement inappli-
cables & I'agriculture; qu'a I'article 389, les mots anglais « indus-
trial organisations » traduits en francais par les mols « organisa-
tions professionnelles, » excluaient I'agriculture, qu’a I'article 412,
les mots « expérience industrielle » ne se référaient certes pas a
I'agriculture; on invoquait le privilege accordé par l'article 393
aux huit Etats ayant « I'importance industrielle la plus considé-
rable » et les mots « communautés industrielles » de 1'article 427
pour montrer que 1’Organisation n’était destinée qu’au travail
industriel proprement dit et non a I'agriculture. De 14, on concluait
que dans le texte francais les mots « industrie » et «industriel »s’appli-
quaient, comme dans 1'usage courant, & I'industrie manufacturiére,
en opposition & I'agriculture.

On s’en référait surtout aux travaux préparatoires. On s’appuyvait
sur le rejet, au sein de la Commission de Paris, de propositions
faites en vue de I’agriculture, par M. Loucheur, notamment, par
les délégués de la Pologne, de I'Italie, et de la discussion de la charte
du travail. M. de Lapradelle disait : « On a pensé aux travailleurs
agricoles, mais on s'est aper¢u sans cesse que rien de précis, de
direct, ne pouvait étre fait pour eux. »

Pour la compétence de 1'Organisation, on n’a pas négligé non plus
les travaux préparatoires. La plupart des orateurs les ont amplement
invoqués. On a relevé toutes les mentions qu’avec unec insistance
continuelle les délégués Italiens avaient faites du travail agricole. On
a fait usage surtout d'une déclaration formelle de M. Vandervelde
ala Conférence de la paix, affirmant, avant le vote définitif, que « la
législation internationale du travail devait s’appliquer aussi bien

1. Voir Acles cités, p. 545 et suiv,
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aux salariés de l'agriculture qu'a ceux de l'industrie. » On citait
aussi une letfre de M. Clemenceau, postérieure, il est vrai, au traité
de Versailles, mais expliquant 4 la délégation hongroise du traiteé
de Trianon, que le travail agricole était du domaine de I'Organisation
internationale du travail.

Mais il est trés intéressant de constater que l'avis de la Cour ne
fait aucunement usage des travaux préparatoires, non pas parce
qu’ils n'auraient point fourni de preuves, mais parce qu'il n'était pas
nécessaire d'y recourir. La Cour estime, en effet, que « déja en inter-
prétant le texte méme du traité, elle est arrivée a la conclusion que
le travail agricole se trouve compris dans la compétence de 1'Orga-
nisation. » C'cst ainsi que 'on peut considérer I'avis de la Cour comme
un chef-d’ceuvre d’exégese.

Elle repousse d’abord 1'argument demandant une stricte inter-
prétation du texte, & cause de la renonciation & des droits découlant
de la souveraineté. « Cette thése ne manque peut-étre pas de valeur,
dit la Cour, mais toujours est-il que dans chaque cas spécial la ques-
tion sc réduit forcément & celle de savoir quel est le sens exact des
termes mémes du traité, et c'est 4 ce point de vue que la Cour s¢
propose d’aborder la question qui lui est soumise. »

Elle remarque d'abord que le titre méme de I'Organisation per-
manente du travail (sans épithéte restrictive) plaide contre I'exclu-
sion de I'agriculture « qui est incontestablement 'industrie du monde
la plus ancienne et la plus considérable. »

Puis elle trouve que le préambule use du langage le plus compré-
hensif possible, et que ses principes doivent s'appliquer a toutes
les industries, a la navigation par exemple, comme & I'agriculture.

L'article 389, ol le mot essenticl est « travailleurs. » en anglais
« workpcople, » et ol on rencontre le mot « professionnel » pour
traduire « industriel » fournit une indication générale de 'intention
des parties.

A Yarticle 396, le texte parle de conditions des travailleurs et du
régime du travail en général, ce qui est traduit en anglais par « con-
ditions of industriel life and labour. »

Contrairement & ce qui avait été plaidé de part adverse, 1a Cour
trouve que tous les principes inscrits 4 la Charte du Travail, article
427, s’appliquent aussi bien A I'agriculture qu'a l'industric au sens
strict. Si 'on trouve que la réglementation est difficile en agrlc‘ul—
ture, elle I'est aussi dans d’autres industries, et I'article 427 I'a bien
prévu dans son préambule et sa finale, de méme que l'article 405,
paragraphe 3.

En outre, I'article 427 parle des « travailleurs salariés » en général
« industrial wage earners » ce qui inclut les ouvriers agricoles.

La Cour a recherché dans les dictionnaires les plus autorisés des
deux langues le sens du mot « industrie. » Elle le reléve dans tous les
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articles du traité ou il est employé, et elle conclut de ce long et minu-
tieux examen « qu'on a donné une place trop importante &4 I'emploi
accidentel dans le traité de ’adjectif francais « industriel. »

Elle déclare ensuite « qu’elle n’a pu trouver aucune ambiguité
dans la Partie XIII considérée dans son ensemble, en ce qui concerne
son applicabilité & 'agriculture. »

Enfin, elle invoque la maniére dont le traité a été appliqué, entre
1919 et 1921. Elle reléve que tout ce qu’on a dit contre la compétence
agricole, on pouvait le dire contre la compétence maritime, et que la
Conférence de Génes de 1920, n'a cependant rencontré aucune objec-
tion.

C'est par ces motifs et sans s’appuyer sur les travaux prépara-
toires que la Cour émet son avis affirmatif. .

L’avis n’a pas été rendu a 'unanimité. Usant de la faculté ins-
crite 4 l'article 71 du réglement de la Cour, M. André Weiss, vice-
président de la Cour, et N. Negulesco, juge suppléant assumé, ont
fait connaitre qu'ils étaient d’un avis dissident. Leurs raisons n’ont
pas été publiées.

L’avis de la Cour était attendu avec le plus vif intérét par tous
ceux qui avaient pris part aux travaux de la Commission de Paris.
Ils savaient bien quelles avaient été leurs intentions et leurs préoc-
cupations et ils auraient été cruellement décus si elles n’avaient pas
été comprises. Si les termes du traité pouvaient porter a interpréta-
tions diverses, cela provient des conditions défectucuses dans les-
quelles on avait travaillé et de la désastreuse difficulté de négocier,
de discuter et d’écrire des textes juridiques en deux langues.

En outre, la Cour a confirmé de la fagon la plus éclatante la thése
de la plus large compétence de I’Organisation, faisant taire ainsi des
hostilités tenaces. Elle a validé la pratique des conférences précé-
dentes et consolidé la position de 1'Organisation du travail interna-
tionale.

Une demande d’avis complémentaire formulée par le gouverne-
ment francais et adoptée le 13 juin 1922 par le Conseil de la Société
des Nations se rattache a la premiére . Elle portait : « L’examen de
propositions tendant a organiser et 4 développer les moyens de
production agricole et I'examen de toutes autres questions de méme
nature rentrent-ils dans la compétence de I’Organisation internatio-
nale du Travail. »

Pour comprendre la portée de cette question, il faut rappeler ce
qui s’est passé 3 la troisitme Conférence du travail.

Au cours de la discussion relative au chémage dans 1’agriculture,
le délégué du gouvernement du Vénézuela, M. Zumeta, proposa un

1. Voir Actes et Documents relatifs auxz Avis consultalifs de la Cour, Série C,
ne 1, p. 206 et sulv. Recueil des Avis consultalifs, série B, ne 3,
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amendement A la recommandation en discussion, qui portait : « que
les membres prennent des mesures pour instituer, par I'intermédiaire
du Bureau international du travail, un systéme d’étude et d'informa-
tion méthodique en vue d’organiser et de développer efficacement
les moyens de production agricole. » L'idée de l'auteur était que «le
chomage agricole estlerésultat d'une inadaptation de certains moyens
de production 4 la capacité productive de la main-d’ceuvre ou d’une
inadaptation entre les moyens nationaux et extranationaux de pro-
duction. » Il voulait « par une coordination systématique des infor-
mations, offrir les plus désirables occasions internationales pour
établir la libre circulation saine et rationnelle des bras et des capi-
taux parmi toutes les nations . »

Sur la suggestion du secrétaire général de la conférence, I'amen-
dement Zumeta ne fut pas mis aux voix avec la recommandation,
parce qu’il ne rentrait pas dans le cadre de celle-ci, et il fut renvoye
3 I'examen de la commission de proposition ®. Celle-ci le transforma
en une «résolution » qui consistait a renvoyer la proposition au Conseil
d’administration « avec l'invitation de la soumettre d’abord a une
commission paritaire agricole comprise d'une maniére analogue a la
commission paritaire maritime et qui serait chargée de I'examiner
ainsi que les questions de méme nature3. » C'est cette résolution
que la Conférence adopta, aprés que M. Albert Thomas et f.ait
préciser que le qualificatif « paritaire » ne s'opposait pas A ’admission
dans la commission mixte de représentants de 1'Institut interna-
tional d’Agriculture de Rome *. Il est hors de doute que le vote una-
nime de la conférence portait principalement sur la constitution de
la commission mixte et que la proposition Zumeta passait au second
plan. Tout le monde reconnaissait qu’il ne pouvait étre question pour
1'Organisation d’empiéter sur les attributions de I'Institut de Bome
et d’étudier les modes de production agricole. Mais on avali_i un
intérét considérable & nouer des relations étroites avec cet Institut,
pour apaiser, précisément, le conflit d’attributions qui aurait pu etre
souleve.

Mais cette réserve ne faisait pas 1'affaire des adversaires de 1a
compétence agricole de I'Organisation qui obtinrent du gouverne-
ment francais une nouvelle demande d’avis consultatif 2 la Cour de
justice internationale dans les termes reproduits plus haut.

L’affaire vint devant la Cour, & sa premiére session, immédiate-
ment aprés la question de la compétence agricole en général. El!e
fut plaidée par M. de Lapradelle, pour le gouvernement francais

17%. Voir Conférence internationale du travail, trolsiéme session, 1921, t. I, P- 1%4-
2, Ibid., p. 185-186.
3. Voir Ibid., t. II, p. 775.
4. Voir Ibid.,, L. I, p. 535.
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d'une facon extrémement brillante?!, et par M. Albert Thomas pour
I'Organisation du travail, avec autant de talent 2.

La solution ne pouvait pas.étre douteuse, puisque le mémoire du
Bureau du travail lui-méme reconnaissait que I’Organisation n'avait
pas & s’occuper des moyens de production agricole comme tels. Mais
il y avait un grand danger & ce que cette déclaration d'incompétence
fat étendue aux questions du travail agricole.

La Cour, dans son avis du 12 aolit 1922, a su éviter cette confusion.
Elle a d’abord rappelé son avis affirmatif sur la premiére question,
puis elle a fait observer que, bien que posée & propos de I'agriculture,
la question n’a rien qui soit particulier a I’agriculture; elle porte en
réalité sur le point de savoir si I’Organisation a le droit de s’occuper
de la production de n’importe quelle branche del’industrie, le tisssage
par exemple. Or, I'Organisation a pour but de travailler a4 I'adoption
de toutes les mesures destinées a4 répandre des bienfaits sur les sala-
riés de I'industrie en question, mais pas d’étudier la question du per-
fectionnement des procédés de fabrication dans le dessein d’aug-
menter le rendement ou d’améliorer les produits de cette fabrication.
La question de 1'augmentation de la production agricole doit étre
traitée de méme.

La Cour estime que «les attributions de I'Organisation ne compren-
nent pas la faculté de travailler au perfectionnement des moyens
d’augmenter la production. La partie XIII du traité lui a assigné
pour but 'amélioration du sort des travailleurs, de la facon la plus
large. Mais I’« organisation et le développement des moyens de pro-
duction ne sont pas du domaine de I’'Organisation. »

Mais « il ne s’ensuit pas que 1'Organisation internationale du
travail doive s'abstenir complétement de tenir compte de la réper-
cussion sur la production des mesures qu’elle tichera de faire adopter
au bénéfice des travailleurs. S'il apparaissait qu'une mesure parti-
culiére conduisit 4 une véritable diminution de la production, il y
aurait peut-étre lieu pour 1'Organisation d’examiner ce coté de
la question avant de décider I’adoption de la mesure, toute désira-
rable qu'elle soit sous d’autres aspects. » Et la Cour cite comme
exemple les questions des accidents du travail, des maladies profes-
sionnelles, de la céruse et du phosphore, qui impliquent 1’étude de
questions techniques de production. Mais « d’une fagon générale, ce
n'est qu'incidemment que l'exercice par 1'Organisation des attri-
butions qu’elle tient du traité peut réagir sur la production. D’autre
part, il est évident qu’il ne saurait étre interdit & I'Organisation de
s’occuper des questions qui lui sont expressément attribuées par
le traité, parce qu'il peut en résulter pour elle la nécessité d’examiner,

1. Volr Actes et Documenis relalifs aux urréls el avis consullalifs de la Cour,
Série C, n° 1, p. 296 et suiv.
2. Ibid., p. 309 et suiv,
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sous certains aspects, les moyens et méthodes de production ou I'effet
que les mesures proposées pourraient avoir sur la production. »

La Cour repousse ensuite I'examen de « toutes autres questions
de méme nature » parce qu’elles ne sont pas précisées et que « la
Cour ne saurait entreprendre de les définir. »

Elle conclut, en ayant soin d'insérer la réserve importante dans
le résumé méme de son avis : « Il s’ensuit que dans 'opinion de la
Cour, la question est de savoir si, abstraction faite des points déter-
minés pour lesquels le traité prévoit formellement la compétence
de 1'Organisation internationale du travail, I'examen méme des
moyens de production rentre dans le domaine de la compétence de
cette Organisation. A cette question, la Cour donne une réponse
négative. »

L'avis est d'autant plus intéressant que, prenant la question dans
toute sa généralité, il justifiait par contre-coupl’Organisation d’avoir
institué naguére, sur une proposition patronale d'ailleurs, une
grande enquéte sur la production, que 'on attaquait fréquemmerlt
sous prétexte qu'elle s'occupait de questions « économiques. » L'avis
de la Cour montre dans quelles limites la compétence de I'Orga-
nisation est étendue.

§ 3. — LES TRAVAILLEURS INTELLECTUELS.

Si le domaine de I'Organisation embrasse toutes les questions qu1
se rapportent au travail, il s’étend au travail intellectuel. '

Aussi, ¢’est & bon droit que la Conférence du travail a adopté une
recommandation relative au repos hebdomadaire du personnel des
établissements de commerce, y compris les employés®. C'est égalf"
ment 4 bon droit que, 4 la suite d'une proposition de M. Jllstl{l
Godart, votée A la 3¢ Conférence, le Bureau international du traf'all
a établi des relations avec la commission internationale de coopt?ra-
tion intellectuelle instituée par la deuxidme assemblée de la Société
des Nations 2. Dés la premidre réunion de cette commission, un fonc-
tionnaire du Bureau a assisté & ses séances et le Bureau a été chargé
de mainte enquéte relative aux conditions économiques des Fravall-
leurs de I'esprit, par exemple, des professeurs d’I.Jn‘iversné, '(!BS
artistes peintres, des musiciens, ainsi que des spécialistes de l'in-
dustrie. .

Comment pourrait-on méconnaitre qu’il existe pour ces tFavaxl—
leurs comme pour les autres des « conditions de travail im1_:lllqufs\nt
I'injustice, la misére et les privations? » Comment pourraﬁ':—on les
exclure des préoccupations de 1'Organisation, alors que l'article 427

1. Voir Conférence inlernationale du Travail, troisime session, 1921, t. II,
p. 855.

2. Ibid., t. 1, p. 535,
a1, — 1924, s
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lui assigne pour but 1’aide 4 apporter 4 tous les travailleurs salariés
du monde et que I'article 23 du pacte fait un devoir aux Etats mem-
bres d’instituer des conditions de travail équitables et humaines?

Mais, encore une fois ce principe doit étre entendu raisonnable-
ment. Sil’Organisation peut s’occuper de cette catégorie de travail-
leurs, c’est principalement en vue d'une convention internationale,
ou d’'une recommandation pouvant s’adresser a la généralité des
Etats. Un ministre de I’agriculture de France, M. Lefebvre du Prey,
n’a pas dédaigné la caricature en se demandant si le Bureau du tra-
vail s’arrogerait un jour le droit de s’occuper du travail des députés
dans leurs parlements et des ministres eux-mémes, puisqu’ils é¢taient
salariés par ’Etat. Ce serait vraiment étendre bien loin la pitié
aux conditions de travail impliquant I'injustice, la misere et les pri-
vations.

De méme la question du travail des fonctionnaires ne pourrait
guere étre abordée : il faudrait tenir compte des conditions toutes

spéciales de leur emploi, des législations nationales, des droits de
I’Etat-patron, etc.

§ 4. — .LEs MUTILES.

La partie XIII du traité n’est pas faite seulement pour les ouvriers
dont le physique est intact. De tout temps, la législation et les régle-
ments du travail ont prévu le secours 4 apporter aux ouvriers inva-
lides ou victimes d’accidents. Toute une science est née des proble-
mes de réadaptation au travail des estropiés.

Aprés la guerre, le grand nombre d’invalides et de mutilés étaient
d’anciens soldats victimes des opérations militaires. Ils n’étaient
pas peut-tre, pour la plupart, des ouvriers avant la guerre. Mais ils
demandent aujourd’hui 4 étre de nouveau aptes au travail manuel.
Leur sort devient donc commun avec celui des ouvriers, et 1’Organi-
sation du travail, 4 laquelle on a fait appel, aurait failli 4 sa mission
si elle s’était déclarée incompétente. Aussi, depuis mars 1922, elle
s'est appliquée A faire profiter les mutilés du travail des grands efforts
faits, dansle domaine de I’assistance médicale, de la prothése et de la
rééducation professionnelle en faveur des victimes de la guerre; elle
s'est souciée aussi des répercussions que pourrait avoir sur le marcheé
du travail, la présence de toute une armée d’invalides plus ou moins
atteints dans leur capacité de production .

Rien ne parait donc plus légitime aux esprits non prévenus. On
en a fait, cependant, un grief contre I’Organisation du travail. On a
méme reproché au Bureau d’avoir répondu a I'invitation de la Tché-
coslovaquie qui avait sollicité sa collaboration dans la réalisation
d’un accord de réciprocité avec 1’Allemagne. On reproche aussi au

1. Voir Conférence inlernationale du Travail, 6° session, 1924, II, p. 969.
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gouvernement frangais d'avoir reconnu la compétence de 1'Organi-
sation en comprenant un représentant du Bureau dans 1'Office des
mutilés et réformés de la guerre X,

Mais il suffit de voir & 1'ceuvre le Bureau du travail et les commis-
sions d’experts pour se rendre compte de I'intérét et de I'importance
de leur travail 2.

§ 5. — LES EMIGRANTS.

Le préambule de la partie XIII parle de « la défense des intéréts
des travailleurs occupés & 'étranger » et I'article 427 énumére parmi
les principes de la charte du travail celui qui porte : « les régles édic-
tées dans chaque pays au sujet des conditions du travail devant
assurer un traitement économique équitable & tous les travailleurs
résidant dans le pays. »

En visant ainsi deux points de vue différents, -—le point de vue dc%
I'Etat qui protége ses citoyens & I'étranger, et celui de I’Etat qui
recoit des ouvriers étrangers — le traité a donné expressément com-
pétence 4 1'Organisation du travail pour s’occuper des ouvriers émi-
grants. Il n’aurait rien spécifié d’ailleurs, que cette compéten.ce
résultait des principes généraux, car ce n'est pas parce qu’un ouvrier
émigre qu'il cesse d’étre un ouvrier.

Mais il faut tenir compte, cependant, de sa qualité de personne
transportée, et de ce fait aussi que les ouvriers émigrants sont rare-
ment transportés seuls : ils sont associés, dans le voyage, & beau-
coup d’autres, De Ia une difficulté qui s'est élevée avec les repré-
sentants de compagnies de navigation et d’autres transporteurs, et

qui a eu son écho au sein du Conseil d’administration. On aurait

voulu par une définition un peu étroite, ne voir dans 1’émigrant que

I'individu qui quitte son pays pour s'établir A 1'étranger. D’:.mtre
part, certains auraient voulu voir dans tout émigrant un travailleur
et rien qu’un travailleur. )

Le bon sens indique que 1'Organisation n’est compétente qu’a
I’égard des oupriers émigrants mais que la grande masse des emi-
grants étant des ouvriers, la question rentre entitrement dans son
domaine. D’autre part, le transport n’est qu'un chfainon dans la
longue suite des circonstances qui constitue I'émigration; le départ,
avec ses causes, l'arrivée avec ses aléas et ses dangers, la rechercl}e
de I’emploi, les conditions de I’embauchage, Jes conditions du travail,
la protection légale pendant le séjour, etc., tout cela forme un ensem-
ble de problémes qui se tiennent et qui rentrent & coup sar dans
la compétence de 1'Organisation.

1. Voir Courtin, L'Organisation permanente du Travail el son action, p. 201.
2. Un volume contenant le rapport du Bureau et les procés-verbaux des séances
de la réunjon des experts de 1923 a été publi¢ par le Bureau.
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permanente du travail, nous en étudierons successivement
les parties constituantes : la Conférence, le Conseil d’admi-
nistration ct le Bureau.

! PRES avoir esquissé les caractéres généraux de I'Organisation

§ I. — LA COMPOSITION ET LA CONFERENCE.

La Conférence est appelée par I'article 389 « générale. » Elle I'cst,
en effet, dans deux sens : d’une part, elle est générale parce qu'elle
comprend toujours et de droit les délégués de tous les Etats-membres,
et d'autre part, elle est compétente pour s'occuper de toutes les
questions mises & son ordre du jour, quel qu'en soit I'objet. Clest
ainsi que la Conférence de Genéve de 1921 était principalement
consacrée au travail agricole mais a adopté des projets de convention
et des recommandations relatifs & d’autres objets, régulicrement
portés & son ordre du jour.

I. — Les quatre délégués.

L'article 389 détermine la composition de la Conférence : « Elle
sera composée de quatre représentants de chacun des membres,
dont deux seront les délégués du gouvernement et dont les deux
autres représenteront respectivement, d’une part les employeurs,
d’autre part les travailleurs ressortissant 4 chacun des membres. »

Puis, apreés avoir stipulé que chaque délégué peut étre accompagné
de deux conseillers techniques, 1'article précise, en son paragraphe 3
le mode de nomination des délégués non gouvernementaux : « Les
membres s’engagent 4 désigner les délégués et conseillers techniques
non gouvernementaux d’accord avec les organisations profession-
nelles les plus représentatives soit des employeurs, soit des travail-
leurs du pays considéré, sous la réserve que de telles organisations
existent. »

11 résulte de ces textes d’abord que les quatre délégués sont nom-
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més par le gouvernement et que tous « représentent » le membre.
C’est ce que confirme le paragraphe 6 du méme article qui fait au
gouvernement une obligation de communiquer ofliciellement les
noms des délégués au Bureau international du travail.

Il est clair ensuite que le gouvernement n’est sujet & aucune limi-
tation dans la nomination de ses deux délégués gouverncmentaux. II
se fait représenter par qui il peut. Nulle part la nature des pouvoirs
de ces deux délégués n'est définie. I'appartient donc augouvernement
de décider si ces délégués agiront a la Conférence d'aprés leur propre
initiative ou s'ils n'agiront que d'aprés des instructions. Nous con-
naissons d’éminents hommes d'Etat qui pensent qu’il nest pas dans
I'esprit de I'institution que les délégués gouvernementaux regoivent
des instructions détaillées. Il convient, pense-t-on, de leur laisser une
liberté compléte, dans le cadre d'une directive générale, parce qu'ils
ont 4 sec mouvoir dans une assemblée qui ressemble plus & un par-
lement qu'a une réunion diplomatique.

En lout cas, les délégués gouvernementaux ne sont pas des plé—
nipotentiaires:non seulement ils ne sont pas munis de pleins pouvolrs,
mais ils ne signent ni protocole, ni convention. Leurs votes n'enga-
gent leur gouvernement que moralement. Mais, dans ce sens, ils I'en-
gagent d’autant plus qu'il devient de plus en plus habituel de leur
donner des instructions pour les décisions les plus importantes. ¥

Quant aux délégués non gouvernementaux, ils ne regoivent évi-
demment aucune instruction du gouvernement qui les désigne. Sou-
vent, ce sont des dirigeants des organisations professionneues
avec lesquelles le gouvernement s'est mis d'accord pour les nommer.
Il est possible qu'ils regoivent de ces organisations des mandats
impératifs. Toutefois, comme nous le verrons, ils ont I'habitude de
se grouper en partis pour ainsi dire au sein de la Conférence, et
chaque groupe délibére régulitrement sur I'attitude a prendre dans
I'assemblée.

On a critiqué, dans certains milicux, 'admission de représentant's
des ecmployeurs et des ouvriers avec droits de vote dans la (}onfE—
rence. On y a vu une capitulation de I’Etat devant la démagogze.. On
I'a assimilée A ces tentatives de la C. G. T. frangaise pour ravir au
parlement ses prérogatives essentielles et remettre une portion du
pouvoir politique aux mains de représentants d'intéréts profession-
nels. On dit notamment que si ¢’est comme experts que ces délégués
sont admis, 4 raison de leurs connaissances spéciales, il suffisait d'en
faire des conseillers techniques sans droit de vote.

C’est singuliérement méconnaitre la pensée fondamentale qui a
présidé a cette institution. Quand la délégation britannique a la
Commission de Paris présentait son projet — o il y avait un delégue
gouvernemental seulement, un patron et un ouvrier — est-ce qu’elle
entendait saper les bases de I'organisation politique de I'Etat?
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Remettre 4 des corps d'intéréts professionnels des pouvoirs qui
n'appartiennent qu'au suffrage universel? Préparer 'avénement
de I'Etat syndicaliste? Nullement. Mais, en réalistes soucieux
d’aboutir 4 des résultats pratiques, les auteurs du projet voulaient
associer, en vue de la paix sociale, les parties antagonistes, patrons
et ouvriers, 4 une ceuvre de gouvernement. Il s’agissait avant tout
de donner confiance aux uns et aux autres, en leur donnant des
responsabilités. Des experts fournissant un simple avis consultatif
sont enclins 4 la critique perpétuelle. Des associés peuvent ne pas
s’entendre, se combattre, mais ils restent associés tout de méme et
quand, par aventure, ils s’entendent, leur ceuvre est d’autant plus
solide. Telle est la pensée fondamentale qui a rallié¢ les suffrages de
la Commission au projet anglais. C'est, en somme, la méme pensce
qui a rendu si fréquentes de nos jours les commissions mixtes ou
paritaires qui rendent tant de services dans les conflits ouvriers et
les contrats collectifs.

Mais il y avait ici une différence essentielle. Il n’était pas question
de s’en remettre uniquement aux délégués patronaux et aux délégues
ouvriers, parce que l'ceuvre 4 accomplir était essentiellement une
ceuvre gouvernementale : conclure des conventions internationales,
modifier les législations nationales du travail, personne d’autre que
le gouvernement ne représente valablement I'Etat vis-a-vis des Etats
étrangers; personne n'a qualité pours’engager, vis-a-vis de I'étranger,
a faire des lois, ou & en abroger, ou & en modifier. L'expérience des
conventions du travail de Berne montrait 4 quel point la susceptibi-
lité des Etats est grande en matiére de législation ouvriére et la dif-
ficulté qu'il y a 4 aboutir & un résultat pratique.

Aussi, dans leur projet primitif, les délégués britanniques 4 Paris
avaient donné deux voix au délégué gouvernemental dans tous les
votes définitifs ou il s’agissait de projets de conventions interna-
tionales. Mais le vote plural accordé aux seuls délégués gouverne-
mentaux ne plut 4 personne. Il fut combattu d’abord par ceux qui
pensaient qu'’il fallait une égalité compléte entre les trois groupes;
et il fut combattu particulitrement par M. Vandervelde, repré-
sentant d’un pays ol I'on allait précisément abolir le vote plural
odieux & la classe ouvriére. Mais il reconnaissait qu'il fallait main-
tenir la prépondérance nécessaire des gouvernements, qui étaient
responsables devant les parlements et qui devaient faire aboutir
les résolutions votées par la Conférence. Sinon, celle-ci prendrait
figure de meeting ou de congrés privé, se bornant & émettre des
veeux. C’est dans cet esprit qu'il proposa de donner deux délégués
4 chaque gouvernement.

Cette proposition fut bien accueillie, entre autres par M. Loucheur
qui y voyait le moyen de laisser plus de liberté aux gouvernements
dans la composition de leurs délégations; il y voyait notam-
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ment la possibilité d'y comprendre un délégué représentant
I'agriculture.

Les ouvriers ont saisi toutes les occasions pour protester contre
cette double délégation gouvernementale, qui détruit ce qu’ils
appellent 1'équilibre au sein de la Conférence. Ils ne se rendent pas
compte que le jour o les gouvernements n'auraient plus voix
prépondérante a la Conférence, les ratifications se feraient encore
plus rares qu'elles ne sont aujourd’hui.

En outre, c’est encore M. Vandervelde qui a fait observer que,
du moment que l'on maintient la nécessité d'une majorité des
deux tiers pour les votes importants, la classe ouvriére n’avait
pas intérét & donner au groupe patronal une influence telle qu'elle
elt suffi & empécher le vote de toute convention. Avec la double
délégation gouvernementale du moins, les ouvriers ont des chances
de trouver parmi les délégués gouvernementaux des appuis sym-
pathiques aux revendications ouvriéres. C'est d’ailleurs ce qui est
arrivé en mainte occasion a la Conférence.

II. — La question des délégations incomplétes.

L’article 389 porte : « (la Conférence) sera composée dt.a quatre
représentants de chacun des membres.... » La phrase est impera-
tive. Elle exprime a coup sir une obligation des membres. A la
différence des conférences diplomatiques, oil chaque Etat est «invité»
A se faire représenter, ici, il y a une association d’Etats, ou Plutﬁt
une Ligue qui ne peut vivre si chacun ne fait en sorte d’assister &
I'assemblée. ) )

C'est donc bien une obligation essentielle. Mais qtf’arnv’e-t-%l
si elle n’est pas remplie ? Le traité est muet sur ce point. L’obli-
gation n’est pas munie d’une sanction. ) )

Il est bien vrai qu'au paragraphe 3 du méme article, on lit :
« Les membres s'engagent 4 désigner les délégués non gouverne-
mentaux.... » L'engagement est, 13 encore, aflirme. Il est vral que
'on peut soutenir qu'il porte exclusivement sur le mode de nomi-
nation. Mais, de méme que le paragraphe premier est sans sanc-
tion, le paragraphe 3 n’en a pas davantage. .

L’article 390, paragraphe 2, a été souvent invoqué aussi en faveur
du caractére obligatoire de la nomination de quatre délégués. Il
dit : « Dans le cas ot I'un des membres n'aurait pas désigné I'un des
délégués non gouvernementaux auquel il a droit, 'autre délé.gué
non gouvernemental aura le droit de prendre part aux discussions
de la conférence, mais n’aura pas le droit de voter. » Le traité a donc
institué ici une sanction : il prive du droit de vote le second délégué
non gouvernemental n’ayant pas de collégue. On a tir¢ de 14 I'argu-
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ment que le traité a voulu qu'il y ait un équilibre entre les caté-
gories de délégués et que cet équilibre soit maintenu. La preuve en
est dans le dernier paragraphe de cet article 390, qui assimile le
cas de l'invalidation par la Conférence d'un délégué non gouver-
mental au cas de sa non dizignation, et qui v donne la méme sanc-
tion.

Il est exact que I'esprit de ces dispositions est d’é¢tablir et de main-
tenir la composition de I'assemblée de fagon 4 ce qu'il y ait toujours
en présence deux délégués gouvernementaux, un patron et un
ouvrier. En ce sens, les membres qui n’ont que des délégations
incomplétes ne remplissent pas leurs obligations. Les réclamations
des ouvriers sont en ce point parfaitement justes. Ils se plaignent
de ne plus avoir, dans la Conférence, la part d’influence qui leur
est due. Dés qu’un certain nombre d’Etats limitent 4 un ou deux
délégués gouvernementaux leur représentation, le groupe gouver-
nemental, déja prépondérant par lui-méme, obtient une influence
exagérée.

Cela est vrai; malheurcusement, le texte ne permet pas d'¢tablir
une sanction pour la nomination d'une délégation incompléte. On
peut méme tirer de I'article 390, paragraphe 2, I'argument qu'il pré-
voit le cas de la délégation incompléte, et qu'il ne porte une sanc-
tion qu’au point de vue du vote du seul délégué non gouvernemental.
C’est donc admettre que méme dans ce cas, les délégués gouverne-
mentaux conservent leur droit de vote.

La question s'est posée dés la premitre conférence, celle de
Washington en 1919. Sur 40 délégations, en effet, il y en avait 16 d’in-
complétes. Il y en eit un peu moins 4 Génes en 1920, 11 déléga-
tions incomplétes, mais sur 27 délégations présentes. A chacune des
conférences suivantes, le nombre des délégations incomplites a été
considérable. A la conférence de 1924, sur 40 délégations présentes,
i1y en avait 24 complétes, et c’étaient celles des principaux Etats
européens, plus le Japon, 1'Inde, I’Argentine, le Canada et Cuba.
Les-16 autres délégations étaient incomplétes : 7 ne comprenaient
que 1 délégué gouvernemental seul; 3 n'avaient que 2 délégués
gouvernementaux; 4 autres, 1 délégué gouvernemental, un patron
et un ouvrier; les 2 dernitres avaient 2 délégués gouvernemen-
taux et un patron, mais pas d’ouvrier.

A Washington déja, on avait fait enquéte, auprés des délégués
des Etats n’ayant que des délégations incomplétes, pour connaitre
eurs raisons. A c6té de causes occasionnelles — le manque de temps
Ipour la préparation par exemple — on invoquait des causes essen
tielles, dont la premiére était 1’absence d’organisations vraiment
représentatives soit d’employeurs, soit d'ouvriers, cas visé d’ail-
leurs par la finale du paragraphe 3 de I'article 389.

On a fait plusieurs tentatives pour essayer de remédier a cette
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situation. Donnant suite 4 une proposition de la sous-commission
du réglement de la Conférence de 1921, le Conseil d’administra-
tion avait soumis A la Conférence de 1922 un amendement & I'ar-
ticle 3 du réglement de la Conférence, tendant 4 charger la commis-
sion de vérification des pouvoirs de la Conférence « de prendre
¢éventuellement des mesures de nature 4 maintenir la proportion
des différents groupes. » Cela voulait dire d'aller jusqu'a priver du
droit de vote les délégués gouvernementaux de I'Etat qui s'obsti-
nait & ne nommer ni patron ni ouvrier. Mais la commission des
réformes constitutionnelles de la Conférence de 1922 n’accepta pas
cet amendement et renvoya la question au Conseil.

Celui-ci, aprés nouvel examen de la question, fut d'avis qu'il
n’y avait pas moyen d'instituer une sanction dans le cadre du traité,
et il adopta une proposition recommandant d’inviter les Etats &
donner leurs raisons au Bureau international du travail au moment
ol ils communiquent les pouvoirs de leurs délégués, et de faire faire
une enquéte auprés de ceux-ci par la commission de vérification
des pouvoirs.

1l est entendu aussi que le Bureau s'enquerra de 'état des orga-
nisations professionnelles dans les pays en question.

1l faut bien dire que I’on entrevoit un inconvénient grave A forcer
certains Ftats 4 nommer des délégués patrons et ouvriers. Il se
peut qu'il n'y ait réellement pas d’organisations profess:ionnelles
représentatives : le gouvernement sera tenté alors de désigner des
délégués patronaux ou ouvriers qui ne seront tels que de nom.
N’est-ce pas beaucoup plus dangereux que la situation ac'tue.lle?

En outre, il ne faut pas oublier qu'en vertu méme des principes
qui sont 4 la base de I'Organisation, celle-ci a intérét a ce que.Ie D}US
grand nombre d’Etats possible fasse faire des progres A la législation
du travail. Les délégués gouvernementaux qui assistent sc'uls aux
Conférences peuvent y apprendre maintes réformes .intclzessant
leur pays, les y rapporter et les faire collaborer ainsi & l'ceuvre
commune.

III. — La nomination des délégués non gouvernementaux.

Nous avons vu plus haut que, tandis que la nomination des déle-
gués gouvernementaux n’est soumise 4 aucune limitation, celle'du
patron et de I'ouvrier doit étre faite « d’accord avec les organisa-
tions professionnelles les plus représentatives soit des empl‘oye.urs.
soit des travailleurs sous la réserve que de telles organisations
existent. »

Cette disposition a donné lieu 2 de nombreuses controverses.

Cependant, au moment o elle a été présentée, & la Commission
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de Paris, par la délégation britannique, elle ne paraissait ni obscure,
ni difficile 4 appliquer. On pensait, que rien n’'était plus simple que
de déterminer 1'organisation ouvriére la plus « représentative » en
Grande-Bretagne, en France, en Italie, en Belgique et qu’il en advien-
drait bientdt des autres pays comme de ceux-la. On ne s'inquiétait
pas trop des organisations patronales, pensant que si elles n’exis-
taient pas, elles ne tarderaient pas a4 se former et a se fédérer de
facon 4 constituer bientdt quelque organe réellement représentatif.

On ne pensait pas davantage que la disposition s’applique aussi
bien aux conseillers techniques qu’aux délégués et que la combi-
naison méme des conseillers avec le délégué pourrait donner lieu
4 des difficultés.

Tous ces points, cependant, se sont révélés dans la pratique comme
des sources de conflits.

Mais avant de les examiner, il convient d’indiquer le but, I’esprit
méme de la disposition. Le paragraphe 1¢r de I'article 389 avait
déja stipulé que les deux délégués non gouvernementaux « repré-
senteraient respectivement d’une part les employeurs, d’autre part
les travailleurs. » Pourquoi spécifier, au paragraphe 3, que leurs
désignations se feraient « d’accord avec les organisations profession-
nelles? » C'est qu’on a voulu deux choses : tout d’abord, indiquer
un moyen pratique et commode. Comment faire représenter effi-
cacement les employeurs et les ouvriers? On aurait pu croire qu’il
elt fallu organiser une élection (comme 1I’a fait le gouvernement
Japonais pour le délégué ouvrier). Mais imposer un tel mode de
désignation pour tous les pays eiit été courir a un échec. L'organi-
sation professionnelle, au contraire, est presque toujours considérée
comme le porte-parole attitré de toute la classe dont elle n’est
qu'une partie. Les membres d’'une méme profession, du moment
qu'ils sont « conscients et organisés » la représentent valablement
partout oi1 régne la liberté d’association.

Mais il y a une autre raison, qui était dans l’esprit des auteurs
de la disposition, et qui a été exprimée par M. Barnes, c’est qu’on
voulait, par ce moyen, pousser au développement des syndicats,
12 ol ils n’étaient ni assez nombreux ni assez représentatifs!. La
délégation A la Conférence était congue ainsi comme une prime 2
Ieffort d’organisation. On remarquera que si M. Barnes n’avait
probablement dans la pensée que les syndicats ouvriers, son idée
s'applique tout aussi bien aux syndicats patronaux.

Le paragraphe 3 impose au gouvernement 1'accord avec les orga-
nisations professionnelles; la simple consultation ne suffirait pas.
Nous verrons plus loin quelles difficultés cette exigence souléve.

1. Procés-verbaux des séances de la Commission de législation internatio-
mﬂf du travail 1919. Bulletin Officiel du Bureau international du travail,
t. I, p. 34,
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Mais disons-en ici la raison : ¢'est que si I'on s’était borné a la con-
sultation en laissant au gouvernement le droit de désigner le délégué,
méme contre l'opinion des organisations professionnelles, celles-ci
n’auraient probablement pas reconnu l'autorité de la Conférence.
L'accord implique la reconnaissance du délégué comme un veéri-
table représentant de sa classe, — condition nécessaire pour que le
but de 1’'Organisation soit atteint.

Le dernier paragraphe de l'article 389 contient la sanction de la
disposition du paragraphe 3 : «Les pouvoirs des délégués et de leurs
conseillers techniques seront soumis 2 la vérification de la confé-
rence, laquelle pourra par une majorité des deux tiers des suffrages
exprimés par les délégués présents, refuser d’admetire tout délé-
gué ou tout conseiller technique qu'elle jugera ne pas avoir été
désigné conformément aux termes du présent article. »

Clest & l'occasion de l'exercice de ce pouvoir de vérification des
mandats que de trés graves questions se sont présentées dans la pra-
tique au sujet dela nomination des délégués non gouvernementaux.

Nous en citerons particuli¢rement deux qui ont donné lieu & des
débats importants. )

A. — La question de la nomination du déléqué ouvrier néerlaftdals
@ la Confeérence de 1921 a été jusqu’a la Cour de justice inter-
nationale. Voici dans quelles circonstances.

1l existe aux Pays-Bas cinq organisations ouvriéres impo_rtantes.
toutes fédérations de syndicats de professions diverses mais ayant
des opinions religieuses et politiques opposees. Lors de la Conféren_ce
de Washington, le gouvernement néerlandais convoqua les cons-ells
d’administration des cinq organisations. L'accord ne se fit Pomt.
Mais quand le ministre désigna le représentant de I'association la
plus nombreuse, la Fédération néerlandaise des syndicats ouvriers,
qui est socialiste, les autres ne protestérent point et se contentéren't
de voir quelques-uns de leurs membres nommés conseillers techni-
ques. A la Conférence de Génes, en 1920, comme la Fédération n(?er-
landaise des syndicats comprenait le plus grand nombre de marins,
le Ministre du Travail nomma encore le délégueé dans_ son seln, ave'c
I'approbation des autres fedérations; mais fit savolr aux organi-
sations « qu'il n’avait pas l'intention de désigner a I'avenir toujours
un membre de l'organisation la plus nombreuse Loy .

Enfin, pour la Conférence de Gentve en 1921, le mmls_tre con-
voqua de mnouveau les cing associations, qui comprenaient (au
10 avril précédent) :

1. La Fédération néerlandaise des syndicats. . . 218 596 membres
9. La Fédération néerlandaise des syndicats ou-
vriers catholiques. . . « « « + « « o o o ¢ 0" 155 642 —_

1. Voir Actes et documenis de la Cour, série ¢, t. I, p. 90,
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3. La Fédération néerlandaise des syndicats ou-

vriers chrétiens. . . . . . . . . . . S s om s 5 75 618 membre
4. La Fédération néerlandaise des syndicats

NEUTHEST s s cileiiin s 2 5 w6 & ® 3 3 5% G & % % 51195 -
5. Le Secrétariat national du travail en Hollande 36 038 —_—

La derniére ne se rendit pas a I'invitation du ministre, pas plus
que les fois précédentes d’ailleurs. On ne réussit pas a s'entendre,
la premiére fédération soutenant son droit exclusif a avoir le délé-
gué. Mais les trois autres se mirent d’accord et présentérent un
délégué de la fédération catholique, qui fut désigné par le gouver-
nement de la Reine. Une place de conseiller technique avait été
réservée 4 la Fédération des syndicats et le ministre avait promis
qu’a la prochaine conférence, le délégué ouvrier reviendrait a cette
fédération.

Celleci protesta devant la Conférence, et la Commission de véri-
fication des pouvoirs fut saisie d'une demande d’invalidation. Les
débats y furent trés développés et ce ne fiit qu'a la fin de la session
que la Commission fit connaitre sa décision : elle consentait a4 pro-
poser la validation du mandat du délégué désigné par le gouverne-
ment, mais fit adopter par la Conférence une résolution « invitant
le Conseil d’administration du Bureau international du travail
a adresser au Conseil de la Société des Nations une demande ten-
dant a obtenir que la Cour permanente de Justice internationale,
conformément & 'article 14 du Pacte de la Société des Nations,
veuille bien donner un avis sur I'interprétation de l'article 398 du
traité de Versailles et sur les régles qui devraient étre observéies
par les membres de 1'Organisation internationale du travail pour
se conformer aux termes de cet article en effectuant la désignation
des délégués et conseillers techniques non gouvernementaux aux
sessions de la Conférence générale®. »

La question était ainsi posée en termes généraux et impliquait
méme la demande d’une régle de conduite pour I’avenir. Quand
I'affaire vint devant le Conseil d’administration en janvier 1921,
le représentant du gouvernement britannique fit observer que la
- Cour ne pouvait ainsi émettre un avis d'ordre général, qu’elle ne
pouvait se prononcer que sur un cas d’espéce. C'est dans ce sens
qu’il fut écrit au Conseil de la Soci¢té des Nations, ct ¢’est celui-ci
qui rédigea la demande d’avis de la fagon suivante : « Si la désigna-
tion du délégué ouvrier des Pays-Bas 4 la troisitme session de la
Conférence internationale du Travail a été effectuée conformément
aux dispositions du troisiéme paragraphe de l'article 389 du traité
de Versailles. » Ces termes auraient pu faire croire que le Conseil
voulait mettre en cause directement le gouvernement néerlan-

1. Conférence inlernationale du Travail, 3 session 1921, p, 753,
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dais alors qu'il s'agissait avant tout d'une interprétation de
principe.

L’affaire vint devant la Cour a sa premiére session, en juin 1922;
c'était la premiére affaire qu'elle avait A juger. Elle entendit d’abord
un discours inaugural de Sir Ernest Pollock, au nom du gouverne-
ment britannique, puis la plaidoirie de M. S. T. Talbot, représen-
tant du méme gouvernement, qui prit parti pour le gouvernement
néerlandais; M. Mendels, membre de la premiére Chambre des
Etats généraux, avocat A Amsterdam, représenta la fédération
plaignante; M. Serrarens lui-méme, le délégué dont la nomination
était contestée, plaida sa cause au nom de la Fédération interna-
tionale des syndicats chrétiens; puis on entendit le représentant
du gouvernement néerlandais, M. J. Limburg, batonnier de 1'Ordre
des avocats de la Haye et M. Albert Thomas.

La Cour pronongca son avis le 31 juillet : il était affirmatif %

On peut résumer de la maniére suivante les principaux arguments
de la Fédération des syndicats. — Le délégué ouvrier n'a pas €té
nommé conformément au traité parce qu'il a été désigné sans son
accord. Or, clle est l'association professionnelle la plus représen-
tative puisqu'elle groupe le plus grand nombre de membres, et
qu'elle englobe toutes les professions. Le texte de l'article 389
emploie bien le pluriel, en parlant des associations professionnelles
les plus représentatives, mais c'est parce qu'il vise dans une.méme
phrase les organisations soit des employeurs, soit des travalllcuf‘s.
D'ailleurs, méme si le texte entendait parler de plusieurs assocla-
tions représentatives, le gouvernement aurait encore di avoir
I’accord de la dite fédération, puisqu’elle est certainement parmi
les plus représentatives.

A ces arguments, la Cour répond :

10 Chaque gouvernement doit se mettre d’accord avec les orga-
nisations qui représentent au mieux les ouvriers; mais certes, ¢ le
nombre d’adhérents n’est pas le seul critére pour juger du caractére
représentatif d’une organisation » quoique ce soit un cf‘m"’té?re
important. Le gouvernement néerlandais a admis que I'ouvrier
choisi par les trois associations qui, dans leur ensemble, étaient les
plus représentatives, était le mieux qualifié.

20 L’argument tiré du pluriel : les organisations n'a Pas de valeur
pour la Cour. La thése que le gouvernement devait se conformer
aux vues de l'organisation la plus représentative (au singulier) ne
trouve pas d’appui suffisant dans la rédaction de I'article, eif cela se
congoit, étant donné le but de la procédure de nomination. l?ln
effet, d’aprés le paragraphe 1¢r de l'article 389, le délégué ouvrier

1. Voir Recueil des apis consultatifs de la Cour, série B, n°._1 (Publications
de la Cour permanente de Justice internationale), Leyde, Sijthioff, 1922,
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doit représenter en général tous les travailleurs du pays. L'iater-
vention des organisations professionnelles n'a d’autre but que de
garantir que les gouvernements désigneront des personnes dont
les opinions seront en harmonie avec les organisations respectives
des patrons et des ouvriers.

Et pour montrer qu’il en est bien ainsi, la Cour fait voir que le
systéme contraire aboutirait 4 des absurdités. Elle suppose 1’exis-
tence dans un pays de 6 organisations, dont I'une a 110 000 mem-
bres, et les 5 autres chacune 100 000. Est-il admissible que le can-
didat présenté par les cinq derniéres serait écarté par la premiére?

30 L’argument de la Fédération néerlandaise des syndicats que,
méme si I'on admettait que le texte permit I'accord avec plusieurs
associations, il fallait en tout cas le sien, n’est pas admissible : « 11
suffit pour s’en convaincre, de considérer que l'interprétation dont il
s'agit permettait 4 une seule association, contrairement a la volont¢
de la grande majorité des ouvriers, d’empécher la réalisation d’un
accord. Un systéme qui aurait cette conséquence doit étre rejeté. »

40 Enfin la Cour pose un principe important et gros de consé-
quences en disant : « L’objectif que chaque gouvernement doit se
proposer est certainement l'accord avec toutes les organisations
les plus représentatives, soit des employeurs, soit des travailleurs;
mais c'est la seulement un idéal dont la réalisation est extrémement
difficile et qu’on ne peut pourtant considérer comme le cas normal
prévu par le paragraphe 3 de l'article 389. Ce qu’'on demande aux
gouvernements, c’es! de faire de leur mieuzx pour obtenir un accord
qui, dans I'espéce, puisse étre considéré comme le meilleur pour
assurer la représentation des travailleurs. »

De sorte que, tout en jugeant dans un cas d’espéce, la Cour n’a
pas hésité 4 formuler des principes généraux qui fournissent un
réglement de la procédure A suivre.

I convient toutefois d'ajouter que la commission de vérification
des pouvoirs de la Conférence reste, dans tous les cas, souveraine
dans I'appréciation du point de savoir si en droit ou en fait le délé-
gué a été nommé conformément au traité.

B. — La nomination du délégué ouvrier italien a été contestée
aux Conférences de 1923 et de 1924.

La question n’était plus, ici, de rechercher I'organisation la plus
représentative, mais la controverse portait sur le caractére méme
de I'organisation : était-elle « ouvriére » ou ne I’était-elle pas?

Aux quatres Conférences précédentes du travail, le délégué
ouvrier avait été nommé par le gouvernement italien d’accord avec
la Confédération générale du travail italienne (socialiste). Mais
en octobre 1923, celle-ci avait perdu une trés grande partie de ses
effectifs, tandis que la Confédération des corporations syndicales
nationales (fasciste) groupait le plus grand nombre d’ouvriers, entre
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un million et demi et deux millions. Le gouvernement de M. Musso-
lini désigna comme délégué ouvrier le président de la Confedération
fasciste, M. Rossoni.

La Confédération générale du travail contesta la validité de
cette nomination en soutenant que le délégué en question ne repré-
sentait pas les ouvriers : la corporation fascite doit comprendre des
patrons. On invoquait quelques articles de ses statuts, olt l'on
parle de la réunion de toutes les classes de producteurs, et des
extraits du journal de la corporation, ou I'on pouvait voir que des
groupements de patrons faisaient partie de 'organisation fédérée
et qu'ils étaient représentés au Grand conseil fascite .

Mais la majorité de la commission de vérification des pouvoirs ne
fut pas convaincue par cette argumentation, qui se heurtait a
I'affirmation la plus formelle du gouvernement italien, que les
associations consultées et ayant donné leur accord étaient composées
exclusivement d’ouvriers : « pas un seul employeur n'a regu une
carte de syndicaliste parmi les 1800 000 qui ont été délivrée's. »
La majorité de la commission constatait aussi que la confédéra-
tion fascite était considérée en Italie par les plaignants comme
représentant valablement les ouvriers dans les consei_ls oﬁimelst;
qu'en 1922, on n’avait pas contesté le mandat d’un conseiller techni-
que fasciste, et qu’enfin, la confédération nouvelle exercait bien
une action de politique ouvritre vis-a-vis du patronat, notamment
dans l'organisation de gréves et dans la conclusion de contrats
collectifs de travail % -

La Conférence, par 63 voix contre 17 valida les pouvors du délé-
gué ouvrier italien?®.

La question revint & la Conférence de 1924, le méme délégué
ayant été nommé et dans les mémes conditions. La commission de
vérification des pouvoirs se divisa de nouveau. Mais son Pr_éﬂde_mf
souleva I’exception de la chose jugée : il y avait en effet identite
de personnes, identité d’objet et identitié¢ de cause. M. Jouhaux
qui formait la minorité de la commission disait lui-méme que la
situation n’avait pas changé et que les moycns quil l?voflumt i
Y'appui de sa thése étaient identiques parce que rien I Stail: VERM
Jes modifier*. A la vérité, le « tribunal » n'était plus le méme, €n ce
sens que la Conférence de 1924 n’était pas identiquement celle de
1923. En outre, elle n’est pas en réalité un tribunal, mais plutét un
parlement, et reste souveraine dans ses débats. Comment empécher
d’ailleurs, dans une assemblée internationale comme celle-1a, que

1. Conférence internationale du Travail, 5° session, 1923, Rapport de la mino-
rité de la commission, p. 251 et suiv. )
2. Voir Ibid., Rapport de la majorité, p. 248 et suiv.

3. Voir Ibid., p. 192. y :
4. Voir Conférence inlernationale du Travail, 6e session, 1924, p. 527,



128 E. MAHAIM. — L'ORGANISATION PERMANENTE DU TRAVAIL

I'on aborde le fond? On l'aborda et le discuta amplement. Tout
Peffort de ceux qui demandaient I'invalidation consista 4 montrer
que la Confédération fascite n’était pas une association ouvriére
« de bonne foi, » que la liberté n'y régnait pas, qu’elle ¢tait assujettie
4 la dictature de son président, que ses méthodes n'étaicnt pas
celles des autres confédérations ouvriéres. Mais on ne parvint pas
a prouver d'une facon péremptoire que la corporation fasciste
¢tait « mixte » au point de ne plus étre « ouvriére. » Par 55 voix
contre 32, la Conférence valida les pouvoirs 1.

On peut dire qu’elle a résolu la question de fait, mais non la
question de droit. En effet, si I’on avait affaire & une association
vraiment mixte, unissant dans les mémes syndicats, avec les mémes
droits, des patrons et des ouvriers, Ie gouvernement ne pourrait-il
se mettre d’accord avec elle? Méme si elle était la seule ou du moins
de beaucoup la plus puissante?

1l est clair que les rédacteurs de la partie XI1II n’ont pas prévu
le cas des syndicats mixtes. Les auteurs du premier projet, les
délégués britanniques, ne s'imaginaient certes pas que cela pouvait
exister. Ils connaissaient bien toutes sortes de commissions mixtes,
mais constituées toujours de délégués d’associations « pures. » En
dehors de la Grande-Bretagne, on avait naguére connu des syn-
dicats mixtes, par exemple ceux organisés en France par le comte
de Mun — mais ce n'était plus guére qu’un souvenir.

On peut dire qu’en prévoyant 1’accord avec des associations pro-
fessionnelles, soit d’employeurs, soit de travailleurs, la partic XIII
a eu en vue le plerumgque fit, la situation habituelle dans les Iitats
industriels modernes, ol ces organisations sont des organisations
de lutte les unes contre les autres. Il est peut-étre exagéré de dire
que par ce fait, elle s’cst liée 4 la conception « marxiste » de la lutte
des classes, mais il reste certain qu’elle n’a pas prévu autre chose.

La controverse qui s’éléve ainsi au sujet du délégué ouvrier pour-
rait avoir sa contre-partie au sujet du délégué patronal, s’il s’agis-
sait d'en désigner un par excmple dans un Etat communiste o il
'y aurait plus de patrons. La partie XIII n’a pas prévu non plus
le'cas d’un pays oul il n'y aurait pas « d’employeurs, » ou du moins,
elle ne Iui donne (art. 390, § 2) qu’un droit de vote réduit,

IV. — Les conseillers techniques.
La paragraphe 2 de 'article 389 porte que chaque délégué peut
étre accompagné par des conseillers techniques dont le mombre
peut étre de deux au plus pour chacune des matitres distinctes

1. Conférence infernationale du Travail, 6° session, Genéve, 1924, 1, p. 2G9.
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inscrites & l'ordre du jour de la session. Le texte anglais traduit
maliére par item ce qui veut dire arficle ou numeéro. L'idée principale
de cette disposition est que le délégué en titre correspond a un
diplomate ou un négociateur, dépositaire du droit de vote de I'Etat;
il a besoin d'étre éclairé par des experts, spécialement compétents
dans chacune des questions sur lesquelles il aura & voter.

En fait, les conseillers techniques ont surtout été utilisés, notam-
ment pour la délégation ouvriére, pour donner satisfaction aux
divers groupements ou aux diverses opinions qui se partagent les
associations professionnelles. Sans doute, on a tenu compte de leurs
connaissances particulidres, mais elles n’ont pas été seules prises
en considération.

La division de la Conférence en multiples commissions rend de
nombreux conseillers techniques nécessaires pour que I’Etat soit
représenté 1a oil s’élaborent les textes soumis & l'assemblée. Dans
ces commissions, les conseillers techniques remplissent le role de
suppléants du délégué puisqu'ils votent.

Le paragraphe 2 de I'article 389 se termine par la mention impé-
rative suivante : « Quand des questions intéressant spécialemgnt
les femmes doivent venir en discussion a la conférence, une au moins
parmi les personnes désignées comme conseillers techniques devra
étre une femme. » Cette disposition était déja contenue dans' la
projet primitif britannique de la Commission de Paris; elle n'est
pas due a lintervention de la délégation féminine internationale
a laquelle la commission a consacré une de ses séances.

Nous avons déja vu que les conditions imposées par le para-
graphe 3 de I'article 389 & la nomination des délégués non gouver-
nementaux s'appliquent également aux conseillers tec_hmques
non gouvernementaux. L’accord est relativement plus facile pour
cette nomination parce que le conseiller technique a une moindre
responsabilité. )

Les paragraphes 4 et 5 de l'article 389 réglent les droits des con-
seillers techniques au sein de la Conférence. Ils ne peuvent Prendre
la parole que sur la demande faite par le délégué auquel ils sont
adjoints et avec I'autorisation spéciale du président de la conférence.
En principe, ils ne peuvent pas prendre part aux votes. _

Toutefois, le conseiller technique peut devenir le véritable sup-
pléant du délégué en titre, et excercer tous les droits de celui-ci :
pour cela, il faut et il suffit que le délégué le désigne, par une note
écrite adressée au président, comme son suppléant. . _

Les pouvoirs des conseillers techniques sont soumis a la vérifi-
cation de la Conférence comme ceux des délégués (art. 389, § 7).

m, — 1924, 9
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§ 2. — ANNUALITE DE LA CONFERENCE.

L’article 389 dispose que la Conférence tiendra ses sessions chaque
fois que besoin sera et, au moins, une fois par an.

Au sein de la Commission de Paris, il n'y a eu aucune discussion
a ce sujet. On savait que 1’Assemblée de la Société des Nations serait
annuelle, et 'on a pensé que la Conférence du travail avait au
moins autant de raisons de se réunir fréquemment. Il est hors de
doute aussi que 'on a cru, de cette fagon, répondre au désir des
organisations ouvriéres.

La pratique a démontré que I'annualité ne manquait pas d’in-
convénients. La Conférence adopte des projets de convention nom-
breux qui doivent, en régle générale, étre ratifiés par les parlements
dans le délai d’un an.

C’était méconnaitre la machine parlementaire que de croire
qu'elle pouvait toujours tourner & la méme allure. Par nature, le
travail parlementaire est lent. Méme les recommandations, qui ne
demandent pas nécessairement I'action du parlement, mais qui
exigent au moins quelque examen administratif, paraissent trop
nombreuses pour recevoir I'effet désiré.

11 résulte de cette situation que la Conférence du travail parait
s’'agiter dans le vide, et manquer son but.

Aussi, on n’a pas manqué de proposer de ralentir son allure.
Mais les points de vue ont été notablement différents.

M. Oudegeest, membre ouvrier du Conseil d’administration, en
faisant une critique sévére de 1’annualité de la Conférence, proposa
un systéme tout nouveau qui modifiait le régime de I'Organisation
du travail tout entitre. La Conférence n'avait plus lieu que tous les
deux ans; mais le Conseil d’administration tenait tous les six mois
une séance publique ol avaient lieu des discussions de fond sur des
questions mises & I'ordre du jour de la conférence. Pour exercer
son contrdle sur le Bureau international du travail, le Conseil
nommait un comité exécutif qui se réunissait & Genéve fréquem-
ment, par exemple tous les mois.

Ce systéme, qui contient bien des traits intéressants, nécessitait
la revision d’un certain nombre d’articles du traité.

Il apparut généralement comme inopportun ou prématuré.

Mais I'idée de ne réunir la Conférence que tous les deux ans sourit
A beaucoup de gouvernements, en méme temps qu'aux employeurs.

Le gouvernement suisse proposa au Conseil d’administration
d’inscrire la question & 1'ordre du jour de la Conférence de 1922,
qui devait s'occuper des réformes constitutionnelles et proposer
notamment une organisation du Conseil qui impliquait la revision
de 1'article 393 du traité.
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La proposition du gouvernement suisse recueillit immédiatement
I'adhésion des pavs extra-européens. Pour eux, l'envoi de déléga-
tions complétes est une grosse difficulté, de temps et d’argent. Le
voyage prend, pour certains, trois mois, et les frais sont considé-
rables.

Elle recueillit aussi I'adhésion unanime des employeurs, qui y
voyaient une diminution de l'activité de 1'Organisation.

Par contre, elle fut, pour cette raison, réprouvée par les délégués
ouvriers qui ne voulaient I'admettre que si 1'on avait pris en consi-
dération le projet Oudegeest.

Au sein du Conseil, la proposition d'inscrire la question & I'ordre
du jour de la Conférence fut adoptée, et aprés de longues discus-
sions, la proposition de rendre la Conférence biennale également.

A la Conférence de 1922, I'affaire fut du ressort de la commission
des réformes constitulionnelles. Par 17 voix contre 15, elle rejeta la
proposition. Mais elle recommanda & la Conférence de tenir alter-
nativement des sessions de préparation et des sessions de décision.

« Dans 'examen des questions inscrites & l'ordre du jour, les
premiéres seraient consacrées & la discussion générale d’avant-
projets de convention ou de projets de recommandation, qui donne-
raient licu & un vote & la majorité simple. Le vote final sur 'ensemble
de ces décisions, dans les conditions prévues par le deuxiéme para-
graphe de 1'article 405, c'est-a-dire la majorité des deux tiers, aurait
lieu au début de la session suivante!. »

Cette proposition fut adoptée par 61 voix contre 12, aprés que
le principe de la biennalité avait été repoussé par 50 voix contre 33.

La procédure de la double lecture, qui est en vigueur aujourd’hui,
constitue donc 'expérience en cours qui s’est substituée a la propo-
sition de la biennalité.

On a considéré 'annualité de la conférence comme un des « vices »
de I'organisation du Travail?. La pratique a montré que le vice
n'était pas aussi rédhibitoire qu'on voulait le dire, puisque la pro-
cédure de la double lecture a eu précisément pour effet de ralentir
le vote des conventions et d'en rendre la discussion plus approfondie.

§ 3. — LE VOTE INDIVIDUEL.

L’article 390 dispose en son paragraphe premier : « Chaque délégué
aura le droit de voter individuellement sur toutes les questions
soumises aux délibérations de la Conférence. »

C'est un des traits caractéristiques de la Conférence, qui la diffé-
rencie des réunions diplomatiques proprement dite et de 1'Assemblée

1. Voir Conférence internationale du Travail, 4° session 1922, t. I, p. 322,
2. VoIr Courtin, op. cil., p. 147.
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de la Société des Nations, ot chaque membre peut avoir trois délé-
gués titulaires, mais ne dispose que d’une voix.

A plus d’une reprise, au cours des débats de la commission de
Paris, M. Vandervelde a fait valoir I'intérét de cette différence. La
difficulté était grande, de former une organisation qui ne fat pas
une simple réunion de particuliers, comme un congrés privé, et qui
ne fiit pas non plus une réunion de plénipotentiaires. C'est de la
combinaison, de la conciliation de ces deux idées qu’'est née l'orga-
nisation de la Conférence.

Le vote individuel était d’ailleurs imposé du moment que l'on
admettait avec droit de vote, les patrons et les ouvriers. Sans cela,
ils n’auraient point accepté de participer aux travaux de I'Organi-
sation. Le premier effet du vote individuel, nous l'avons vu, a été
la formation de groupes. 11y a un groupe patronal, un groupe ouvrier
et un groupe gouvernemental, et ils sont reconnus officiellement
par le réglement de la Conférence; ils participent comme tels a
’'administration méme de la Conférence. Ce sont eux qui présentent
des candidats aux siéges de vice présidents, ou aux places de membre
dans les commissions. L'article 393 leur a donné pour ainsi dire
une consécration formelle en disposant que six membres du Conseil
d’administration du Bureau seront élus par les délégués a la Con-
férence représentant les patrons, six autres par les délégués ouvriers.
11 a méme fallu édicter des dispositions réglementaires pour orga-
niser ces élections (voir réglement de la Conférence, art. 21 et 22).

Mais en dehors de ces fonctions officielles, les groupes jouent, au
sein de la Conférence, le réle de véritables partis, ou groupes parle-
mentaires. Ils délibérent 4 I’avance sur les objets & 1'ordre du jour
et prennent des résolutions sur les motions ou les amendements a
présenter, I'ordre des travaux, les orateurs qui parleront au nom
du groupe, et sur les votes.

Naturellement, les groupes patronal et ouvrier se distinguent par
leur discipline. Le groupe gouvernemental en a forcément beaucoup
moins et il ne délibére qu’exceptionnellement sur I'attitude &4 prendre
dans un vote. Les gouvernements, en effet, ont souvent des points
de vue qui ne s’accordent pas et qui sont dominés plus que ceux des
patrons et des ouvriers par des considérations nationales.

Il est intéressant de noter que le vote individuel permet aux deux
délégués gouvernementaux de ne pas toujours voter dans le méme
sens, s'ils n'ont pas re¢u d'instructions de leur gouvernement.

Nous avons déja dit que le vote des délégués gouvernementaux
ne pouvait étre assimilé a celui de plénipotentiaires et qu'il ne liait
pas leur Etat. Toutefois, il est difficile d’admettre que ces d¢légués ne
soient, au sein de la Conférence, que de simples particuliers. Ils
engagent certainement moralement leur gouvernement.
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§ 4. — ATTRIBUTIONS DE LA CONFERENCE.

Le traité de paix a déterminé expressément un certain nombre
d’attributions de la conférence, qui fixent son caractére et la limite
de ses fonctions.

I. — Vérification des pouvoirs.

La vérification des pouvoirs est 1'une des plus importantes.

Nous avons déja eu l'occasion de voir comment cette attribution
impliquait, pour la Conférence, le droit d’agir sur sa propre compo-
sition. Nous avons montré aussi que cela la différencie des réunions
diplomatiques, o il ne peut &tre question de contester le mandat
d’un négociateur s'il est régulier en la forme. Ici, il y a le droit de
valider ou d'invalider; et c'est un droit souverain, qui n'est pas
susceptible de recours ou d’appel : la Conférence a la faculté de
décider, comme dit la Cour de justice internationale, si, en droit ou
en fait, la nomination d’un délégué non gouvernemental a été faite
conformément au traité. Méme si la Conférence avait mal jugé, le
recours & la Cour de justice internationale ne pourrait mettre sa
décision A néant. Le traité prévoit bien le recours & la Cour pour
I'interprétation de ses dispositions (art. 423), mais ne confére pas a
la Courle droit de réformer une décision de la Conférence ou de lui
en imposer une autre. A la question de savoir si le gouvernement
néerlandais avait désigné le délégué ouvrier, en 1921, conformément
au traité, si la Cour avait répondu négativement, la Conférence
n'aurait pas cependant été contrainte de suivre son avis; et elle
reste, aprés celui-ci, pleinement maitresse de valider ou d'invalider
un délégué nommé dans les mémes conditions.

En ce sens, et dans ces limites, 1a Conférence légifére sur sa propre
composition. Ayons soin, toutefois, de ne pas perdre de vue que son
droit de vérification des pouvoirs ne porte que sur les délégués et
conseillers techniques non gouvernementaux.

La pratique a imposé un certain nombre de régles pour I'exercice
de ce droit.

Tout d’abord, le réglement de la Conférence exige que les pouvoirs
des délégués et conseillers techniques soient déposés au Bureau
international du travail quinze jours avant la date de I'ouverture
de la Conférence (art. 3, § I°r). Mesure d’ordre indispensable pour
pouvoir apprécier la validité des mandats. Cette disposition n’est
cependant pas rigoureusement observée; il y a bien des pouvoirs
qui sont produits en retard.

On interpréte trés largement la régularité des mandats : point de
formalité imposée. Il suffit que 'authenticité de la délégation par
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le Gouvernement intéressé soit certaine. On admet, par exemple, des
mandats donnés par télégramme.

Au jour de I'ouverture de la Conférence un rapport sommaire est
présenté sur les pouvoirs par le Président du Conseil d’administra-
tion — afin de renseigner la Conférence elle-méme, des le début, et
les protestations ou contestations sont communiquées au Bureau
provisoire (art. 3, § 2 et 3).

Une commission est ensuite nommée par la Conférence. Elle n'est
composée que de trois délégués, un gouvernemental, un patronal
et unouvrier. On a pensé, en effet, que I'examen des questions qui lui
étaient soumises devait &tre rapide en méme temps qu'’exhaustif.
On exige que ce rapport soit présenté d'urgence (art. 7). Il est arrivé
cependant trés fréquemment que le rapport sur certains cas parti-
culitrement difficiles n'était présenté qu’a la fin de la session ™.

Mais, d’aprés une régle générale des assemblées parlementaires,
le délégué dont le mandat est contesté n'est privé du droit de vote
qu’a partir du moment ou il est invalidé (art. 4, § 4).

On congoit que I'invalidation d'un mandat de délégué ou conseiller
est une chose grave : aussi I'article 389, § 7, du traité exige une
majorité des deux tiers des voix pour que la Conférence puisse
refuser d’admettre un délégué ou conseiller technique. L'intention
des auteurs de I'article est bien claire : le groupe gouvernemental
tout entier ou les deux groupes non gouvernementaux ensemble
ne pourraient faire prononcer I'invalidation : il faut nécessairement
que la responsabilité de semblable détermination soit prise par la
grande majorité des votants.

Jusqu'a présent, il n’y a-jamais eu d’invalidation, bien qu'on eft
vu 4 plusieurs reprises le groupe ouvrier voter a I'unanimité pour
cette décision.

Nous avons déja signalé la conséquence de I'invalidation : elle
prive du droit de vote le second délégué non gouvernemental du
pays dont il s’agit (art. 390, paragraphe 3). Le but de cette disposi-
tion est évidemment de maintenir un certain équilibre entre les
groupes non gouvernementaux. Elle empéche en méme temps une
majorité qui voudrait abuser de sa force d’employer le moyen de
I'invalidation pour assurer la prépondérance de I’un des deux groupes.

II. — Amendements & la partie XIII.
On considére avec raison comme une attribution importante de
Ja Conférence de pouvoir proposer des amendements a cette partie

du traité qui forme ses statuts. Il est peut-étre exagére de dire que

1. Voir Conférence inlernationale du Travail, 3° eession 1921 ct 5¢ session 1923,
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c’est une attribution constifuante, parce qu'en définitive, la Confé-
rence ne peut que proposer la revision de ses statuts. L'article 422
dispose que :les amendements & la partie X111 qui seront admis par
la Conférence 4 la majorité des deux tiers des voix « deviendront exé-
cutoires lorsqu’ils auront été ratifiés par les Etats dont les repré-
sentants forment le Conseil de la Société des Nations et par les
trois quarts des membres. »

Cette disposition est analogue a I'article 26 du pacte de la Societé
des Nations. Mais elle donne lieu & plusieurs observations.

En premier lieu, la compétence ainsi accordée 4 la Conférence
est exorbitante du droit commun en ce sens que les modifications
apportées a la partie XIII peuvent étre trés importantes — changer
le caractére méme de I'Organisation — puisqu'il n'y a aucune limi-
tation, en outre et surtout en ce que ces modifications peuvent ne
pas éire consenties par tous les membres, puisque la ratification des
trois quarts suffit.

A cet égard, Y'article 26, paragraphe 2, est plus respectueux dela
souveraineté des Etats, puisqu'il dit : « Tout membre de la Sociéte
est libre de ne pas accepter les amendements apportés au pacte,
auquel cas il cesse de faire partie de la Société. »

L’article 422 ne détermine pas ce que pourrait faire le membre de
I'Organisation qui n’accepterait pas les amendements ratifiés. 1l
ne pourrait certainement pas se retirer de 1'Organisation, 4 moins
de se retirer de la Société des Nations elle-méme et dans les condi-
tions prévues a I'article premier, paragraphe 3 du pacte.

Il est bon de faire observer ensuite que l'article 26 n’exige le
consentement que de la majorité absolue des membres de 1a Societé
des Nations, tandis que I'article 422 exige les trois quarts.

D’autre part, au point de vue de I'autonomie des deux assemblées,
il convient de remarquer que celle de 1'Assemblée de la Société des
Nations est plus compléte. En efiet, ce sont ses membres qui sont
appelés A se prononcer sur les amendements proposés. Dans le cas
de I'Organisation permanente du Travail, il faut I'unanimité des
membres représentés au Conseil de la Société des Nalions, ce qui a
pour effet de remettre la décision aux mains de dix Etats dont le
choix n’est pas fait par la Conférence.

Le mot « membre » qui termine l'article 422 doit étre interprété
comme signifiant les membres de 1'Organisation et non ceux de la
la Société. Ainsi, actuellement, I’Allemagne doit étre comptée pour le
calcul de la majorité des trois quarts; elle est membre de I'Organisa-
tion, sans I’étre de la Société.

La Conférence n’a usé, jusqu’a présent, qu’'une fois du droit de
proposer des amendements au pacte. C’est en 1922 pour la réforme

1, Voir Guerreau, op. cit., p. 243.
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du Conseil d’administration : elle a demandé des modifications
assez importantes 4 'article 393. Mais les ratifications nécessaires
sont loin d'avoir été réunies. A I'ouverture de la Conférence de 1924,
I'amendement n'avait été ratifié que par 3 Etats. Un protocole de
ratification, déposé par la France aux mains du secrétaire général
de la Société des Nations, avait été signé par 13 Etats et ratifié par
3 d’entre eux; enfin, la ratification avait été recommandée aux par-
lements de 4 autres Etats .

ITI. — Le Réglement.

La Conférence a le droit de « formuler les régles de son fonctionne-
ment » comme dit 'article 403. Ce n’est 4 coup sQir pas une innova-
tion, puisqu’il en est ainsi généralement dans les assemblées délibé-
rantes et les réunions diplomatiques.

Sur quelques points, cependant, le traité a formulé lui-méme
des dispositions réglementaires :

10 Le lieu des sessions de la Conférence est déterminé par 1'article
391. C'est, en principe, le sitge de la Société des Nations. Toutefois,
par une majorité des deux tiers, la Conférence peut fixer tout autre
lieu pour sa session suivante.

A T'occasion de la discussion de ces articles 4 la commission de
Paris, la délégation belgerenouvela I'effort qui avait été déja fait par
les délégués 4 la Conférence de la paix eux-mémes pour fixer le sidge
de la Société A Bruxelles; mais on sait que ces efforts restérent vains.

Le sitge de la Conférence des Marins, en 1920, fut fixé & Génes
par une délibération du Conseil d’administration, en sa session de
janvier 4 Paris, parce que la Conférence de Washington n’avait pu
le déterminer, la Société des Nations n’existant pas encore quand elle
délibérait; d’autre part, en janvier 1920, le siége de la Société des
Nations n’était encore que provisoire.

Depuis lors, la Conférence s’est toujours réunie 4 Gendve et elle
n'a jamais été saisie d'une proposition de siéger ailleurs.

2° L'article 403 formule en deux points certaines régles relatives
aux votes :

a) « La simple majorité des suffrages exprimés par les membres
présents de la Conférence décidera dans tous les cas ot une majorité
Plus forte n'est pas spécialement prévue par d’autres articles de la
présente partie du présent traité. »

Il résulte de ce texte que le réglement de la Conférence ne peut
exiger une majorité plus forte que la majorité simple que dans les cas
prévus par le traité,

1. Voir Conférence infernationale du Travail, 6% sessfon 1924, t. II, p. 69.
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b) « Aucun vote n'est acquis si le nombre des suffrages exprimés
estinférieur & la moitié du nombre des délégués présents a la session .»

Les termes employés par ces deux paragraphes ont donné lieu &
des difficultés. Que doit-on entendre par « le nombre total des votes
exprimés? » Ce nombre comprend-il les abstentions dont leurs au-
teurs ont, comme cela se fait en certains parlements, « donné leurs
motifs? » Cette question a été résolue par la négative. A la Chambre
des Communes et dans un certain nombre d’assemblées parlemen-
taires, on ne connait pas « 'abstention dont on donne les motifs. »
« L'abstenant sort de la salle. Aussi son suffrage ne compte pas dans
les suffrages exprimés. »

Que faut-il entendre par « délégués présents? » On aurait pu inter-
préter ces termes en deux sens : présents & la session, ou présents & la
séance? On a toujours admis qu'il s’agissait des délégués présents ala
session. C'est pourquoi I'article 16 du réglement de la Conférence
précise : « Aucun vote n'est acquis si le nombre des suffrages expri-
més, affirmatifs et négatifs, est inférieur a la moitié du nombre des
délégués inscrits pour la session de la Conférence et possédant le droit
de vote. Ce nombre est déterminé aprés le dépét du rapport sommaire
prévu au deuxiéme alinéa de 'article 3 (rapport du président du Con-
seil au début de la session). Si un délégué n'est pas définitivement
admis, le nombre déterminant le quorum des délégués sera modifie
en conséquence pour les séances suivantes. » L’article 17 répete
encore que pour le calcul des majorités, on compte tous les suffrages
exprimeés, affirmatifs et négatifs.

En dehors de ces régles déterminées par le traité, la Conférence
a le droit de formuler toutes celles qu’exige son fonctionnement.

Elle ne s’en est pas fait faute. La Conférence de Washington,
en 1919, a adopté un réglement déja fort complet, qui fut modifié
par la Conférence de Gendve de 1922.

Il contient des dispositions comblant beaucoup de lacunes lais-
sées par le traité. Ainsi, la composition de la Conférence, son bureau
provisoire, la vérification des pouvoirs, le bureau définitif, le secre-
tariat, 'ordre des travaux de la Conférence, 1'élection et la composi-
tion des commissions, le droit d’entrée aux séances, le role du prési-
dent, le droit de parole, les langues officielles, le droit de présenter
des résolutions, amendements et motions, la cléture des discussions,
les votes, les majorités, les suppléants, le compte rendu, les élections
et enfin les réunions officielles des groupes, font ’objet de disposi-
tions aussi précises que possible.

Au point de vue technique, ce réglement a ceci de particulier qu’il
cherche & concilier la procédure parlementaire anglo-saxonne avec
celle des parlements de I'Europe occidentale. Il n'y réussit pas tou-
jours, naturellement, et c’est 1A cause de malentendus ou d’incompré-
hensions regrettables.
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Cependant, il convient de remarquer que, jusqu'a présent, le
réglement a fonctionné et a été généralement observé dans toutes
les sessions, sans protestations ayant des conséquences graves.

On lui apporte, d’ailleurs, continuellement les perfectionnements
que dicte la pratique.

Il est intéressant de noter, & cet égard, que le réglement a un carac-
tére permanent qui provient de la périodicité et de la fréquence des
conférences. Théoriquement, la Conférence est souveraine en cette
matiére; elle pourrait 4 chaque session, remettre en question le régle-
ment en vigueur 2 la session précédente; elle pourrait le modifier
séance tenante. Mais en fait, la Conférence accepte tacitement &
chaque session le réglement en vigueur précédemment et I'applique
en vertu du consentement général.

IV. — Elections.

L'article 403 dit simplement que la Conférence élit son président,
ce qui est bien naturel. Comme aucune limitation n’est apportée au
droit de la Conférence, celle-ci peut élire qui elle veut, méme une
personne qui n'est pas délégué a la Conférence. C’est ainsi que
Lord Burnham a été élu deux fois président de la Conférence, sans
y €tre ni délégué ni conseiller technique.

Mais le traité est muet au sujet des vice-présidents. Le réglement
a comblé cette lacune. 11 donne 4 chaque groupe, gouvernemental,
patronal et ouvrier, le droit de présenter un délégué a 1'agrément
de la Conférence. Et pour assurer que les vice-présidents soient tous
trois de nationalité différente, il a fait varier ’ordre des élections
de chaque groupe d’aprés un ordre de base, et détermine le groupe
ayant la priorité (voir article 4, § 3 et 4).

Ces élections sont faites par la Conférence tout entitre et ont lieu
a chaque session. L’article 393 prévoit en outre 1'élection des mem-
bres du Conseil d’administration, mais seulement par des groupes
de délégués. La Conférence comme telle n’a pas A élire ces mem-
bres ni méme 4 ratifier ou agréer les choix faits par ces groupes. Nous
exposerons plus lein le mécanisme de ces élections. Comme le mandat
du Conseil est de trois ans, elles n’ont lieu qu’a une session sur trois.

V.— L’'Ordre du jour.

Dans les réunions diplomatiques, il est de régle que 1’ordre du jour
soit consenti & ’avance par tous les Etats représentés.

11 est dérogé quelque peu a cet usage a la Conférence du travail.

En principe, c’est le Conseil d’administration qui est chargé d’éta-
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blir I’ordre du jour (art. 400). Mais, quand un gouvernement rait
opposition 2 l'inscription 2 l'ordre du jour d'un sujet déterminé,
¢'est A la Coniérence elle-méme, et non au Conseil, & décider s’il doit
étre maintenu. La majorité requise pour le maintenir est celle des
deux tiers (art. 402, § 2). Nous avons vu plus haut une application
de cet article au sujet de la compétence en matiére agricole.

En outre, un droit d'initiative est accordé aussi 4 la Conférence :
elle peut, toujours a la majorité des deux tiers, décider de porter
une question  I'ordre du jour de la session suivante (art. 402).

Ici encore, on remarquera la continuité de I'institution : bien que,
en droit, une Conférence cesse d'exister aprés la cloture, elle peut
saisir ainsi obligatoirement une Conférence ultérieure.

VI. — Les Commmissions.

L’article 403 donne & la Conférence le droit de nommer des com-
missions chargées de présenter des rapports sur toutes questions
qu’elle estimera devoir mettre a I'étude.

L’article 404 dispose ensuite qu'elle pourra adjoind're aux com-
missions qu'elle constitue des conseillers techniques qui auront voIx
consultative mais non délibérative. )

Le réglement de la Conférence a organisé le régime des commis-
sions. .

Chaque commission élit un président et désigne un ou PI“ST_‘;?
rapporteurs pour présenter & la Conférence le résultat de ses délibe-
rations. Les conseillers techniques peuvent étre rapporteurs. Les
délégués peuvent désigner des suppléants pour les représenter a:ux
com:missions — sous réserve de I'approbation de leur groupe- Dans
le cas ol c’est 'Etat et non le délégué a titre personnel qui a été dési-
gné pour faire partie d'une commission, le délégué peut égalem.ent ;::
faire représenter par un conseiller technique. Un fonctionnaire
secrétariat est attaché a chaque commission. _ o

11 y a deux catégories de commissions : on pourrait les appemiS;
la catégorie des commissions de fonctionnement et celle des com
sions d’études. s ¢

La premiére comprend la commission de proposition, la cc:;‘nmt!s-
sion de vérification des pouvoirs et le comité de rédaction. Toutes
trois sont nécessaires au fonctionnement méme de la Conférence. .

La commission de proposition est la plus importante de touf;es:i :
elle a pour mission principale de régler le programme des travaux de
la Conférence en tenant compte deses décisions; elle fixe la date clles
séances plénitres et 1’ordre du jour de chaque séance; elle détermine
les résolutions qui doivent étre discutées par 1a Conférence au cours
de chaque séance, et régle 1a constitution des autres cOMMISSIONS.
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Elle est élue par les groupes et se compose de douze membres gou-
vernementaux, de sixmembres patronauxet de six membres ouvriers;
dans chacune de ces trois catégories, il ne peut y avoir plus d’'un
membre par pays (art. 7, B, du réglement).

Dans la pratique, la commision de proposition coincide avec le
Conseil d’administration, de sorte qu'il ¥ a une continuité dans la
direction de la Conférence et dans I'administration du bureau.

La commission de vérification des pouvoirs, que nous avons déja
vue 4 'ceuvre plus haut, se compose d’'un délégué gouvernemental,
d’un patron et d’un ouvrier. Elle présente « d'urgence » un ou plu-
sieurs rapports 4 la Conférence et lui fait des propositions pour ou
contre la validation des mandats contestés (art. 7, C).

Le comité de rédaction, composé d’au moins trois personnes qui
peuvent ne pas étre délégués ou conseillers techniques est chargé de
rédiger sous forme de projets de convention ou de recommandation
les décisions adoptées par la Conférence. « Il assure la concordance
des textes francais et anglais de ces projets de convention ou de ces
recommandations dontla traduction est établie parle secrétariat.» On
peut dire que sa besogne est 1a plusingrate qui soit, — bien que, d’année
en année, on fasse sous ce rapport de trés remarquables progres.

La catégorie des autres commissions ou commissions d’études
comprend notamment celles chargées d’examiner préalablement
les questions 4 ’ordre du jour et de présenter un rapport sur leur
objet 4 la Conférence.

C'est la commission de proposition qui fixe le nombre de personncs
dont se compose chaque commission. Puis, elle demande a chaque
groupe une liste de noms par ordre de préférence comprenant un
nombre de noms supérieur & celui des siges attribuées a ce groupe
dans la commission dont il s'agit.

«La commission de proposition examine ensuite les listes fournies
par les trois groupes et, si elle estime désirable d’apporter 4 la compo-
sition de la commission telle modification qui lui semble de nature &
assurer une représentation plus adéquate au sujet traité ou plus satis-
faisante au point de vue de la répartition des sitges entre les diffé-
rentes nationalités, elle s’efforce de réaliser cette modification, sous
réserve de I'assentiment des membres des groupes présents dans son
sein » (art. 7, E).

VII. — Les décisions de la Conférence.

La conférence prend trois espéces de décisions, — en dehors des
élections. Ce sont d’abord :

1° Les résolutions.

On appelle ainsi les décisions prises par la Conférence par un vote
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formel, mais qui ne constituent point des projets de convention ni
des recommandations conformément & 1'article 405.

Telles sont les résolutions qui renvoient 1'étude d'une question
déterminée au Conseil d’administration. Il y en a, & chaque session,
un nombre plus ou moins considérable. Telle est encore la résolution
de charger le Bureau international du travail d'une enquéte spéciale
au sens de I'article 396, paragraphe premier, ou bien encore celle qui
attribuerait au méme Bureau des pouvoirs ou des fonctions autres
que ceux prévus par les quatre premiers paragraphes de I'article 396
(voir art. 396, § 5).

On a contesté, cependant, que la Conférence piit voter autre chose
que des projets de convention ou des recommandations, — ou des
résolutions se rapportant uniquement 4 la procédure. Cette opinion
se base sur ce qu'a la commission de Paris, les auteurs du premier
projet, les délégués britanniques appuyés souvent en cela par M. Van-
dervelde, avaient coutume de répéter que la Conférence ne devaft
pas é&tre confondue avec un congres de particuliers, et qu'elle devait
aboutir continuellement & un résultat pratique, ¢'est-a-dire & une
convention internationale. ——

Il est exact que telle était I'intention desfondateurs deI'institution,
mais si cette vue exclut le vote de simples veeux, elle n'exclut pas
Ja possibilité d’adopter des résolutions qui ont pour but en déﬁfntl.ve
de préparer 1'ordre du jour des conférences futures. Tel est 1'objet
principal des résolutions votées jusqu’a présent. Les autres réglent
quelque point de procédure ou de réglement, ’ordre des travaux,
le fonctionnement méme de la Conférence, la revision d'un article
du traité.

L’article 12 du réglement de la Conférence formule quelques
régles pour la présentation et le vote des résolutions, amendements
et motions. " ]

Toute résolution relative 4 une question a I'ordre du jour doit
étre déposée A l'avance au secrétariat et distribuée. Les amende-
ments doivent étre remis par écrit avant d’étre discutés. Le régle-
ment est fort laconique au sujet de la procédure du vote dfis amende-
ments, et cela a donné lieu & maintes difficultés, les habitudes par-
lementaires étant a cet égard fort différentes entre les pays anglo-
saxons et les pays de 'occident de 1'Europe.

C'est ainsi que I'article 12, paragraphe 5, a da énumél‘t.il' les pro-
positions qui constituent des « motions d’ordre » qui sont inconnues
dans les parlements anglo-saxons.

Les résolutions ne se rapportant pas a une question a l’ordre‘ du
jour, doivent étre déposéessept jours avant ’ouverture de la session,
sauf celles présentant un caractére d’urgence ou de pure forme. Cfatte
disposition a été adoptée pour éviter le vote de motionsintempestives
qui prennent ’assemblée par surprise.
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Enfin, toute résolution ou motion entrainant des dépenses doit
étre renvoyée au Conseil d’administration qui ne fait connaitre son
avis 4 la Conférence qu'aprés examen de son Comité du budget
(art. 13).

20 La Conférence est appelée surtout & voter des projets de conven-
tion et

30 des recommandations, qu'il convient de traiter dans un para-
graphe spécial.

§5. — LES PROJETS DE CONVENTION ET LES RECOMMANDATIONS.

L’article 405 détermine les formalités du vote et de la ratification
de ces actes, qui forment I’objet capital de I'Organisation.

Nous avons déja attiré I'attention sur les difficultés qui se sont
présentées devant la Commission de législation internationale du
Travail de Paris pour 'adoption de cet article. Elles ont eu leurs
conséquences dans le texte définitif.

On sait que le projet primitif, présenté par la délégation britan-
nique, exigeait que « toutes propositions admises A 1'ordre du jour
et acceptées par la Conférence fussent rédigées sous forme de con-
ventions internationales. » Si elles recueillaient les deux tiers des voix
eelles étaient censées étre adoptées parla Conférence. » Un exemplaire
en était déposé au secrétariat de la Société des Nations, et chaque
Etat s'engageait, sous réserve de la désapprobation de salégislature,
a déposer, dans le délai d’un an, sa ratification formelle de ses con-
ventions eta «faire son possible pouren activer la mise en exécution. »

Le but de ces dispositions était de se débarrasser des formalités
qui avaient entouré la conclusion des conventions de Berne. On ne
voulait plus de la procédure er deux étapes, 4 un an d’intervalle.
Une fois I'ordre du jour déterminé par le Conseil, préparé par le
Bureau, la Conférence devait étre 2 méme de voter les textes défi-
nitifs, puisqu’elle méme réunissait les experts avce les délégués des
gouvernements. On voulait surtout éviter I'intervention des pléni-
potentiaires diplomates de carriére.

Aussi, on était allé jusqu’a donner & la Conférence le pouvoir de
lier tous les Etats « sauf désapprobation de leur législature. »

Ce fut cette disposition qui tomba la premiére : on reconnut géné-
ralement que la ratification implicife d'une convention internationale
était inadmissible.

La délégation anglaise y renong¢a, mais admit 1'obligation pour
chaque gouvernement, de soumettre le projet de convention a sa
législature dans un délai déterminé afin de le transformer en loi.

1. Voir Procés-verbaux de la Commission de Paris, Bulletin Officiel du Burcan
infernational du Travail, t. I, p. 12,
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C'est & propos de cette disposition que s'élevérent, dés le début, les
discussions avec la délégation américaine. Nous avons déja signalé
dans quel dilemme les auteurs du projet étaient engagés : ou bien
il fallait ne pas obliger les Etats A conclure des conventions, et alors
a quoi servait toute 1'Organisation du Travail, ou il fallait renoncer a
obtenir I'adhésion des Etats-Unis que tout le monde désirait, y
compris les délégués américains.

Pour sortir de ce dilemme, il y avait deux moyens : admettre en
premier lieu que la constitution des Etats-Unis serait revisée de
manidére 4 permettre au pouvoir central (Président avec l'assenti-
ment du Sénat) de conclure et ratifier des conventions de travail.
Mais jamais, ni M. Gompers, ni M. Robinson, ni son suppléant
M. Shotwell non sculement ne prirent d’engagement a cet égard, mais
ne considérérent cette éventualité comme vraisemblable.

En second licu, il fallait abandonner I'idée de lier les Etats-Unis
et les Etats fedératifs ayant la méme constitution — ils sont nom-
breux en Amérique — comme les autres Etats. Cest 4 cette solu-
tion que s'arréta la sous-commission nommeée en désespoir de cause
par la commission et cette solution fut adoptée finolement par
dix voix et quatre abstentions?.

Une idée nouvelle était apparue comme 'expédient désiré : .é
coté des projets de convention, qui devaient nécessairement devenir
lois et étre ratifiés, la Conférence pourrait adopter des « recommanda-
tions » qui pouvaient donner lieu soit & une loi, soit & un autre acte,
tel qu'une mesure administrative. i

Sir Malcolm Declevingne, en présentant cette idée, disait qu'il
était convaincu que ce systéme était de nature a hiter le déve-
loppement de la législation du travail. « Il est tres vraisemblable,
disait-il, que la Conférence sera saisie de questions qui, par suite de
leur complexité ou de différences considérables existant entre les
tats, ou pour d'autres raisons, se préteraient difficilement é' la
rédaction de dispositions précises A insérer dans une convention
destinée A étre appliquée universellement. » Et il citait comme
cxemple la question du chémage. Mais cette question, pour laquelle
une convention était impossible, pouvait donner lieu A une « recqm—
mandation » ol seraient exposés des principes d’administration
que les Etats adopteraient. .

Cela admis, on proposait de permettre aux Ftats féedératifs qui
ne pouvaient signer de conventior du travail de considérer les projets
de convention comme des « recommandations. » C’était, & coup sdr,
affaiblir ’engagement fondamental des parties contractantes, mais
on attachait tant de prix A I'adhésion des Etats-Unis, que I'on pré-
férait encore cette obligation affziblie & 1'abstention de I’Amérique.

1. Voir Ibid., p. 184.
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Voici donc quelle est 1'économie du systéme adopté :

1° Disons un mot d’abord de la préparation des débals 4 la Con-
férence.

Le Conseil d’administration a porté 4 I'ordre du jour une ques-
tion susceptible de donner lieu & un projet de convention ou a une
recommandation.

Le Bureau international du Travail rédige alors un questionnaire,
qui est adressé & tous les gouvernements. C'est la brochure rouge.

Les réponses recues sont résumées et classées, et elles sont uti-
lisées par le Bureau pour présenter a4 la Conférence un texte qui
servira de base 4 la discussion, 4 moins que la Conférence n’en décide
autrement (voir réglement de la Conférence, art. 6, § 4). C'est la
brochure bleue.

20 En régle générale, la Conférence nomme une commission pour
I'examen de chaque question 4 l'ordre du jour. Toutefois, elle
pourrait soumettre la question 4 une discussion générale en séance
pléniére (voir art. 6, § 4 du réglement), comme cela s’est fait par
exemple & Washington pour la question de la journée de huit heures.

C’est au sein de la commission qu’ont lieu, article par article, les
discussions les plus approfondies.

La commission fait rapport 4 la Conférence.

3° En vertu de l'article 405, paragraphe premier, la Conférence
doit décider tout d’abord si la proposition qui lui est faite prendra
la forme d’une recommandation ou d'un projet de convention.

4° Puis elle discute, article par article, le projet qui lui est soumis.

Ce n’est pas toujours un simple entérinement des propositions
de la commission. Il arrive que des amendements soient proposés
et adoptés, que des articles soient renvoyés pour nouvel examen a la
commission (réglement, art. 6, §§ 5, 6 et 7). Mais généralement les
textes adoptés par les commissions rencontrent 1'assentiment de
la Conférence.

9° Les dispositions du projet de convention ou la recomman-
dation votées par la Conférence sont ensuite soumises au comité
de rédaction, qui en arréte le texte définitif (art. 6, § 9 du réglement).

Aucun amendement A ce texte n’est admis, sauf si le président
aprés avoir consulté les trois vice-présidents, en admet comme rece-
vables (art. 6, § 10).

6° Le vote final a lieu alors, par appel nominal; qu’il s’agisse d’une
recommandation, ou d’un projet de convention, une majorité des
deux tiers des voix des délégués présents A la session est requise
(art. 405, § 2).

7° L’acte ainsi définitivement adopté est revétu des signatures
du président et du directeur et transmis au secrétaire général de la
Société des Nations qui en communique une copie a tous les gou-
vernements (art, 405, § 4).
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8° L'engagement fondamental des Etats membres est écrit &
l'article 405, paragraphe 5 : ils s'engagent « & soumettre la recom-
mandation ou le projet de convention 4 l'autorité ou aux autorités
dans la compétence desquelles rentre la matiére, en vue de la trans-
former en loi ou de prendre des mesures d'un autre ordre. »

Ces termes qui paraissent singuliers au premier abord ont rem-
placé ceux, plus clairs, qui se trouvaient dans le projet primitif anglais
que nous avons reproduit (voir plus haut) pour deux raisons : on ne
pouvait plus parler de législature 4 cause des Etats fédératifs, et a
cause de l'admission des recommandations, pour lesquelles des
« mesures d’un autre ordre » peuvent suffire. Mais il faut compren-
dre que dans les Etats unitaires, quand il s’agit de projets de con-
vention, le gouvernement est tenu de les soumettre aun parlement.
Les mots « en vue de les transformer en loi » ne sont évidemment
pas exacts. Ce n’est pas le projet de convention qui devient une
loi : il est mis & exécution par une loi, ou bien une loi autoriscj. le
gouvernement a ratifier la convention. La traduction anglaise,
étant plus vague, est plus exacte: «for the enactment of Legislation. »

L'engagement des gouvernements est donc de soumettre les
actes définitifs de la Conférence aux autorités compétentes, e,
principalement au parlement. Soumettre ne veut pas dire recom-
mander, ni appuyer. Le gouvernement a satisfait & ses oblig_atlons
dés qu’il a fourni au parlement — s'il s’agit d'une convention —
I'occasion de se prononcer. Il peut trés bien proposer le rejet de
la convention : c'est ce qu'a fait notamment le gouvernement
helvétique pour une convention adoptée par la Conférence de
Washington.

Toutefois, il est évident que quand, par suite de P'arrivée du
terme de la législature ou de la dissolution du parlement ou de toEIte
autre cause, le projet de loi soumettant un projet de convention
au parlement est devenu caduc, le gouvernement ne saurait étre
considéré comme ayant satisfait & I'obligation de l'article 405, para-
graphe 5, par le dépot de ce projet de loi. 11 va de soi qu'il est tenu
de saisir & nouveau le parlement.

Le but de cette disposition est clair : on a voulu que tous Jes
parlements soient saisis des actes de la Conférence, parce que c'était
assurer & ceux-ci, dans le cas méme ou le gouvernement s’y OPPQ‘
serait, une publicité suffisante pour attirer I'attention de Yopi-
nion publique. .

La soumission de ces actes aux autorités compétentes doit,
d’aprés le méme paragraphe de l'article 405, avoir lieu dans le délai
d’un an & partir de la clture de la session de la Conférence, ou, St
par suite de circonstances exceptionnelles, il est impossible de pro-
céder dans un délai d’un an, dés qu'il sera possible, mais jamais
plus de dix-huit mois aprés la cldture de la session de la Conférence.

. — 1924, 10
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Cette disposition n’a pas de sanction. Aussi, les gouvernements ne
se font pas faute de dépasser le délai. Le Bureau international du
Travail a soin de rappeler en temps utile les dates d'expiration des
délais; mais son avertissement est rarement suivi d'eflet.

On notera que 1'engagement des membres se limite, de leur part,
4 soumettre les actes aux autorités compétentes. Il ne signifie pas
que ces autorités doivent s'étre prononcées dans le délai indiqué.

90 L’acte de la Conférence peut ne pas recevoir l'assentiment
des autorités compétentes; dans ces cas, I'article 405, paragraphe 8,
déclare que «le membre n'est soumis 4 aucune autre obligation. »

10° Si, au contraire, I’assentiment est obtenu, les membres sont
sujets & de nouvelles obligations :

a) S'il s’agit d’'une recommandation, le membre doit informer
le secrétaire général de la Société des Nations des mesures prises
(art. 405, § 6).

b) S'il s’agit d’un projet de convention, le membre doit « commu-
niquer sa ratification formelle de la convention au secrétaire géné-
ral et prendre telles mesures qui seront nécessaires pour rendre
effectives les dispositions de la dite convention » (art. 405, § 7).

Ces termes ont donné lieu & de grandes difficultés par suite de la
diversité des droits constitutionnels des Etats.

Le gouvernement francais eut un scrupule sur la correction juri-
dique de la présentation au parlement d'un simple projet. Il informa
le secrétaire général de la Société des Nations, le 21 septembre 1920,
de ce qu'il était prét a signer les six act:s de Washington, et, dés
qu'un autre Etat en aurait fait autant, 4 présenter lesdites conven-
tions a4 ses Chambres législatives. Il proposait en méme temps
d’établir un protocole qui resterait ouvert aux autres Etats con-
tractants dans le délai d’'un mois et auquel les Etats qui ne 'auraient
point signé dans ce délai pourraient accéder ',

Consulté par le secrétaire général de la Société des Nations au
sujet de cette procédure, le directeur du Burcau n’hésita pas a
soutenir qu’elle n’était pas conforme & I'article 405. Le secrétaire
général ne pouvait inviter les Etats a4 ouvrir un protocole en sa
chancellerie, protocole qui n'efit été que préliminaire aux actes
mémes de ratification. En effet, la partie XIII avait nettement
ecarté la procédure de signature par des plénipotentiaires, parce
qu’elle avait adopté une procédure entitrement nouvelle. « La carac-
térisitique de cette procédure est précisément 1’absence de signa-
ture, puisque la partie XIII du traité impose les mémes obli-
gations & tous les Etats membres de I'Organisation, qu’ils aient voteé
ou non en faveur d'un projet de convention déterminé, et méme

1, VoIr Lettre de M. Paléologue & Sir Eric Drummond, Bulletin d’information
du Bureau infernational du Travail, 10 novembre, 1922, p. 8,
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s'ils n'étaient pas représentés aux conférences. » Les Etats se sont
engagés A soumettre A leur législature tout projet de convention
qui avait été adopté par la Conférence & la majorité des deux tiers
des voix et « la garantie méme qui a été donnée a tous les Etz‘ats
contractants, qu'un projet de convention devait avoir au moins
les deux tiers des voix pour qu'il imposat cette obligation, révele
la volonté des négociateurs de Versailles de sortir de la forme tra-
ditionnelle. » Le directeur reconnaissait d'ailleurs que si, pour se
conformer non & la constitution, mais aux regles traditionnelles
francaises, le Gouvernement de la République ne pouvait soumettre
aux Chambres qu'un traité signé, il pouvait recourir & cette proceé-
dure pour son compte, mais sans l'imposer aux autres mf_:mbres
de I'Organisation. Il attirait cependant son attention sur la singula-
rité de semblable traité dans le cas o les représentants dela France
auraient voté conlre A la Conférence, Enfin, il faisait remarquer que
la méthode préconisée aurait pour effet de placer sur un plan entie-
rement différent les délégués gouvernementaux et les délégués
non gouvernementaux a la Conférence’.

Le secrétaire de la Société des Nations se rangea a I'avis de M. Al-
bert Thomas. Le gouvernement francais s'adressa alors au gouver-
nement belge, et lui fit partager ses scrupules. Ccpendani':, le gou-
vernement belge avait admis au début que la signatmjc d'une con-
vention par des plénopitentiaires n'était pas nécessaire. 1l 'consu-
dérait que le vote de ses délégués gouvernementaux ala Confere_nce
exprimait son consentement non seulement au projet de convefltl(.m-
mais 4 son contenu, la convention elle-méme. En vertu d}l principe
que dans le droit des gens moderne, il n'y a pas de formalité extrin-
séque indispensable pour 1'expression de la volonté d'un Etat, on
admettait que le consentement de I'Eitat belge avait été donné par
scs  délégués 2, i

Remarquons de nouveau que cette manitre de Vvoir n'est exacte
que quand les délégués ont votés pour. )

Quoi qu'il en soit, la France et la Belgique signérent & Paris, le
24 janvier, le 14 février et le 1°° juin 1921, puis le 28 janvier 1924,
ane série de conventions reproduisant littéralement les textes
votés par les Conférences de Washington (1919) et de Génes (19?0).
Chacun des gouvernements présenta A son parlement des ’?ro;ets
de loi demandant I'autorisation de ratifier ces conventions®.

1. Voir Lettre de M. Albert Thomas au secrétaire de la Société des Natlons,
Bulletin d'information du Bureau {nfernational du Travail, 10 novembre 1920,
p. 9 et suiv. o 17

2. Voir Documents de la Chambre des Représentants, 16 mars 1921, n° 171,
Projet de loi portant approbation des projets de convention adoptés par la Confé-
rence inlernationale du Travail tenue & Washington en 1919,

3. Voir par exemple Documents de la Chambre des Représentanls, séance du
16 février 1923, no 154,
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Aprés le vote affirmatif des Chambres, le gouvernement portait
alors sa ratification au secrétaire de la Société des Nations pour
valoir comme la ratification prévue & l'article 405.

Il y avait 14 tout au moins une procédure compliquée et inélégante.

Elle vient d’étre abandonnée par le gouvernement francais et
elle le sera vraisemblablement par le gouvernement belge. Une
lettre de M. Poincaré, alors ministre des Affaires étrangéres, au
directeur du Bureau, en date du 17 mars 1924, lui fait connaitre
qu’il a renoncé 4 la premiére procédure. En ce qui concerne les pro-
jets de convention votés par la Conférence du Travail dans ses
cing premiéres sessions, il notifiera la ratification des conventions
signées avec la Belgique au secrétaire général de la Société des
Nations pour valoir ratification aux termes de I'article 405.

En ce qui concerne les projets de convention qui seront élaborés
a I'avenir, «le gouvernement francais a 'intention de ne plus recourir
4 la conclusion, avec d’autres membres de 1'Organisation inter-
national du Travail, de conventions parfaites, qui seules permettent
de procéder & la formalité de la ratification dans sa forme tradi-
tionnelle. Il considére en effet la ratification prévue & I'article 405
comme une ratification d’un genre spécial, comme un acte unila-
téral par lequel un Etat s’engage a se soumettre, en ce qui concerne
les matitres faisant ’objet d'un projet de convention, & I'exercice
éventuel des mesures prévues par la partie XIII du traité de Ver-
sailles, »

En conséquence, le gouvernement francais se propose de suivre
a I'avenir la procédure suivante :

1. Les textes (projets de convention et recommandations) seront
communiqués dans un délai de douze mois (ou de dix-huit mois
en cas de circonstances exceptionnelles) aux chambres, sous forme
d’un fascicule imprimé;

2. Les projets de convention acceptés par le gouvernement, par
suite de la conformité de la législation francaise ou étant donné
I'intention du gouvernement de faire prendre des mesures d'exé-
cution, feront I'objet de projets de loi autorisant le ministre des
Affaires étrangéres & faire la communication prévue & I’article 405,
alinéa 7, du traité de Versailles au sujet desdits projets de convention;

3. Quand ces projets de loi seront votés et les lois promulguées,
la ministre des Affaires étrangtres communiquera au secrétaire
général de la Société des Nations une copie de cette loi pour valoir
ratification aux termes de l’article 405 du traité de Versailles;

4. En ce qui concerne les recommandations, le ministre des
Affaires étrangéres fera connaitre au secrétaire général de la
Société des Nations les mesures prises’. »

1. Voir Conférence de 1924, Rapport du directeur, p. 761.
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Cette procédure, simplifiée et sans doute plus conforme au traité,
comprend sous les numéros 2 et 3 ce qui pourrait étre considéré
comme deux fois une « ratification. » Cependant, il ne faut y voir,
pensons-nous, que la distinction entre la présentation d'un projet
de loi et la promulgation d'une loi.

Partout ailleurs, il ne semble pas que le droit constitutionnel
offrit les mémes doutes au sujet de la ratification d'un projet de
convention.

11° Une convention ratifiée est enregistrée par le scerétaire géneé-
ral de la Société des Nations — comme les autres traités interna-
tionaux; — mais ne lie, naturellemant, que les Etats qui ont ratifié
(art. 406).

120 Il convient de mettre en évidence l'obligation subséquente
a la ratification d’une convention : chaque Etat doit « prendre les
mesures nécessaires pour rendre effectives les dispositions de la
convention. »

Si donc la législation du travail n’est pas en concordance avec
la convention, il faut qu’elle y soit mise. Obligation des plus impor-
tantes, qu’on oublie trop souvent, et dont la portée n'est pas tou-
jours comprise. g

Elle implique non seulement que le gouvernement en exercice
présente un projet de loi mettant cette législation du travail en
harmonie avec la convention, mais qu'en fait le parlement I'adopte.
Un changement de gouvernement, consécutif & un changement de
majorité au sein du parlement peut renverser et détruire ce que
les précédents ont fait. Mais il convient de faire remarquer que
cette obligation est sanctionnée : en effet, ce manquement aux
obligations consenties dans une convention ratifiée donne ouver-
ture A la procédure des sanctions des articles 409 ct suivants:

130 L'article 405, paragraphe 9, vise le cas des Etats fédératlfs:
il est entendu qu’ils peuvent considérer un projet de convention
comme une recommandation, ce qui ne les oblige ni & faire une loi
(qui n’est pas dans la compétence du pouvoir central), ni a prendre
d’autres mesures de nature A rendre effective la recommandatwl?.

Mais ce privilége est limité & I'Etat fédératif « dont le pouvoir
d'adhérer 4 une convention sur des objets concernant le tra}vall
est soumis A certaines limitations. » C'est le cas des Etats-Unis et
d'un bon nombre d’autres Etats américains, notamment du Doml.-
nion du Canada. Celui-ci fait partie de 1'Organisation du Travall_
et communique souvent les résultats du travail législatif accompli
dans les provinces du Canada A la suite des conférences interna-
tionales du travail .

140 L’article 405 se termine par un paragraphe qui serait malai-

1. Voir Conférence internationale du Travail, 6° sesslon, p. 777.
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sément compréhensible si 1'on ne remontait pas aux travaux pre-
paratoires. Parmi les dix points présentés pour étre insérés dans la
charte du travail par M. Gompers, il y en avait un qui était ainsi
rédigé : « Le droit des marins de la marine marchande & quitter
leur navire quand ce dernier est au port, devra étre garanti. » Ce
principe est, parait-il, en vigueur aux Etats-Unis. Le président
de la Commission de Paris tenait beaucoup a ce qu'il soit confirmé
dans le traité de Paix. Il avait introduit auprés de la commission
M. Furuseth, président des marins américains, qui avait distribué
des brochures exposant leur point de vue.

Mais ce point de vue n’était pas celui des marins britanniques;
M. Barnes s'opposa formellement & Pinscription de la clause dans
la Charte du travail. M. Gompers en concut un vif ressentiment,
au point qu'il déclara, & la séance suivante de la commission, qu'’il
avait pensé se retirer. Il posa alors la question de savoir si une con-
férence du travail pourrait forcer les Etats-Unis & revenir sur le
principe inscrit dans leur droit maritime. Il demanda alors que ce
fat écrit dans le traité, et la commission adopta, par douze voix
contre deux abstentions, comme un protocole additionnel interpré-
tatif & I’article en question le texte suivant :

« En aucun cas, il ne sera demandé 4 aucune des hautes parties
contractantes, en suite de 'adoption, par la Conférence d'une recom-
mandation ou d’un projet de convention, de diminuer la protection
déja accordée aux travailleurs intéressés par sa réglementation
du travail. »

Les termes de ce paragraphe ne sont pas heureux. Jamais il n’est
rien demandé aux FEtats-membres, puisqu’ils restent maitres de
I'approbation ou du rejet d’un projet de convention. Ensuite
qu'est-ce que « diminuer la protection déja accordée aux travail-
leurs ? » On pourra souvent soutenir que la convention ne « diminue
pas la protection, mais qu’elle 'augmente, tout en étant contraire
4 une loi du travail en vigueur.

Ce texte pourrait peut-étre étre utile en cas de plainte ou de
réclamation, pour justifier une inaction consciente d’un gouverne-
ment. Cependant, c’est difficilement concevable, puisque les sanc-
tions ne jouent que contre les Etats qui ont ratifié une convention.
11 vaudrait mieux pour eux de ne pas ratifier que d’exciper du pro-
greés de leur loi pour ne pas exécuter.

150 1l y a, dans l'article 405, un paragraphe qui ne se trouvait
pas dans le texte voté par la Commission de législation internatio-
nale du Travail. C’est le paragraphe 3, qui demande a la Conférence
de tenir compte, dans la rédaction de ses actes, des différences de
climat, de développement industriel ou d'autres circonstances parti-

culiéres des divers pays.
Ce paragraphe a été introduit par le comité de rédaction de la
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Conférence plénitre. Il répondait sans doute aux préoccupations,
aux appréhensions, des Dominions britanniques, et il est bien proche
des idées et du style du préambule et de la finale de 1'article 427.

160 L’article 407 dispose que tout projet qui n'aura pas recueilli
les deux tiers des voix pourra faire 1'objet d’une convention parti-
culiere entre ceux des membres qui le désirent.

C’est un souvenir de la Conférence de Berne de 1906 qui a peut-
étre dicté cette disposition, parfaitement conforme au droit commun
d’ailleurs. En effet, quand on vit en 1906 que la convention rela-
tive 4 la prohibition de 1'emploi du phosphore blanc ne réunirait
pas I'unanimité, on résolut cependant, d'en mettre au point la rédac-
tion et de la faire signer par un nombre restreint d'Etats. L'idée
était juste et pratique puisque peu de temps apres, des Etats qui
avaient hésité a la signer y adhéraient.

L’article 407 ouvre une issue de ce genre aux projets qui ont subi
un échec, dans I'idée qu’il vaut encore mieux parfois une conven-
tion restreinte que pas de convention du tout.

Naturellement, ce traité est soumis, comme tous les traités, a la
formalité de 1'enregistrement au secrétariat de la Société des Nations.
C’est 'objet du second paragraphe de l'article 407.

170 Pour mieux assurer I'exécution des conventions de travail,
et pour informer aussi tous les membres de 1'Organisation, 1'ar-
ticle 408 impose aux Etats qui ont ratifi¢ une convention de faire,
chaque année, an Bureau du Travail, un rapport sur les mesures
qu’ils ont prises. « Ces rapports seront rédigés sous la forme ind.lc!uée
par le Conseil d’administration et devront contenir les précisions
demandées par ce dernier. Le directeur présentera un résumé de ces
rapports a la plus prochaine session de la Conférence. » .

Il ne faut pas se dissimuler que, par cette disposition, le traite
a donné 4 I’Organisation du Travail ce qu'on pourrait appeler un
droit de regard sur la législation du travail, qui constitue en une
certaine mesure une limitation de la souveraineté des Etats. Par
I'exercice de ce droit, I’Organisation effectue un véritable controle
sur les gouvernements et les administrations nationales. On ne_PE“t
plus se renfermer dans le principe que 1'on est maitre chez sol. On
doit des comptes. La convention ratifiée comporte des obligations
précises, auxquelles on n'échappera pas : le rapport annuel est la
pour les rappeler et faire voir comme elles sont exécutées X

1. Voir notamment, Conférence infernationale du Travail, §° session, 1924,
p. 1039 a 1098. Voir plus bas p. 16G.




CHAPITRE VII

LES SANCTIONS

travail peut déja étre considéré comme un commencement
de sanction, puisque I’Etat y est déja tenu de s’expliquer sur
I'exécution de ses obligations.

Mais les articles 409 4 420 de la partie XIII organisent un sys-
téme de sanctions beaucoup plus grave et eflicace.

La question de la sanction des conventions internationales du
travail a été la préoccupation de beaucoup de bons esprits depuis
trés longtemps. On sait que I'application des lois ouvriéres natio-
nales a toujours donné lieu & des plaintes notamment de la part
des organisations syndicales. Quand ce n’est pas la loi que l'on
accuse d'atre « une loi de facade » c’est I'inspection du travail a qui
I'on reproche sa complaisance envers les employeurs. A plus forte
raison, l'application d'une convention internationale du travail
est de nature 2 éveiller des appréhensions : dans quelle mesure la loi
nationale y est-elle conforme, et dans quelle mesure celle-ci est-
elle observée ? C'est ce qui peut donner lieu & contestations d’autant
plus graves qu'elles s'élévent contre 1'administration, c'est-a-dire
«les affaires intérieures » d’un Etat.

Mais quelles sanctions peut-on prendre contre un Etat qui, ayant
signé et ratifié une convention ne l'exécute point ? En matitre
économique, il est parfois stipulé des sanctions positives, dont la
moindre est 1a libération du cocontractant des obligations consenties.
En matitre douanitre, la rétorsion est de régle. Mais en matiére de
législation du travail, ce n’est pas la libération du co-contractant
de ses obligations qui déterminera le délinquant A exécuter les

[ E rapport exigé des Etats qui ont ratifié une convention du

siennes. _ )
Cela est surtout vrai quand il s’agit d’un traité plurilatéral, ou

beaucoup d’Etats se sont engagés ensemble a appliquer certaine
réforme.

On peut trouver, dans un traité bilatéral des stipulations qui ont
leur contre-partie chez les deux contractants, et la non-exécution
exposer a la non-exécution par l'autre d’une clause

par l'un peut I’ 4 !
en est du moins I'équivalent. Ainsi, dans le

qui, sans étre la méme,
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premier traité de travail entre la France et 1'Italie, 1'article 5 per-
mettait la dénonciation de la convention « §'il y a lieu de reconnaitre
que la législation relative au travail des femmes et des enfants n'a
pas été respectée par l'autre partie, sur les points énoncés... faute
d’'une inspection suffisante, ou par suite de tolérances contraires
& V'esprit de la loi, ou que la législation aura diminué sur les mémes
points la protection édictée pour les travailleurs. » Or, la menace de la
dénonciation du traité suffisait pour le rendre efficace parce que les
avantages matériels qu'il consacrait d'un ¢oté (facilités relatives
aux caisses d’épargne et aux caisses de retraites, dérogations au
régime des accidents, etc.), étaient tellement considérables, telle-
ment importants pour la classe ouvritre, et si facilement abro-
geables, que I'Etat contractant était contraint de prendre les
mesures nécessaires pour exécuter vraiment ses obligations .

Une sanction de méme genre se trouve implicitement dans les
clauses de protection ouvritre insérées dans un traité de commerce 3,

Mais tout cela n’est plus possible dans un traité plurilatéral.

On chercha donc ailleurs. A la Conférence de Berne, en 1906, le
délégué britannique, M. (aujourd’hui Sir) Herbert Samuel, présente
tout un projet, instituant une commission internationale » chargée
de surveiller I'exécution des dispositions des conventions du trava.lﬂ. »
Elle devait avoir pour mission « d’émettre un avis sur les questions
litigieuses et les plaintes qui lui auraient été soumises. » Elle n'av'fut
qu’une mission de constatation et d’examen : elle se bornait a faire
rapport aux Etats intéressés. Mais, en dernier ressort, une question
en litige devait, sur la demande d’'une des hautes parties contrac-
tantes, &tre soumise a 'arbitrage 3.

On ne peut s’empécher de trouver, entre ce projet et le systéIPe
proposé par la délégation britannique & la Commission de‘ Paris,
des analogies frappantes : un organe permanent de surveillance,
appel & 'opinion par un rapport, jugement arbitral, et 'on ne const~
dérera point comme indifférent que I'un des délégues britanmques'a
Berne était également 1'un des plus actifs et distingués délégues
britanniques & Paris. . .

Mais le projet de M. Herbert Samuel rencontra une vive Oppost-
tion de la part de I'Allemagne, de I’ Autriche-Hongrie et de l.a Bel-
gique. Amendé par le délégué de la France de fagon a rédulfe ses
fonctions & celles d'une commission consultative sans arbitrage
obligatoire, il ne réunit point l’assentiment de tous les Etats et
il fut retiré par son auteur. Il n’en resta qu'un « vceu » de dix

1. Voir Mahaim, Droit Infernational ouvrier, p. 230. :
2. Volr, par exemple, Varticle 4 du traité de commerce entre U Allemagne ef
U'Italte, 3 décembre 1904, Ibid., p. 364.

3, VoIr Acles de la Conférence diplomatique pour la Protection ouvriére, tenue:

& Berne en 19006, p. 717.
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Etats qui acceptaient le principe d'une commission de surveil-
lance et souhaitaient qu’elle plit étre formée. Le vceu indiquait en
détail les fonctions de la commission %

Il nous sera peut-étre permis de faire remarquer que, dans un
ouvrage paru en 1912, nous avions défendu l'idée fondamentale
qui est impliquée dans cette commission et que nous avions montré
les développements dont elle était susceptible®.

Le projet britannique présenté a la Commission de Paris s’inspi-
rait d’idées analogues. Il n'a guére été modifié¢ par les discussions
au sein de la Commission; le texte du traité n’en est qu’'une mise au
point et qu'une précision. ‘

Nous I'avons exposé dans ses grandes lignes au chapitre 111 (p. 91
2 93.) Nous n’avons plus qu’a attirer I'attention sur quelques points
spéciaux.

On se rappelle qu'il faut distinguer la «réclamation » et la « plainte ».

Les articles 409 et 410 réglent la procédure en cas de réclamation.
Celle-ci est adressée au Bureau international du Travail par une orga-
nisation professionnelle ouvriére ou patronale. Ces termes sont géné-
raux. Il n’est pas indispensable que cette organisation soit reconnue
comme «la plus représentative » aux termes de I'article 389.

La réclamation ne porte que sur le fait qu'un membre « n’aurait
pas assuré d’une maniére satisfaisante I’exécution d’'une convention
4 laquelle le dit membre a adhéré. » Elle ne porte pas sur le non-
exécution d’une recommandation. D’autre part il faut entendre
le mot « adhéré » comme signifiant « ratifié » par argument de
Particle 406,

C’est le Conseil d’administration qui décide si la réclamation doit
étre transmise au membre mis en cause, et si celui-ci doit étre
invité « 4 faire sur la matiére telle déclaration qu’il jugera conve-
nable. »

La sanction est contenue 4 'article 410. Le Conseil, nous I'avons
Vvu, ne peut que rendre publique la réclamation, et éventuellement la
réponse. L'idée est que I’appel 4 I'opinion publique suffira dans
ce cas,

La plainte émane d’un membre qui a ratifié la convention, Mais
elle peut aussi étre formulée d’office par le Conseil d’administration
lui-méme ou par un délégué A la Conférence (art. 411, § 4).

Le Conseil saisi d’une plainte peut la traiter d’abord comme une
réclamation, c'est-A-dire, en somme, user d’'une procédure de conci-
liation,

Mais il n'y est pas obligé, et s’il trouve la réponse du gouverne-
ment insuffisante, il peut provoquer la formation d’une commission

1. Voir Ibid., p. 147.
2, Voir Mahaim, op. eil., p. 291.
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d’enquéte. Nous avons vu que celle-ci est désignée par le secrétaire
général de la Société des Nations sur une liste composée de trois
personnes désignées par chaque Etat et vérifiée par le Conseil.

L’article 412 stipule que « ces trois personnes doivent étre compe-
tentes en matidres industrielles, la premiére représentant les patrons,
la deuxiéme représentant les travailleurs et la troisitme indépendante
des uns et des autres. » Ces derniers mots ont provoqué des discus-
sions au sein du Conseil. Un gouvernement ayant désigné comme
troisitme le directeur de son Bureau du Travail, un fonctionnaire
ministériel, on a prétendu qu’il ne répondait pas aux conditions
de I'article. Le texte anglais n'est, en effet, pas tout a fait conforme
au texte francais. Il porte : «a person of independent standing, » ce qui
signifie d’une situation indépendante. On citait comme tel un ancien
magistrat, un ancien avocat ou médecin, etc. Nous croyons que la
version francaise répond mieux A la pensée des auteurs du texte :
il se peut, en effet, qu'un ancien magistrat soit engagé dans des
affaires industrielies. Ce qu'il faut, c'est que le tiers impartial soit
indépendant des ouvriers et des patrons.

C’est le scerétaire général de la Société des Nations qui nomme
le président de la commission d'enquéte. L’article 412 in fine a soin
de spécifier qu'aucune des frois personnes composant la com-
mission ne doit étre parmi les personnes désignées sur la liste par
un membre directement intéressé a la plainte. (Ici, le texte anglais
est plus exact que le texte francais.)

Nous avons vu que le rapport de la commission d’enquéte ne se borne
pas 4 la constation des faits, mais il contient « des recommandations
sur les mesures 4 prendre pour donner satisfaction au gouvernement
plaignant. » 11 indique aussi les délais dans lesquels ces mesures doi-
vent étre prises, et les sanctions d'ordre économique qui devraient,
d’aprés la commission, étre appliquées au délinquant par les autres
gouvernements.

On remarquera que la commission agit comme une juridiction
pénale, en ce sens qu'elle commine des peines si ses « recomman-
dations » ne sont pas suivies de manitre & donner satisfaction au
gouvernement plaignant.

Les mesures qu’elle peut recommander n'ont pas ét¢ spécifiées.
La commission est libre de les imaginer comme elle veut.

Quant aux peines, on a, de propos délibéré — et comment aurait-
il pu en étre autrement — écarté les sanctions militaires. Seules les
sanctions d'ordre économique sont admises. Mais elles n’ont pas été
spécifiées non plus pour laisser toute latitude a la commission. On
a dit seulement, dans les discussions de Paris, que ces sanctions
pourraient aller jusqu’au blocus économique et financier, ¢’est-a-
dire la cessation de toute relation d’affaires entre le délinquant et
les autres Etats, ainsi qu'entre particuliers de ces Etats.
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On se rend bien compte de l'importance et de la gravité de ces
sanctions, qui sont de nature A porter singulidrement atteinte a la
souveraineté des Etats,

Nous savons que le rapport est communiqué par le secrétaire géné-
ral & tous les membres et que ceux-ci doivent déclarer, dans le délai
d’'un mois s'ils acceptent les recommandations de la commission.
Dans la négative, chaque gouvernement doit déclarer « s'il désire
soumettre le différend & la Cour permanente de Justice interna-
tionale ».

Voici donc I'appel devant la Cour qui a pour auteur, non pas le
membre mis en cause, mais celui qui refuse d’accepter les conclusions
de la commission. Cela se congoit: il y a un conflit international
qui rentre 4 coup sfr dans la compétence de la Cour.

L’article 416 institue, de son cété, un recours a la Cour de Justice,
dans un tout autre cas : ¢’est celui ol un membre ne prendrait pas,
relativement 4 une recommandation ou & un projet de convention,
les mesures prescrites par I'article 405, c'est-a-dire par exemple,
pour une convention, la présentation a son parlement. Dans ce cas,
tout autre membre (méme s'il n'a pas ratifié la convention) a le droit
d’en référer & la Cour de Justice. Ce n'est plus une plainte, dans le
Sens spécial de l'article 411, c’est ce qu’on pourrait appeler une
«dénonciation, »

On aura remarqué 4 l'article 418 que les pouvoirs de la Cour
sont extrémement étendus; elle peut confirmer amender ou
annuler les conclusions de la commission et ordonmer d’autres
sanctions,

Nous avons vu encore qu'un membre qui n’exécute pas les recom-
dations de la commission d’enquéte (quand elles sont confirmées
par la Cour) ou les sanctions de la Cour, se rend lui-méme passible de
sanction,

Nous savons que le gouvernement en faute peut, & tout instant de
la procédure, faire arréter celle-ci en se soumettant a ce qu'on exige
de lui (voir art. 420).

Jusqu'a présent, la procédure des sanctions n’a jamais été mise
€0 mouvement — ce qui se comprend, les ratifications étant encore
relativement peu nombreuses, et récentes. Mais il est & croire qu’il
n'en sera pas toujours ainsi. Si la Convention de Washington sur la
durée du travail était ratifiée par beaucoup d’Etats, il est hors de
doute que les «réclamations » et peut-étre les « plaintes » se succéde-
raient : il suffit de suivre les polémiques qui existent déja aujourd’hui
sur l'application des lois nationales en cette matitre.

Il est hors de doute aussi qu'une application sans mesure des ar-
ticles 409 a4 420 rencontrerait, de la part des gouvernements mis
en cause, une trés vive opposition : il y a, en cette matitre, tant d’oc-
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casions d'empiéter sur leur souveraineté, que les susceptibilités ne
manqueraient pas de s'éveiller et aboutiraient peut-étre & mettre
en péril 1'Organisation elle-méme 1.

1. Depuis I'époque ol ces legons ont éte données, le Conseil d’administration
a été appelé A s’occuper d'une réclamation, Elle était présentée par 1’Union
des marins Japonals contre leur gouvernement, et elle soutenait que celui-ci
n’appliquait pas la convention relative aux bureaux de placement des marins
(Génes, 1920) qu'il avait ratifiée. C'était la procédure desarticles 409 et 410 qu’il
s’agissalt d’appliquer. L’expérience a montré qu’il était possible, pratique et
juste de procéder un peu différemment de ce qui est écrit aux textes en ques-
tian. En effet, le directeur, saisi de la réclamation, a trouvé expé-
dient et équitable de ne pas attendre la décision du Conseil pour la transmettre
au représentant du gouvernement japonais au Conseil. Celui-ci a déja pu,
avant la scssion, faire connaftre la réponse de son gouvernement, qui fut
communiquée aux membres du Conseil. A la séance du Conseil, un échange
d’'observations, de questions et de réponses eut lien sur le fond méme de la
réclamation, de sorte que le Conseil n'avait plus gudre a statuer sur le point
de savoir s'il fallait transmettre la réclamation au gouvernement Japonais,
comme le veut l’article 409, En réalité, il était saisi de la question de
savoir sl les explications du gouvernement japonais étaient satisfaisantes aux
termes de l'article 410, Comme c’était blen I'opinion du Conseil, il n’y eut pas
lieu 4 « publication » pénale de la réclamation et de la réponse.
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LE CONSEIL D’ADMINISTRATION

UAND il énumere les diverses parties de 1'Organisation perma-
nente du Travail, I'article 388 classe sous le méme numéro
le Bureau international du Travail et son Conseil d’adminis-

tration.

Il convient, cependant, de faire, dans notre étude, une place a
part & celui-ci, 4 raison du réle capital qu'il joue. C'est & lui qu'in-
combent les décisions importantes, d'une part pour la tenue et les
travaux de la Conférence, d'autre part pour le fonctionnement et
'activité du Bureau.

§ I. — La cowmposiTioN DU CONSEIL.

Nous avons déja vu que, d’aprés l'article 393, le Conseil se com-
pose de trois catégories de membres : douze représentent les gou-
vernements, six les patrons et six les ouvriers. La proportion des
groupes est ici imposée, et elle est celle des délégués 4 la Conférence.
On a voulu, en effet, que le Conseil, qui remplace en définitive la
Conférence dans I'intervalle de ses sessions, soit son image réduite.

I. — Représentants des gouvernements.

Parmi les personnes qui représentent les gouvernements, il y a
une disFinction a faire : 1'égalité absolue des Etats-membres n’a pas
¢t¢ maintenue, Il y a des Etats-membres qui sont privilégiés : ils
oflt toujours des représentants au sein du Conseil. D'autres Etats
nont que des représentants désignés par une €lection.

« Sur les douze personnes représentant les gouvernements, dit
'article 393, paragraphe 3, huit seront nommeés par les membres
dont I'importance industrielle est la plus considérable, et quatre
seront nommeés par les membres désignés & cet effet par les délé-
gués gouvernementaux a la Conférence, exclusion faite des délé-
gués des huit membres susmentionnés. » Et I'article ajoute immédia-
tement aprés, que les contestations sur la question de savoir quels
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sont ces IStats, seront tranchées par le Conseil de la Société des
Nations. .

Cette formule des « huit Etats ayant l'importance industrielle
la plus considérable » (en anglais : of chief industrial imporfance) ne
se trouvait pas dans le projet primitif anglais présenté & la Commis-
sion de Paris. Il désignait, comme Etats privilégiés, les « puissances
principales alliées et associées, » c'est-a-dire les Etats-Unis, la
Grande-Bretagne, la France, 1'Italie et le Japon.

Ces dispositions parurent insupportables aux petits Etats, et
tout particulitrement a la Belgique. Au sein de la Conférence plé-
niere, il y avait déji eu des discussions & ce sujet : elles se renou-
velérent au sein de la Commission. M. Vandervelde s'éleva vivement
contre cette prépondérance des canons dans la paix, et marqua
tout de suite son opposition & la proposition anglaise sur ce point,
disant que le critére devait étre cherché dans l'importance indus-
trielle des Etats. On chercha longtemps une formule; ce fut la délé-
gation anglaise qui, finalement, proposa « les Etats dont I'impor-
tance industrielle est la plus considérable. » Elle n’en admettait
d'abord que six; mais comme on prévoyait I'admission de I'Alle-
magne, elle porta ce chiffre & huit *.

La préoccupation principale des auteurs du traité est aisée a
comprendre, et elle est justifiée. Il faut évidemment que la direc-
tion de I'Organisation reste aux mains des Etats dont les plus grands
intéréts sont engagés, les Etats les plus importants au point de vue
industriel — ce mot entendu de la fa¢on la plus large.

Mais la formule est, pratiquement, malheureuse, parce qu'elle
suppose tout d’abord un accord unanime sur les critéres de I'impor-
tance industrielle, et ensuite parce qu'elle a fatalement pour con-
séquence de rendre instable la situation des Etats qui occupent,
en importance, les dernitres places. Il peut arriver que les diffé-
rences soient trés minimes, dans les éléments statistiques corres-
pondant aux critéres adoptés, entre les Etats admis parmi les huit
privilégiés et ceux qui ne sont pas admis. Des modifications trés
minimes peuvent, d’une élection A 1'autre, faire perdre le privilége
ou la faire conquérir.

C'est le comité d'organisation de la premiére Conférence du
Travail, celle de Washington, qui eut A dresser la premiére liste de
ces huit Etats, C’était en 1919, au sortir de la guerre. On man-
quait de données statistiques récentes. Le comité choisit sept
critéres :

1° population industrielle totale proprement dite (mines et trans-
ports compris);

I. Voir procés-verbaux des séances de la Commission au Bulletin Offtciel du
Burexu international du Travail, vol. I, p. 85 et suiv.
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20 population industrielle relative, c’est-a-dire exprimée en
pour cent de la population générale;

30 force motrice totale (y compris la force hydraulique);

40 force motrice par téte d’habitant;

50 longueur totale des voies ferrées;

6° tonnage total de la marine marchande.

Ii arriva a la conclusion que ces huit Etats étaient, & ce moment,
les Etats-Unis, la Grande-Bretagne, la France, 1'Allemagne, 1'Italie,
la Belgique, le Japon et la Suisse.

Cette liste donna lieu & contestation & Washington méme : il y eut
notamment des réclamations de la Pologne, dela Suéde, de1’Espagne,
du Canada et de 1'Inde.

A ce moment, le Conseil de la Société des Nations, qui a seul la
mission de trancher les différends, n'existait pas encore, pas plus
que la Société des Nations elle-méme, d’ailleurs. Il était donc de la
plus haute importance d’éviter que les conflits persistent. La com-
mission de la Conférence qui cevait proposer la nomination
des membres du Conseil d’administration réussit & faire retirer
leurs plaintes par tous les Etats plaignants, sauf un, I'Inde. On
parvint, en effet, & faire ¢lire membres du Conseil les délégués
de ces Etats : 'Espagne, le Canada et la Pologne.

Mais 1'Inde porta sa réclamation devant le Conseil de la Société
des Natious, et la Pologne, qui n’avait retiré la sienne que
provisoirement & Washington en fit autant.

Le Conseil de ]a Société des Nations s’occupa de la question dans
sa session de Saint-Sébastien, en aofit 1920. Il posa d’abord en
principe que, pour modifier la composition du Conseil d’adminis-
tration, il fallait attendre le terme du mandat du Conseil en exer-
cice, c'est-a-dire 1922, Puis il demanda qu’une commission d’experts,
& nommer par le secrétaire général d’accord avec le Bureau, fixat
les critéres de I'importance industrielle.

La commission, composée de quatre membres du Conseil d’admi-
nistration du Bureau et de quatre experts nommés par le
secrétaire général, termina ses travaux en mai 1922. Elle avait
estimé que le savant systéme qui lui avait été proposé par l'un
de ses membres, M. le professeur Corrado Gini, était le plus
scientifique et le plus rationnel. Ce systtme était fondé sur
quatre indices absolus et quatre indices relatifs. Les premiers
étaient :

1° le nombre des ouvriers du pays qui devraient étre protégés
par une réglementation internationale du travail;

29 le nombre des ouvriers qui émigrent du pays ou quiy immigrent;

30 la valeur de la production totale nette;

4° la valeur des exportations et des importations.

Les indices relatifs étaient :
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10 le rapport du nombre des ouvriers de I'Etat au chiffre de la
population adulte;

20 le rapport du nombre des ouvriers émigrants et immigrants
au total de la population;

30 le rapport du chifire de la production totale nette du pays a
celui de la population adulte;

40 le rapport du chifire du commerce spécial & la valeur de la
production nette totale.

Mais ce systéme n’était pas applicable dans les circonstances
actuelles, pour des raisons pratiques : la situation commerciale et
monétaire ne permeltait pas les évaluations avec sécurité. Ce sys-
téme est done réservé pour 'avenir — avec les compléments que
de nouvelles études comporteront. En conclusion, la commission
sc contentait des critéres utilisés par le comité d’organisation de la
Conférence de Washington, mais en les améliorant et les mettant a
jour !, )

La commission n'avait qu’'a déterminer les critéres; elle n'avglt
pas A dresser la liste des huit Etats d’aprés ces critéres. Ce fut I'affaire
du Conseil de la Société des Nations, qui, sur le rapport du vicomte
Ishii, 1'établit de la maniére suivante : I'Allemagne, la Belgique, le
Canada, la France, la Grande-Bretagne, 1'Inde, 1’ Italie et le Japon.

Cette liste présentait des différences importances avec la pre-
micre : d'une part, les Etats-Unis en étaient exclus comme ne fai-
sant pas partie de I’Organisation; d’autre part, le Canada et I'Inde
y figuraient, tandis que la Suisse en était rayée. {

C’est dans ces conditions que la Conférence de 1922 aborda I'élec-
Lion pour le renouvellement du Conseil. Les délégués gouvernemen-
taux autres que ceux des huit Etats privilégiés choisirent le Chll{
(au lieu de I’ Argentine), I'Espagne, la Finlande (au lieu du Canada qui
était passé dans la catégorie des huit Etats privilégiés) etla Pologne,
de sorte que la Suisse fut éliminée définitivement — ce qui n~ laissa
pas de provoquer bien des regrets. On trouvait généralement qu il
y avait un grand intérét pour I’Organisation & avoir au Conseil un
délégué de I'Etat sur le territoire duquel siégeaient le Bureau et
la Conférence.

Le Danemark avait été désigné & Washington pour occuper pro=
visoirement le sidge qui était réservé aux Etats-Unis, qu'on avait
alors V’espoir de rallier, 11 fut, naturellement, privé de ce siege, la
place des Etats-Unis n'étant plus réservée.

1. Voir Société des Nations. Rapport de la commission charg‘é._e de rccherc{‘:er les
critéres & adopler en vue de la désignation des huit £tals ayant I'importance indus-
trielle la plus considérable, Genéve, 31 mars 1922 (C. 410, 1922, V).

ur, — 1924, 11
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II. — Les employeurs et les ouvriers.

On sait que les représentants des employeurs et ceux des ouvriers
sont élus, au nombre de six pour chaque groupe, par les délégués
patrons et ouvriers 4 la Conférence.

1l en résulte une double différence entre ces membres et les mem-
bres représentant les gouvernements. Ces derniers ne recoivent pas
de la Conférence un mandat personnel : c’est leur Etat qui est
désigné — soit par la liste des Etats privilégiés, soit par I'élection.
Par conséquent, le gouvernement de cet Etat peut, 4 chaque ses-
sion, se faire représenter par une personne diflérente. Les gou-
vernements britannique et canadien ne se sont pas fait faute d’user
de cette faculté.

Les membres non gouvernementaux, au contraire, tiennent leur
mandat des délégués a la Conférence qui les ont €lus. Aucune con-
dition n’est exigée. Ainsi, on a vu élire des membres qui n’étaient pas
ou n’étaient plus délégués a la Conférence. De méme, la nationalite
est indifférente, et ’on voit ’Angleterre, la France, & certains mo-
ments, 1'Italie, avoir au sein du Conseil trois délégués : un gouverne-
mental, un patron et un ouvrier. Mais le mandat est personnel; il n'y
a pas de représentation d’une association professionnelle; il y a la
représentation du groupe patronal ou du groupe ouvrier existant a
une conférence donnée.

D’autre part, le mandat a une durée de trois ans. De méme donc
que les quatre Etats élus par les délégués gouvernementaux conser-
vent leur si¢ge trois ans, de méme les patrons et les ouvriers ont le
droit de siéger au Conseil pendant trois ans, quelle que soitla destinée
des associations avec ’accord desquelles ils avaient été désignés par
leur gouvernement.

Enfin, tandis que les frais de voyage et de séjour des délégués
gouvernementaux sont a la charge de leur Etat (art. 399), les frais
des membres patrons et ouvriers du Conseil sont supportés par le
budget du Bureau.

I1I. — La réforme de la constitution du Conseil.

A chacune de ses sessions, la Conférence était saisie des réclama-
tions des Etats extra-européens au sujet de la composition du Conseil.
A Washington déja, au cours des derniéres séances, des rcproches
extrémement vifs avaient été exprimés. On constatait avec amer-
tume que sur vingt-quatre membres du Conseil, il y en avait vingt
européens, et que parmi les membres nommes par les gouverne-
ments, il n’y en avait que trois extra-européens sur douze.
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La troisieme Conférence (Genéve 1921) ne pouvant trancher la
question des huit Etats privilégiés, pendante devant le Conseil de la
Société des Nations, avait cherché, par des modifications au régle-
ment des élections a satisfaire les mécontents. C'est ainsi que le
Bureau avait proposé un systéme de roulement pour la désignation
des quatre si¢ges soumis & élection. Mais la sous-commission nommeée
par cette troisitme Conférence fit d’autres propositions. Elle aflirma
qu'il n'y avait pas moyen de satisfaire a la fois les Etats extra-euro-
péens et les autres qui désiraient si ardemment étre représentés au
Conscil sans élargir les cadres de celui-ci; ¢’est-d-dire sans augmen-
ter le nombre de ses membres. Dans cette éventualité, elle proposait
que quatre représentants gouvernementaux, un patron el un ouvrier
fussent obligatoirement extra-europeens.

La question vint pour décision définitive a la quatrieme Confé-
rence, en 1922, Le Conseil saisissait la Conférence d'une proposition
d’amendement de I'article 393. 11 fallait porter le nombre des mem-
bres & trente-deux. En outre, on saisissait 1'occasion de la revision
de I'article 393 pour se débarrasser de la liste malencontreuse des
« huit Etats ayant I'importance industrielle la plus considérable. »
Apres de copieux débats, on en revenait A désigner nommeément les
Etats privilégiés, mais on les réduisait a six, y compris les Etats-
Unis, ce qui laissait plus de sieéges a I’élection.

Cette formule fut approuvée par la Commission des Reformes
constitutionnelles de la Conférence et présentée a celle-ci. Mais
elle y rencontra l'opposition obstinée des deux nouveaux venus
parmi les Etats privilégiés, I’Inde et le Canada. _ )

Aprés une discussion animée 4 la Conférence, et pour maintenir
I’accord général sur la réforme, on finit par conserver la formule czes
huit états « ayant I'importance industrielle la plus considérable *. »

Mais la composition du Conseil devait étre modifice de la fagon
suivante : il devait comprendre trente-deux membres, dont selze
représentant les gouvernements, huit les patrons el huit les_; OUVTIers.
Sur les seize personnes représentant les gouvernements, IIU}t doivent
étre nommeées par les membres dont I'importance industrielle est la
plus considérable et huit par les membres désignés & cet effet par-le.s
délégués gouvernementaux a la Conférence a I’exclusion des privi-
légiés. Sur les seize membres représentés, six doivent étre des Etats
extra-européens. ,

Quant aux patrons et aux ouvriers, ils restent élus par les de}é-
gués patrons et ouvriers 4 la Conférence. Leur nombre dans le PTQJEt
adopté est porté A huit, et deux des patrons et deux des ouvriers
doivent étre extra-européens.

1. Voir Conférence internalionale du Travail, 4° session, Genéve, 1922, I,
p. 244 et suiv,
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Au reste, I'article nouveau reproduit toutes les disposifions de
I'ancien texte; par le fait méme, la Conférence a confirmé les dispo-
sitions actuelles du réglement au sujet des membres-adjoints et
des suppléants dont nous parlerons plus loin.

La proposmtion d’amendement de l'article 393 a été adoptée par
82 voix contre 2 et 6 abstentions, ce qui dépasse notablement la
majorité des deux tiers requise par l'article 422.

Nous avons vu que pour qu’elle soit exécutoire, il faut maintenant
qu’'elle soit ratifiée par fous les Etats dont les représentants forment
le Conseil de la Société des Nations (au nombre de dix aujourd’hui)
et par les trois quarts des membres (de I'Organisation), soit par
quarante-deux Etats.

Nous avons indiqué plus haut avec quelle lenteur les ratifica-
tions sont présentées.

Deux procédures sont en vigueur pour cette ratification. I1 y a
des Etats qui notifient purement et simplement leur ratification de
I'amendement au secrétaire général de la Société des Nations. D’au-
tres, dont la France, veulent que 'amendement fasse 1'objet d'un
protocole, signé par des plénipotentiaires, qui reste ouvert 4 tous les
membres, et que les divers gouvernements ratifient. Le secrétaire
général a signalé aux membres que laratification du protocole valait
la ratification du texte voté par la Conférence du Travail.

1V. — Les membres-adjoints et les suppléants.

Le paragraphe 5 de I’article 393 dispose notamment que « la
manitre de pourvoir aux siéges vacants et les autres questions de
méme nature pourront étre réglées par le Conseil sous réserve de
Vapprobation de la conférence. »

C'est en vertu de cet article que le réglement du Conseil a institué
des membres-adjoints et des suppléants.

La raison de ces dispositions est que I’on voulait, autant que pos-
sible, donner satisfaction aux Etats qui désiraient étre représentés
au Conseil. Il est arrivé parfois que des Etats ayant un siége au
Conseil ne s’y faisaient point représenter, alors que beaucoup
d’autres Etats — les élections a4 la Conférence en font foi —
attachaient beaucoup d’importance 4 participer aux travaux.

D’autre part, il avait, dés le début, été permis aux patrons et
aux ouvriers absents de se faire « suppléer, » par des personnes, soit
choisies personnellement par le titulaire, soit désignées par le groupe.

Apres des discussions qui ne furent pas sans difficultés, on a adopté
le systéme suivant, qui est écrit aux articles 3 et 4 du réglement
du Conseil.

On appelle membre-adjoint, un membre désigné de la fagon qui
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va étre indiquée, et qui a le droit d’assister aux séances du Conseil
et d'y. prendre la parole avec I'autorisation du président, demandée
par écrit. Il n’y a pas droit de vote.

Le membre-adjoint d'un délégué gouvernemental doit étre néces-
sairement d'une autre nationalité, sans quoi un LEtat pourrait indd-
ment augmenter sa représentation au sein du Conseil. Le membre-
adjoint est désigné soit directement par le gouvernement du titulaire,
soit par celui-ci, s'il est autorisé par son gouvernement.

C'est ainsi que le Chili a désigné un membre-adjoint Cubain, la
Belgique un Danois, la Pologne un Tchécoslovaque, la Finlande
un Norvégien.

Pour les délégués non gouvernementaux, le mode de désignation
est différent, parce qu'on n’a plus & tenir compte de la nationalite.
Aussi le réglement autorise le groupe patronal et le groupe ouvrier
2 nommer chacun six membres-adjoints, en laissant a la libre déci-
sion de chaque groupe le mode de désignation. On a soin cependant
d’ajouter que les frais de voyage de trois d’entre eux seulement pour
chaque groupe seront a la charge du budget du Bureau.

Mais A c6té des membres-adjoints il y a, et il y a toujours eu des
suppléants. On appelle ainsi des personnes désignées pour prendre
la place du titulaire en cas d’absence ou d’empéchement. Le sup-
pléant peut accompagner le titulaire aux séances du Conseil, mais
tant que celui-ci est présent, il n’a pas le droit de prendre la parole.
En l'absence du titulaire, au contraire, il exerce tous les droits de
celui-ci, y compris le droit de vote.

D’autre part, en I'absence du titulaire et de son suppléant, le
membre-adjoint exerce & son tour tous les droits du titulaire.

En ce qui concerne la désignation, le suppléant d’'un délégue
gouvernemental est nommé par son gouvernement, et il est généra-
lement de méme nationalité. Pour le groupe patronal et le groupe
ouvrier, la désignation de suppléants est laissée a la libre décision
de chaque groupe. C’est ainsi qu'il y a des patrons et des ouvriers,
délégués titulaires, qui sont autorisés par leur groupe & désigner
personnellement leurs suppléants.

Membres-adjoints et suppléants doivent remettre leurs pouvoirs
au président sous la forme d’un document écrit.

Ces dispositions ne réglent pas le cas de vacances par suite du
déces ou de la démission d’un membre du Conseil, S'il s’agit d'un
représentant d’'un gouvernement, il est tout naturel que c’est ce
gouvernement qui désignera le nouveau titulaire. S'il s’agit d'un
délégué non-gouvernemental, le mode de remplacement est laissé
au groupe intéressé. On remarquera ici que le groupe en question
agit par délégation de 'ensemble des délégués patrons ou ouvriers
3 la Conférence et cela se comprend, ces délégués sont disperseés
aprés la cléture de la session de la Conférence. Ceux de la Confé-
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rence suivante ne sont plus les mémes. Il est donc logique que les
vacances soient remplies par ceux qui ont recu mandat de repré-
senter leur groupe au Conseil.

§ 2. — ATTRIBUTIONS DU CONSEIL.

1. — Attributions & I’égard des Etats membres.

Le traité donne au Conseil un certain nombre de pouvoirs qui
affectent la souveraineté des Etats membres.

1o C'est d’abord ce « droit de regard » constitué par le rapport
annuel exigé des membres qui ont ratifi¢é des conventions. Nous
avons vu que le Conseil détermine la forme dans laquelle ce rapport
doit étre rédigé et les précisions qu’il doit contenir.

En vertu de I'article 408, le Conseil a arrété des formulaires
pour la rédaction des rapports, d’aprés chaque projet de con-
vention voté par les conférences successives. Ces formulaires sont
communiqués aux membres au fur et 4 mesure qu'ils ratifient les
conventions.

Pendant les trois premiéres années aprés la ratification des con-
ventions de Washington, ces rapports étaient peu nombreux, et
le directeur les publiait in exfenso dans son rapport 4 la Conférence.
En 1924, il s’est attaché a en faire, comme le veut I'article 408, un
résumé comparatif, qui suit les formulaires, c¢’est-a-dire les disposi-
tions des conventions. Cette partie du rapport, « qui a ainsi un carac-
tére officiel, on pourrait presque dire un caractére diplomatique »,
comme [’écrit M. Albert Thomas, a une importance qui n’échap-
pera 4 personne.

« L’objet du résumé officiel prévu par le traité de paix, dit-il
encore, est de permettre aux Etats qui ont ratifié une convention,
de juger de la manitre dont elle est appliquée par les autres parties
confractantes. La partie XIII du traité de Versailles a introduit
un certain nombre d’'innovations dans la procédure de ratification
et. d’application des conventions, mais aucune ne présente plus
d’lnt.érét et d’importance que cette disposition de I’article 4081 »
Aussi, les cinquante-cing pages de petit texte qui contiennent ce
résumé dans le dernier rapport du directeur sont, comme docu-
ment, extrémement intéressantes 2.

2° En matitre de sanctions, le réle du Conseil est capital.

C’est lui qui a le droit d’apprécier si la réclamation adressée par
une association professionneile doit étre officiellement transmise au

1. Voir Conférence internationale du Travail, 6° session 1924, p. 1042.
2. Ibid., p. 1043 & 1098.
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gouvernement mis en cause, et si la réponse de celui-ci est « satis-
faisante » (art. 409 et 410).

Quand il y a plainte, c'est le Conseil qui décide s'il y a lieu de
suivre la procédure conciliante du cas de réclamation ou s’il faut
recourir & une commission d’enquéte. Bien plus, il peut, d’office,
instituer cette commission s'il le juge & propos (art. 411). Il a le
droit de vérifier les titres des trois personnes portées par chaque
Etat sur la liste des enquéteurs éventuels en matiére de sanctions.
Nous avons déja fait allusion aux discussions qui ont eu lieu, au
sein du Conseil sur le point de savoir ce qu'il fallait entendre par
« personnes indépendantes » des ouvriers et des patrons (art. 412).

C'est encore le Conseil qui doit demander au secrétaire général
de la Société des Nations de constituer une nouvelle commission
d’enquéte, quand I'Etat en faute déclare s’amender pour mettre fin
a la procédure (art. 420).

Dans toutes ces circonstances, on apergoit la gravité des déci-
sions dont le Conseil assume la responsabilité. 11 est & la fois & cer-
tains égards, juge d'instruction, chambre du conseil et méme juge
au sens de nos codes de procédure.

II. — Attributions a I’égard de la Conférence.

10 Nous avons mainte fois signalé la disposition de I'article 400
qui charge le Conseil d’établir 'ordre du jour des sessions de la
Conférence. Il a le devoir d’examiner « toutes propositions faites
par le gouvernement d’un des membres ou par toute autre organi-
sation professionnelle la plus représentative soit des employeurs,
soit des travailleurs. »

Le texte de l'article 400 n’est certainement pas limitatif. En
fait, beaucoup de questions sont proposées par les membres du
Conseil, méme en leur nom personnel.

La décision du Conseil, en matiére d’ordre du jour de la Confé-
rence, est définitive, en ce sens que quand le Conseil a décidé d’inscrire
une question 4 'ordre du jour, il ne peut plus la retirer lui-méme.
En effet, I'article 402 institue le seul mode prévu de radiation d’'une
question & I’ordre du jour : il faut la contestation d'un Etat et un
vote de la Conférence. C'est en ce sens que le Conseil a interprété
I'article 402 quand il s’est agi de la compétence en matitre agricole.

Comme c’est toujours une question importante que la mise d’un
objet & I'ordre du jour de la Conférence, I'article 7, paragraphe 4 du
réglement du Conseil porte que quand une proposition lui est pré-
sentée A ce sujet, elle ne peut étre examinée immédiatement mais
doit étre reportée & la session suivante, & moins que le Conseil soit
unanime pour ’examiner sans délai.
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20 Depuis que 'usage s’est établi de nommer & peu prés tous les
membres du Conseil d’administration, membres de la commission
de proposition de la Conférence, il exerce sur celle-ci une action
des plus profondes, puisqu’il régle la marche de ses travaux. Natu-
rellement, il n’y a 14 rien d’obligatoire, et une Conférence pourrait
parfaitement choisir autrement les membres de sa commission de
proposition. Mais I'avantage pratique d’avoir, au sein de 'assemblée,
un organe qui représente la continuité des efforts et la tradition
fera difficilement abandonner cette mesure.

III. — Attributions du Conseil au sujet
de son propre fonctionnement.

L’article 393, paragraphe 6, se contente de dire que le Conseil
élit son président et établit son réglement, qu'il fixe lui-méme les
époques de ses sessions; mais qu’une session spéciale devra étre
tenue chaque fois que dix membres au moins du Conseil auront
formulé une demande écrite 4 ce sujet.

Le paragraphe précédent détermine la durée du mandat : trois
ans, et autorise le Conseil 4 régler la maniére de pourvoir aux si¢ges
vacants et autres questions de méme nature.

C’est en vertu de ces textes, que le Conscil a ¢laboré son régle-
ment, et comblé un certain nombre de lacunes d’organisation.

Le traité ne parle que d'un président; mais le Conseil élit tout un
bureau, un président et deux vice-présidents, choisis dans les trois
groupes. Ils doivent &tre tous trois de nationalités différentes. La
durée de leur mandat est d’un an, mais il est renouvelable. 11 v a
eu une proposition de roulement, ou du moins de changement de
nationalité; mais clle n’a pas été maintenue. On saitl que le prési-
dent actuel est M. Arthur Fontaine, ancien directeur du Travail
de France, ancien conseiller d’Etat; élu pour la premiére fois a
Washington en 1919, il a vu son mandat continuellement renouvelé.
Son tact, son impartialité et sa grande expérience lui ont acquis une
autorité sans égale.

On remarquera que le président du Conseil est I'un de ses membres
(art. 393, § 6), tandis que le président de la conférence peut étre
pris en dehors des délégués. La conséquence de cette disposition
est que le président du Conseil garde son droit de vote, comme les
aufres membres, On avait proposé, 4 la premire session du Conseil,
d’en faire un président A I'anglaise, ne votant pas, ne donnant pas
son avis sur le fond des questions discutées. Mais cette idée a été
abandonnée.

Le réglement du Conseil, en son article 2, énonce en détail les
fonctions du président, en séance et dans l'intervalle des sessions.
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Il doit notamment wveiller & 'observation des dispositions de la
partie XIII et & 'exécution des décisions du Conseil. « A cet effet,
il jouit, dans l'intervalle des sessions, de toutes les attributions et
pouvoirs que le Conseil d'administration jugera & propos de lui
déléguer pour la co-signature ou le visa de certains documents,
pour l'approbation préalable d'enquétes, ou l'envoi de représen-
tants officiels du Bureau & des réunions, conférences ou congrés. »
Le directeur lui fait un rapport hebdomadaire.

C'est lui encore qui établit 'ordre du jour de chaque session
d’accord avec le directeur.

Les sessions du Conseil se tiennent en principe tous les trois mois
au moins (art. 11, § Ier). Mais le président peut convoquer une ses-
sion extraordinaire quand il veut, et il doit le faire quand six mem-
bres du méme groupe le demandent. Nous avons vu aussi que dix
membres peuvent provoquer la tenue d'une session spéciale.

La premiére session a eu lieu a Washington en novembre 1919,
la deuxiéme & Paris en janvier 1920, la troisitme A Londres en
mars 1920, la quatridme & Génes en juin 1920, depuis lors elles
ont licu en principe a Genéve. Mais des gouvernements ayant
invité le Conseil & tenir ses sessions sur leur territoire, il a été entendu
que le Conseil se rendrait, une fois par an au plus, & cette invitation,
si le gouvernement assumait les frais supplémentaires que le dépla-
cement occasionne. C’est ainsi que le Conseil si¢gea & Stockholm en
juillet 1921, & Rome en avril 1922, 4 Interlaken en juillet de la
méme année,

La session dure, en général, trois jours. Elle est souvent précédée,
la veille ou I'avant-veille de 'ouverture, par la tenue des séances
d’'un commission, soit de la commission du réglement, de celle
du budget, de celle du bAtiment.

Elle s’ouvre toujours par la discussion qui prend une place con-
sidérable, du rapport du directeur. Celui-ci rend compte de ce qui
s’est passé depuis la session précédente, notamment donne le tableaun
des ratifications de conventions par les Etats. Il demande au Conseil
de prendre les mesures arrétées par la Conférence, le met au courant
des travaux d’information et de recherches, du travail des commis-
sions, ete. C'est & propos du rapport du directeur que la plupart des
discussions les plus importantes ont lieu. Ainsi, les derniers conseils
ont été occupés, a propos de.la ratification de la convention de Was-
hington sur les heures de travail, de I'attitude de I’Allemagne et de la
question dela liaison de la journée de huit heures avec les réparations.

Apres le rapport du directeur, viennent les résolutions & prendre
pour rendre efficaces les décisions de la Conférence, I'ordre du jour
de la ou des conférences futures, la constitution de commissions
et la nomination de leurs membres, 1'établissement du budget, les
questions intéressant les relations avec la Société des Nations, etc.
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Les séances ne sont pas publiques. Le Conseil statue sur I'admis-
sion de toute personne aux séances. En regle générale, on n’y admet
que les membres titulaires, les membres adjoints, les suppléants
et les interprétes amenés par les membres sous leur responsabilite.
Comme 3 la Conférence, les langues officielles sont le francais et
I'anglais. Les membres ne parlant pas ces langues peuvent s’exprimer
dans leur langue, mais leurs discours sont traduits en anglais et
en francais. Le directeur fait les fonctions de secrétaire du Conseil
et assureles services du secrétariat pour le Conseil et ses commissions.

11 y a un compte rendu sténographique des séances, mais il n'est
ni publié, ni distribué. Le procés-verbal est un résumé des débats,
qui est soumis A 'approbation du Conseil a la session suivante, et
qui n’est distribué en dehors des membres qu’'aux gouvernements
et aux services institués pour les relations avecla Société des Nations.
En outre, un communiqué sommaire est envoyé a la presse immé-
diatement aprés chaque séance (art. 8).

Les votes ont lieu 4 mains levées, sauf quand le scrutin secret
est demandé par dix membres (art. 9). Le quorum est de quinze
membres (art. 10).

Le comité du budget, composé aujourd’hui de sept membres,
s’occupe de toutes les questions financiéres. Son avis est nécessaire
avant le vote de toute proposition entrainant des dépenses (art. 13).

1V. — Attributions du Conseil 4 1'égard
du Bureau international du Travail.

D’aprés 1'article 398, le Bureau international du Travail est
Placé sous la direction du Conseil d’administration. L’expression
anglaise est under the control et ’on sait que ce mot ne peut dire
seulement sous la surveillance mais bien sous la direction. L’expres-
sion anglaise pour Conseil d’administration est d’ailleurs Governing
Body. 11 a donc en principe la haute main sur tout ce qui se fait et
Se passe au Bureau international du Travail.

1. C’est en vertu de ce pouvoir étendu que le Conseil arréte le
budge! du bureau.

L’article 399 est le seul du traité qui dispose au sujet des frais
du Bureau. Aprés avoir stipulé que chaque gouvernement paie les
frais de voyage et de séjour de ses délégués, il ajoute, paragraphe 2 :
« Tous autres frais du Bureau international du Travail, des sessions
de la Conférence et de celles du Conseil d’administration seront rem-
boursés au directeur par le secrétaire général de la Société des
Nations, sur le budget général de la Société. » Et le paragraphe sui-
vant rend le directeur responsable vis-4-vis du secrétaire général
de I'’emploi de tous fonds & lui versés.
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11 semblerait donc, 4 premitre vue :

1° Que ce soit au directeur & faire 'avance des fondsnécessaires
au Bureau pour en étre ensuite remboursé.

Cette interprétation, basée uniquement sur le texte frangais, ne
serait pas soutenable, le directeur n'ayant pas de sources derecettes.
Le texte anglais, d’ailleurs, porte : « All the other expenses... shall
be paid to the direclor. »

20 Qu’il n'y ait aucune limitation aux dépenses du Bureau : la
Société des Nations lui devrait, purement et simplement, tous ses
frais, tous les frais qu’il lui plairait de faire.

Interprétation peu raisonnable, et qui n'a pas été admise par la
Société des Nations. Il est clair que, fournissant les fonds sur son
budget général, elle a le droit d’examiner 1'emploi qui en est fait,
de limiter d’aprds ses propres ressources, le montant des dépenses,
de se faire rendre des comptes. Mais, d’autre part, le traité met a la
charge du Bureau une série de tiches qui impliquent des frais : la
Société des Nations ne pourrait, sans manquer 4 ses propres obli-
gations, mettre le Bureau hors d’état de remplir les siennes.

Aucun article ne donne explicitement au Conseil le droit de dresser
le budget du Bureau. On pourrait déduire des termes del'article 399,
que ce devrait étre au directeur & I’établir et & prendre la responsa-
bilité de toute la gestion financidre, puisqu'il est seul comptable
vis-a-vis du secrétaire général.

Mais ce systéme conduirait a des conflits continuels entre le
Conseil et le directeur. En vertu de l'article 394, en effet, le direc-
teur recoit les instructions du Conseil et est responsable vis-a-vis
de lui. Les « instructions » imposent des dépenses, et il est donc
rationnel que le corps qui les donne, régle également les dépenses.
C’est ce qui a ¢été établi dés le début.

Ce qu'il y a de plus clair dans larticle 399, c’est que le
budget du Bureau fait partie du budget général de la Société des
Nations. '

Comme le Bureau international du Travail existait avant la
Société des Nations, il y eut une série d’étapes avant d’arriver a une
situation définitive; période transitoire pendant laquelle T'article
399, on peut le dire, fut appliqué & la lettre.

Le 28 novembre 1919 4 Washington, le Conseil d’administration
dressa un budget provisoire de 10 000 £ jusqu’au 31 mars 1920, et
cette somme fut mise & la disposition du directeur par le secré-
taire de la Société des Nations.

A sa deuxidme session, en janvier 1920, le Conseil prévoit au
budget 250 000 £ jusqu’au 31 mars 1921. Le secrétaire de la Societé
des Nations verse les fonds et les inscrit au budget général de la
Société des Nations.

Mais le Conseil de la Société des Nations ayant désormais établi
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son budget d’aprés ’année civile, il a fallu ajuster le budget du
bureau & cette disposition et demander une avance de 162500 £.

Le bugdet de la Société des Nations fit I'objet d’un rapport de
M. Quifiones de Leon a4 la session du Conseil de la Société a Saint-
Sébastien, et adopté le 5 aofit 1920. Il déclarait que le Conseil ni le
secrétaire de la Société des Nations ne pouvaient avoir de contrdle
sur les décisions du Conseil d’administration du Bureau interna-
tional du Travail ou sur le total proposé pour son budget.

L’Assemblée de la Société des Nations de novembre 1920 avait
a voter pour la premiére fois le budget de la Société des Nations.
Le Conseil de 1a Société des Nations réuni 4 Bruxelles en octobre 1920
demanda au Conseil d’administration du Bureau international du
Travail de fixer le chiffre global de son budget pour 1921. L.’assem-
blée le vota, mais demanda le détail pour I'année suivante « afin de
lui permettre d’exercer un contrdle effectif. »

Le projet de budget est donc établi par le Conseil d’adminis-
tration dans sa seconde session de I'année, soit en mars ou avril,
incorporé dans le budget d’ensemble de la Société des Nations et
voté par I’assemblée de celle-ci.

L’Assemblée a, en principe, sur ce chapitre de son budget comme
sur les autres, le droit d’examen, d’amendement et de contrdle.

Mais la situation est étrange et donne lieu 4 des difficultés :

1° A cause de la Conférence du Travail, qui ne vote pas le budget,
et qui peut imposer des dépenses;

20 A cause de 1’absence de tout membre du Bureau international
du Travail ou de son Conseil 4 ’Assemblée de la Société des Nations.

Aussi dés sa session de 1921, I’Assemblée décidait que sa qua-
tritme commission, qui avait 4 s’occuper des questions budgétaires,
pourrait recevoir un représentant du Bureau international du Tra-
vail au moment ot ’on discuterait son budget.

En ce qui concerne le contréle des recettes et des dépenses, une
commission d’experts comptables est chargée de s’assurer de la
régularité des écritures.

Enfin, ’Assemblée de 1921 ayant institué une commission de
contrdle de 3 4 5 membres choisis par le Conseil de la Société des
Nations, cette commission « contréle » également le budget du Bureau
international du Travail. Mais des représentants du Conseil d’ad-
ministration du Bureau international du Travail peuvent étre
entendus par elle ainsi que le directeur ou le directeur adjoint.

Les recettes de ce budget sont constituées essentiellement des con-
tributions des Etats. Nouvelle source de difficultés qui sont com-
munes d’ailleurs 4 la Société des Nations et au Bureau international du
Travail. Un diplomate éminent a dit un jour quesila Société des Na-
tions doit périr, elle périra faute d’argent, comme un commergant
qui fait faillite. Le fait est que les Etats sont loin de payer réguliére-
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ment leurs contributions, et il ne seinble pas qu'ils soient disposcs
a le faire : en effet, la proportion des contributions versées en 1923
n'est que de 62 p. 0/0 de celles qui ¢taient dues pour cette année,
contre 64 1/2 p. 0/0 en 1922.

Au 31 mars 1924, neuf Etats n’avaient versé aucune partie de leur
contribution pour 1923 : Bolivie, Chine, Colombie, Costa-Rica, Hon-
duras, Libéria, Nicaragua, Panama, Pérou, quatre Etats n’avaient
rien pave de leurs contributions de 1921 a 1922 (Argentine, Costa-
Rica, Honduras, Nicaragua) — mais on sait que I’Argentine en
revenant a la Société des Nations a promis de payer ses cotisations
en retard.

L’Allemagne a une position a part : elle n’est pas membre de la
Société des Nations. Sa quote-part avait été fixée a 297 268 francs-
or pour 1922, et & 343 750 francs-or pour 1923. Sur ce total de 641018
francs-or, I’Allemagne avait versé 18 145 francs-or en avril 1923 et
4 936 francs-or en avril 1924,

Le Bureau international du Travail, pas plus que la Société des
Nations n’a de moyens de coercition envers les Etats défaillants. On
avait pensé, 4 un moment donné, & priver du droit de vote les déle-
gués de ces Etats a la Conférence. Mais on a reconnu que le traité
ne permettait pas cette sanction.

L’assiette de ces recettes ne dépend pas plus du Bureau et de son
Conseil que leur recouvrement et leur répartition. Au début la Sociéte
des Nations avait adopté provisoirement le réglement de 1'Union
postale universelle pour déterminer la part de chaque Etat dans
les charges totales de la Société des Nations. Mais I’Assemblée de
1922 adopta un autre baréme, plus équitable, élevant notamment la
quote-part des grands Etats.

La part qui revient au Bureau international du Travail sur les
recettes est déterminée souverainement par I’Assemblée.

Mais la situation du Bureau est rendue singuliérement plus précaire
que celle du secrétariat de la Société des Nations par le fait que son
budget est beaucoup moins compressible. Il est arrivé en 1922, que,
brusquement, on a intimé 1’ordre au Conseil du Bureau international
du Travail de faire de trés importantes économies. Il est parvenu,
grice 4 la bonne volonté du directeur, & réduire son budget de pres-
que un tiers. Mais ¢’est un tour de force qui ne pourrait étre renouvelé.
Le Bureau, en effet, a des tiches définies, imposées par le traite et
déterminées par la Conférence et le Conseil d’administration. « Le
secrétariat de la Société des Nations au contraire prévoit, dans son
budget, les dépenses d’un grand nombre de commissions spéciales
qui ont auprés d’elles un personnel temporaire. » Une économie est-
elle exigée, on s’abstient de réunir aussi fréquemment certaines
commissions. Mais il n'en est pas de méme au Bureau international
du Travail. Son personnel est presque entitrement permanent,
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recruté par des contrats qui obligent le Bureau a payer des traite-
tements régulierement tous les mois.

Aussi, il est admis aujourd’hui que la Soci¢té des Nations est tenue
de fournir au Bureau international du Travail le montant total des
crédits inscrits au budget voté par son Assemblée.

Mais les difficultés de trésorerie qui se sont présentées en 1922
pourraient bien reparaitre. On ne les a surmontées que parce que le
Conseila pratiquéune politique d’économie stricte et qu’il a obtenu de
la Société des Nations certaines mesures, comme la ¢onstitution d'un
fondsde réserve, qui sont destinées 4 parer aux défaillances passées.

Nous étndierons plus loin, les divers chapitres du budget du
Bureau. Notons seulement ici le réle du Conseil dans la procédure du
budget. C’est le directeur qui lui présente, au début de chaque année,
un projet de budget. Soumis au Conseil & sa session d’avril, il est
examiné par le comité du budget — composé de sept membres, deux
de chaque groupe, plus le président. Le Conseil discute et vote article
par article. C’est ce projet modifié qui est transmis au secrétaire géneé-
ral de la Société des Nations qui le soumet a la commission de con-
tréle. Celle-ci fait rapport 4 1'Assemblée, mais ne peut de sa propre
initiative, apporter des changements au projet du budget : elle ne
fait que des propositions 4 I’Assemblée. Celle-ci fait examiner le
budget par sa quatriéme commission et vote finalement. Enfin, les
comptes des exercices précédents sont examinés par le contréleur
de la Société des Nations (aujourd’hui un Italien) qui soumet son
rapport 4 la commission de controle et 4 I'Assemblée.

Dans ces limites, le budget du Bureau international du Travail
jouit d’une grande aufonomie et fait partie intégrante de la Société
des Nations.

11 est bon de dire que le contrdle est beaucoup plus strict et plus
seévére que dans beaucoup d’administrations nationales 2.

2. Si les attributions du Conseil en matiére financiére sont
capitales, en ce sens qu’elles lui permettent de limiter et de diriger
I'action du Bureau, elles ne sont pas les seules.

Le fonctionnement du Bureau tout entier lui est subordonné.

Tout d’abord, il nomme le directeur (art 395). A sa session de
Washington, en novembre 1919, le Conseil avait nommé provisoire-
ment M. Albert Thomas. La nomination définitive eut lieu a Paris
en janvier 1920. M. Thomas recueillit 'unanimité des suffrages.

Le mandat n’a pas de durée limitée; il n’est pas renouvelé, méme
apres le renouvellement du Conseil. Celui-ci est censé fonctionner
sans interruption. Mais, par contre, le Conseil peut, en tout temps,
révoquer le directeur.

L. Veir Conférence infernationale du Travail, 6° session, Genéve, 1924, Rap-
port du Directeur, II, p. 714 et suiv,
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S’il n’a pas le droit de nommer les autres membres du personnel
il ne se fait pas faute de « donner des instructions » au directeur
a ce sujet. C'est ainsi que la question du nombre de fonctionnaires
appartenant aux diverses nationalités a été souvent agitée aux ses-
sions du Conseil, de méme que les questions de traitements et de
contrats, qui lui sont soumises par le directeur.

3. C’est naturellement au Conseil qu'il incombe de déterminer
I'objet et I'étendue de 'activité du Bureau, — par conséquent d'y
tracer les limites.

Des débats se sont ¢levés a ce sujet au sein du Conseil.

Prenant les termes de I'article 396 dans le sens le plus restrictif,
les membres du Conseil représentant les employeurs auraient voulu
voir le Bureau se confiner dans les besognes d’information et de
documentation. Ils avaient peine 4 admettre que le Bureau et son
directeur pussent prendre certaines initiatives relatives au fond
méme du but de 1'Organisation internationale du travail. C'est ainsi
qu’ils ne reconnaissaient point au directeur le droit de rappeler
aux gouvernements leurs devoirs et obligations inscrits dans le
traite.

M. Albert Thomas a combattu victorieusement cette maniére de
voir. Non seulement, le paragraphe final de I'article 396 montre que
les paragraphes précédents du méme article ne doivent pas étre
interprétés limitativement, mais 1'article 387 a investi le Bureau, —
comme une partie de I'Organisation (voir art. 388.) du droit de « Lra-
vailler a la réalisation du programme exposé dans le préambule. »

C’est en vertu de ces principes que le Conseil, & maintes reprises, a
approuveé les démarches faites par le directeur pour obtenir des gou-
vernements la ratification des conventions.

Il n'y a peut-&tre pas d’exemple plus intéressant de l'intervention
du Bureau auprés d’un gouvernement en matitre de protection
legale générale, que celle qui efit lieu aupres de la Perse en 1920-1921,
Saisi de plusieurs communications, relatives aux conditions effroya-
bles et vraiment douloureuses auxquelles sont soumis les enfants
employés au tissage des tapis 4 Kerman en Perse, le directeur,
approuve par le Conseil, fit des démarches directes auprés du gou-
vernement pour lui demander de prendre des mesures que le simple
sentiment d’humanité imposait. Des propositions préciscs de
réglementation lui étaient suggérées 1. L’année svivante, le directeur
pouvait annoncer que, par l'intermédiaire du délégué de la Perse a
I’Assemblée de la Société des Nations, les mesures proposées avaient
¢té prises par les autorités locales de Kerman sur l'invitation du
gouvernement, persan. Le directeur pouvait ainsi constater que « ¢’est
seulement en faisant appel au sentiment de sympathie humaine qui

1. Voir Conférence inlernationale du Travail, 3 session, 1921, t. II, p. 1069,
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avait été a ’origine méme du mouvement de législation internationale
du travail! « que I'on avait obtenu un résultat tangible et eflicace.
Ainsi article 23 du pacte combiné avec I'article 387 sur le but de
I’Organisation ne reste pas lettre morte. Constatons que cette inter-
vention « amicale» qui n’a rien d’'une immixtion impérative est faite
par le Bureau, avec I'approbation du Conseil, en vertu de sa mission
générale, méme vis-a-vis d'un Etat qui n’a point ratifi¢ de convention.

4. C’est surtout a propos des enquéfes entreprises par le Bureau
que des discussions se sont ¢levées.

S’iln’y en eut gutre au sujet de la premiére enquéte, ordonnce par
le Conseil dés janvier 1920, « sur les conditions de travail dans la
Russie des Soviets » ni méme au sujet de la seconde, faite a la
demande du gouvernement hongrois lui-méme, sur la liberté syndi-
cale en Hongrie, il y en eut de fort vives et fort longues au sujet de
Penquéte sur la production.

Elle devait pourtant son origine & une proposition patronale,
nous I'avons déja dit. — A la session de Génes, en juin 1920, M. Pi-
relli, représentant patronal italien proposa « de confier au Bureau
le soin de faire une enquéte sur la production industriclle dans les
différents pays du monde, considérée dans ses rapports avec les
conditions du travail et le colt de la vie. » Dans la pensée de ses
auteurs, il s'agissait d’examiner si le déficit de la production, cause
essentielle du renchérissement de la vie, n’était pas di 4 la journée
de huit heures, 4 I'opposition des ouvriers aux systémes de rému-
nération a la production, etc. Sur les observations des délégues
ouvriers et notamment de M. Jouhaux, le Conseil se prononga en
faveur d’'une enquéte non limitée, qui examinerait tous les facteurs
qui peuvent intervenir dans la production. — La proposition fut
votée 4 l'unanimité 2.

Mais, une fois le plan de l’enquéte établi et les questionnaires
rédigés, les représentants des patrons n’eurent plus d’autre préoccupa-
tion que del’empécher d’aboutir. M. Robert Pinot soutint notamment
que le Conseil et le Bureau ne pouvaient instituer que les enquétes
prévues nommément par le traité, et qui sont de deux catégories :

10 Les « enquétes spéciales prescrites par la Conférence » visées
au paragraphe premier de l'article 396;

20 Les enquétes dont il s’agit aux articles 411 et suivants & propos
des sanctions 4 prendre contre les gouvernements faisant I'objet
d’une plainte.

Cette construction arbitraire du terme « enquéte » en terme tech-
nique n'a pas été accueillie par le Conseil. Il suffit, en effet, de se
rappeler que le Bureau a le devoir de recueillir « toutes informations

1. Voir Conférence internationale du Travail, 4° session, 1922, t. II, p. 823.
2, 4* session du Conseil, Génes, juin 1820. Voir Mémoire introductif de I'enquéte.
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concernant la réglementation internationale de la condition des
travailleurs et du régime du travail » pour justifier I'enquéte sur
la production®.

Les employeurs ont eu beau interdire & leurs confréres de répondre
aux questionnaires parce que « I’enquéte constituait la plus grande
indiscrétion d’ordre économique que l'on pat connaitre » elle a
cependant été menée 4 terme et forme une mine inépuisable de
renseignements précieux.

Naturellement, les circonstances de temps, de lieu, de milieu
social, les circonstances politiques aussi apportent bien des limi-
tations aux investigations que le Bureau peut entreprendre. C'est
ainsi qu'une enquéte ayant pour objet les conditions du travail
dans le bassin de la Ruhr, en 1920 et une autre sur les conditions
du travail et la production dans la Haute-Silésie n’avaient pour but
que de mettre en lumiére une situation momentanée. Les adver-
saires eux-mémes du Bureau ne peuvent s’empécher de constater
que ces enquétes ont été conduites avec impartialité et ont fourni des
renseignements utiles.

Parmi ces limitations forcées des enquétes, il y a lieu de rappeler
que l'autorisation du gouvernement sur le territoire duquel I'enquéte
doit étre effectuée est la premietre condition. Nous avons vu que le
gouvernement hongrois avait provoqué lui-méme une enquéte sur
la liberté syndicale en Hongrie.

Mais, le cas inverse s’est présenté : I'enquéte en Russie était en
voic de préparation quand on fut informé que le gouvernement
soviétique russe lui interdisait 1'accés de son territoire.

En 1921, M. Largo Caballero saisit le Conseil d'une réclamation
contre le gouvernement espagnol, soutenant que la liberté syndi-
cale n’existait pas en Espagne, et demandant au Conseil d'y ordonner
une enquéte. Le gouvernement espagnol, s’y opposa par la raison
quil s’agissait d’une affaire intérieure de I'Etat, qui ne pouvait
étre soumise au jugement d'un organisme international .

5. Les commissions. C'est le Conseil qui nomme les commissaires
qui assistent le Bureau dans son travail.

On distingue : les commissions permanentes, telle que la commis-
sion internationale de 1'émigration, qui se réunit en 1921;la com-
mission paritaire maritime, constituée A la suite de la Conférence de
Génes, et dont le président est le président du Conseil d’adminis-
{ration; la commission mixte agricole, ol le Conseil ne nomme
que les membres qui le représentent, les autres étant désignés
par I'Institut international d'agriculture de Rome.

1. Voir 11° session du Consell, 17 janvier 1922, Bulletin officiel du Bureau
infernational du Travail, 15 février 1922, p. 95,

2. Voir 6° session du Conseil, Génes. ianvier 1921 Ibid., 18 février 1921,
p. 243, 246.

m. — 1924, 12
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1l y a ensuite des commissions consullatives techniques destinées
4 assister spécialement les services techniques du Bureau : telle
la commission consultative d’hygiéne industrielle.

Quand le besoin s’en fait sentir, le Conseil est appelé 4 nommer
des commissions spéciales temporaires : telle la consultation d’experts
en matitre d’assurances sociales, celle pour les questions intéressant
les mutilés.

En outre, nous avons vu que le Conseil nomme en son sein une
commission du budget ou des finances, et une commission de regle-
ment. Depuis qu’il s’agit de construire un nouvel immeuble au
Bureau international du Travail, la commission du budget a cons-
titué une sous-commission du batiment, qui fait rapport au Conseil
a chacune de ses sessions.

V. — Autres attributions du Conseil.

19 Assesseurs techniques a la Cour de Justice infernationale.

L’article 26-du statut de la Cour permanente de Justice interna-
tionale, arrété par I’Assemblée de la Société des Nations le 13 deé-
cembre 1920, détermine la composition de la chambre de la Cour
appelée A juger dans les affaires concernant le travail et spéciale-
ment pour les affaires visées a la partie XIII du traité de paix.

La Cour constitue pour chaque période de trois années une
chambre spéciale, composée de cing juges « désignés en tenant
compte des mémes conditions que celles recommandées pour 1’¢lec-
tion des juges de la Cour eux-mémes, » ¢’est-a-dire de fagon a assurer
« dans 'ensemble la représentation des grandes formes de civili-
sation et des principaux systémes juridiques du monde. »

Des dispositions sont prises pour qu'il y ait toujours le nombre de
juges nécessaires. Dans tous les cas, ils sont assistés « de quatre
assesseurs techniques siégeant & leurs cdtés avec voix consultative
et assurant une juste représentation des intéréts en cause. »

« Les assesseurs techniques sont choisis dans chaque cas spécial
sur une liste « d’assesseurs pour litige du travail » composée de noms
présentés A raison de deux par chaque membre de la Société des
Nations et d’'un nombre égal présenté par le Conseil d’administra-
tion du Bureau international du Travail. Le Conseil désignera par
moitié des représentants des travailleurs et par moiti¢ des repré-
sentants des patrons pris sur la liste prévue & l'article 412 du traité
de paix. »

Ainsi la liste constituée pour fournir des enquéteurs éventuels en
matitre de sanctions, est celle sur laquelle la Cour désigne les asses-
seurs patrons et ouvriers dont elle peut avoir besoin. On remarquera
que les personnes «indépendantes » désignées par les gouvernements
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sur cette liste ne sont pas des assesseurs éventuels, mais les gouver-
nements doivent désigner de leur c6té deux personnes, parmi les-
quelles il n'y a pas d’incompatibilité & ce qu’ils désignent celle de
I'article 412.

Cet article 26 du statut de la Cour vise évidemment les litiges,
c’est-a-dire les affaires contentieuses. En matiére d’avis consuliatif
& donner, la Cour juge sans assesseurs.

Jusqu’a présent aucun litige n'a encore été formé; nous avons
vu les trois avis consultatifs demandés & la Cour. Le Conseil n'a pas
eu A intervenir dans la procédure. Mais, aprés les discours-plai-
doyers de M. Albert Thomas, des débats ont eu lieu sur le réle que le
directeur pouvait assumer devant la Cour. On a proposé que le
Conseil soit appelé désormais & lui donner des directives.

20 Experts en matiére de transferls des fonds des assurances sociales.

L'article 312 du traité de Versailles (section VIII, assurances
sociales, de la partie X, clauses économiques) fait une obligation
a I’Allemagne de « transférer a la Puissance & laquelle des terri-
toires allemands sont cédés telle fraction des réserves accumulées
par les gouvernements de I'Empire ou des Etats allemands, ou par
des organismes publics ou privés opérant sous leur contréle, des-
tinées & faire face au fonctionnement dans ces territoires, de toutes
assurances sociales et assurances d'Etat. »

Une disposition analogue existe dans les traités de Saint-Germain,
de Trianon et de Neuilly.

Les conditions de ce transfert sont réglées par des conventions
spéciales conclues entre I'Etat vaincu et le ou les Etats vainqueurs,

« Dans le cas ou ces conventions spéciales ne seraient pas conclues,
dans les trois mois de la mise en vigueur du traité, continue l'ar-
ticle 312, les conditions de transfert seront, dans chaque cas, soumises
A une commission de cing membres, dont un sera nommé par le
gouvernement vaincu et un par l'autre gouvernement intéressé
et trois seront nommés par le Conseil d’administration du
Bureau international du Travail parmi les ressortissants des autres
Etats. »

Le Conseil a été appelé A faire des désignations en vertu de cet
article dans quatre occasions.

L’Allemagne et la France ne sont pas arrivées a conclure la con-
vention spéciale en question pour le transfert des fonds d’assurances
sociales d’Alsace-Lorraine. Le Conseil a désigné, pour faire partie
de la commission de transfert, un Suédois, un Suisse et un Italien.

Entre I'Allemagne et la Pologne, la méme situation s’étant pro-
duite, le Conseil a désigné les mémes experts.

Ensuite, quand il s’est agi de régler entre les mémes Etats la
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situation résultant — en ce qui concerne les assurances sociales —
du rattachement 4 la Pologne d’une partie de la Haute-Silésie,
une deuxiéme nomination de commission dut avoir lieu. Les mémes
experts ont été 4 nouveau désignés.

Puis, c’est entre I’Autriche et I'Italie qu’il a fallu aussi constituer
une commission. Mais le gouvernement italien qui avait pris I'ini-
tiative de demander la création de la commission, n’a pas donné
suite a I'invitation de désigner son représentant et le gouvernement
autrichien n’a rien fait de son c6té pour provoquer la mise en action
de la commission, qui ne s’est donc pas réunie en fait.

§ 3. — LEs sEssionNs DU CONSEIL.

Le Conseil a tenu en octobre 1924 sa vingt-quatriéme session.

L’espace nous manque pour exposer en détail les multiples objets
de ces travaux et pour caractériser les résolutions prises.

Les questions de personnes et de nationalités, par exemple pour
les élections et la formation des commissions, mettent parfois au
jour des rivalités ou des susceptibilités.

Des questions de principes affrontent les patrons, les ouvriers,
et certains représentants gouvernementaux avec une violence qui
ferait douter de la possibilité de la continuation de la collaboration.
1l y a, naturellement, des partis au sein du conseil, comme au sein
de la Conférence. Toutefois, il n'est que juste de dire que le contact
personnel répété, en faisant mieux connaitre les délégués et leurs
caracteres, facilite beaucoup 1'entente.

La mise 4 exécution des résolutions de la Conférence est toujours
ie gros souci, ou les tendances des différents groupes se manifestent

e plus.

L’ordre du jour de la Conférence, au début, attirait peu d’attention.
Mais 4 présent on peut dire qu'il est passé au premier plan des
préoccupations du Conseil.

Le « contréle » du bureau, personnel et matériel, est exercé avec
minutie. M. Albert Thomas communique au Conseil tous les ren-
seignements de nature 4 faciliter sa tAche et A lui faire voir tous les
rouages de sa maison de verre.

Les questions de dépenses sont l'objet d’'un examen comme il
Y en a peu. Les hommes d’affaires el d’administration qui sont au
comité du budget se donnent pour tache de montrer leur rigueur et
leur sévérité.

Les sessions du Conseil se tiennent au Bureau international du
Travail, dans la salle de la bibliothéque — la plus grande salle de
I'immeuble provisoire et insuffisant que le Bureau occupe aujour-
d’hui. Dans le nouveau batiment, il y aura une salle spéciale du
conseil de trente-deux membres.
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Les sessions du Conseil ne sont pas publiques. Il a toujours été
considéré qu'un travail fructueux d’administration ne peut étre
fait que dans l'intimité. Cependant, dans le projet de réforme de
M. Oudegeest, les sessions du Conseil in plenum devaient étre publi-
ques et espacées de six mois, tandis qu'un comité exécutif peu nom-
breux assumait la tiche actuelle du Conseil. 11 est possible qu'un
jour, avec le Conseil de trente-deux membres titulaires, on soit
amené a envisager la création d'un comité exécutif,



CHAPITRE IX

LE BUREAU INTERNATIONAL DU TRAVAIL

§ Ier — FONCTIONS DU BUREAU.

NvISAGE dans son ensemble, le Bureau international du Travail
est 'administration méme de I’'Organisation permanente du
Travail. C'est le support continu de son activité. La Confé-

rence, qui dure trois semaines par an, donne l'impulsion en exprimant
la volonté des Etats-membres. Le Conseil qui se réunit quatre fois
par an pendant trois jours, est un organe de controle, de surveil-
lance et de décision aussi, mais intermittent. Le Bureau, au con-
traire, a une vie journalitre et continue. C'est parlui que la Confé-
rence et le Conseil agissent, ont des relations avecles Etats-membres,
et inversement, il est 1'intermédiaire désigné entre ceux-ci et 1'Orga-
nisation. Aussi, c’est au Bureau seulement que 'on peut voir les
divers aspects de I'institution.

A la Commission de législation internationale du Travail de Paris,
la question de la création d’un bureau permanent n’a jamais fait de
doute. 11 était prévu, dans le projet primitif britannique, & peu prés
dans les mémes termes que ceux qui sont passés dans le texte defi-
nitif du traité, et avec les mémes caractéres. Les auteurs du projet
ne travaillaient pas dans le vide, d’ailleurs. Ils connaissaient 1'Office
international du Travail établi 4 Béale par I'Association interna-
tionale pour la protection légale des travailleurs et savaient tous
les services que ’on devait attendre d’un organisme officiel, dispo-
sant de moyens infiniment supérieurs. On savait que la préparation
sérieuse des conférences du travail en dépendait, et que les Etats
¢taient de plus en plus avides de renseignements de tout genre
sur les législations et les réglements, de sorte que le centre d'infor-
mation prenait une valeur capitale.

La commission de Paris adopta, sans grands débats, dans ses
séances du 12 et du 13 février 1919, les textes qui sont devenus
I'article 396, et qui définissent les fonctions du bureau :

10 Centralisation et distribution de toutes informations con-
cernant la réglementation internationale de la condition des tra-
vailleurs et du régime du travail, et, en particulier, I'étude des ques-
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tions qu’il est proposé de soumettre aux discussions de la Conférence
en vue de la conclusion des conventions internationales, ainsi
que l'exécution de toutes enquétes spéciales prescrites par la
conférence.

1l n’est pas superflu de rappeler qu’au sujet de ce paragraphe, au
sein de la commission de Paris « aprés une discussion a laquelle
prirent part M. Barnes, Sir Malcolm Delevingne, MM. Arthur Fon-
taine, Mahaim et Robinson, » M. Robinson et Sir Malcolm Dele-
vingne proposerent de viser dans le texte non pas seulement la régle-
mentation des conditions du travail, mais encore, d’'une facgon
plus générale, celle des conditions de vie et des occupations des
classes laborieuses. — « Cette proposition est adoptée, » dit le procés-
verbal®,

Le texte définitif aprés avoir passé par les remaniements du comité
de rédaction 2, n’est pas entiérement conforme A cette décision, et
I'on a argumenté des termes « réglementation internationale » pour
refuser au Bureau le droit de recueillir des informations qui ne se
rapportent pas directement aux conventions. C'est évidemment
erroné. D'ailleurs, est-il raisonnable de limiter I'information en cette
matiére? Qui peut dire que tel sujet n'intéressera jamais la conclu-
sion de conventions?

20 La préparation de l'ordre du jour des sessions de la Conférence
est une tache essentielle du Bureau. Elle ne fait pas double emploi
avec les études prévues au paragraphe précédent, parce qu’elle com-
prend autre chose et davantage.

30 La rédaction et la publication, en francais, en anglais et dans
telle autre langue que le Conseil d’administration jugera convenable,
d’un bulletin périodique consacré a I’étude des questions concernant
I'industrie et le travail et présentant un intérét international.

Il ne faudrait pas non plus interpréter restrictivement ce texte;
il est hors de doute que I’on a eu en vue non seulement un bulletin
périodique mais toutes les séries utiles de publications. En exigeant
une publication périodique, on a surtout voulu marquer qu’il fallait
que I'information fdt continue. Parmi les choses essentielles qui
incombent au Bureau, on pensait surtout au recueil des lois et régle-
ments du travail en vigueur dans les différents pays, tiche que s’était
assignée 1'Association internationale pour la protection légale des
travailleurs, et qu’avait assumée pour elle le gouvernement belge
en publiant un annuaire de la législation du travail.

Nous verrons plus loin que le Bureau a amplement satisfait & ses
obligations sous ce rapport.

40 Le paragraphe 3 de l’article 396 prend scin de stipuler que le

1. Voir proceés-verbaux de la commission de Paris, Bulletin officiel du Bureau
international du Travail, vol. I, p. 38.

2, Voir ibid., p. 103,
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Bureau s’acquittera, en conformité des dispositions de la partie
X111, des devoirs qui lui incombent en ce qui concerne tous diflé-
rends internationaux.

C’était peut-étre superflu, puisque cela allait de soi; mais on a
voulu indiquer probablement que les fonctions du Bureau ne se
bornaient point & préparer les sessions de la Conférence, qu'il avait
des initiatives & prendre en certains cas.

5° D’une manitre générale, dit le paragraphe 5, il aura, en sus des
fonctions indiquées au présent article, tous autres pouvoirs et fonc-
tions que la Conférence jugera & propos de lui attribuer.

Cela allait de soi, également, mais ce n’était pas inutile a dire.

§ 2. — ORGANISATION DU BUREAU.

M. Albert Thomas écrit dans son rapport 4 la Conférence de 1924 :

« C’est un probléme difficile, probléme aux solutions encore pro-
visoires et toujours révisables que la création de toutes pi¢ces d'une
nouvelle institution internationale. Ne rappelons pas une fois de
plus les difficultés particuliéres qui étaient nées du besoin olt nous
flimes de recruter en hite, dans les premiers mois de 1920, un pre-
mier corps de fonctionnaires susceptible d’assumer les travaux d’une
conférence internationale et de rendre les premiers services d’infor-
mation ou de documentation qu’on attendait avec impatience du
nouveau bureau. Ne rappelons plus les obstacles, obstacle des langues
diverses, obstacle des mentalités parliculiéres et des préjugés oppo-
sés, et tant d’autres, que nous avons d@ surmonter pour constituer
un personnel international cohérent, animé d’une pensée commune,
capable de labeur scientifique. Les préoccupations successives des
Etats, les sautes des opinions publiques, les corsi et ricorsi des mou-
vements sociaux, les fluctuations de I’activité économique, bref tout
I'afflux tumultueux de la vie internationale dans une organisation
naissante, aux contours encore jeunes et souples, aux cadres encore
malléables, imposent forcément toute une série de transformations
importantes et rapides. Quelles que puissent étre la netteté et la
précision des conceptions initiales, force est de les modifier presque
de jour en jour & I’appel des besoins nouveaux.

L’administrateur chargé de responsabilités, qui doit procéder a
ces nécessaires transformations, ne doit les accomplir qu’avec pru-
dence et selon les directives générales fermement établies. Il doit étre
d’autant plus attentif qu'il est plus libre. Si P'activité et les droits
de la Conférence et du Conseil d’administration ont été, en effet,
prévus avec quelque précision dans les traités, s’ils n'ont eu qu’a
préciser et enrichir de quelques détails leur propre réglement, les
fonctions du Bureau international du Travail par contre, n'ont été
fixées qu’en fermes trés larges. Ses services ont dii étre congus, ima-
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ginés de toutes pitces. Et cela méme doit rendre plus circonspect
lorsqu'il s'agit de les développer ou de les transformer. »

Nous ne ferons pas ici 1'histoire des modifications que dut subir
1’Organisation du bureau. Improvisée en 1920, sur un projet présenté
par M. Albert Thomas et que le Conseil d’administration modifia
sensiblement, elle fut transformée une premitre fois en 1922, dans
I'idée qu’elle prenait une forme définitive.

Mais au début de 1923, survint la grande tourmente budgétaire,
qui imposa des économies considérables. Le représentant du gouver-
nement britannique au Conseil ayant suggéré au directeur de laisser
faire une enquéte sur son organisation par un fonctionnaire anglais,
[e directeur accepta, et fit faire concurremment une enquéte par
un fonctionnaire francais. De leurs observations, il est résulté une
série de réformes qui se traduisirent en derniére analyse par la sup-
pression d'un grand nombre d'emplois, le reclassement de beaucoup
d’autres, et le renvoi de quatre-vingts fonctionnaires.

On concoit que de semblables bouleversements ne se font pas sans
avoir, sur les dispositions du personnel, les plus ficheuses répercus-
sions.

Nous nous en tiendrons & I'organisation actuelle.

I. — Direction générale.

A la téte du Bureau est placé un directeur, désigné par le Conseil
d’administration. Nous savons que c'est M. Albert Thomas, ancien
ministre francais de I'armement, ancien député.

Homme d'une activité extraordinaire, réunissant toutes les qua-
lités requises, il a su diriger le Bureau depuis quatre ans mieux que
personne n'eut pu le faire. Socialiste réformiste, ilala confiance d'une
large section de la classe ouvriére organisée. Homme politique avisé,
il a su se concilier les patrons dans toute la mesure ou c’était possible.
Vis-a-vis des gouvernements, il a su se réveler diplomate accompli, et
par des démarches personnelles (les voyages sont un de ses moyens
d’action) il s’est créé des relations infiniment utiles pour la bonne
marche et la considération du Bureau. Grand orateur, il exerce a la
Conférence et au Conseil une influence personnelle indiscutable et
indiscutée.

Les fonctions du directeur sont aussi multiples et diverses que
celles du Bureau lui-méme.

Le texte de I'article 394 dit qu'il recoit les instructions du Conseil
et qu'il est responsable vis-a-vis du Conseil de la bonne marche du
Bureau. Aussi, dans les limites des directives données par le Conseil,
le directeur a tous les pouvoirs au Bureau, et il les a seul. Personne
d’autre que lui n’a le droit de commander,
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Par contre, le Conseil peut lui demander compte de tous ses actes.

Nous avons vu que le directeur, nommé par le Conseil, est, en tout
temps, révocable par celui-ci, et que la durée de son mandat n’est
pas limitée. Elle n’est notamment pas limitée par celle du mandat du
membre du Conseil (trois ans). En effet, ce ne sont pas les membres
individuels qui donnent la charge au directeur, c’est le Conseil, qui
ne périt pas.

D’apres le dernier alinéa de I'article 394, le directeur a le droit
d’assister — en personne ou par son délégué — a toutes les séances
du Conseil. On entend ce texte extensivement en admettant que le
directeur a le droit d’assister aussi & toutes les séances des commis-
sions du Conseil.

En vertu de I'article 401, le directeur est de droit secrétaire de la
Conférence du Travail et, en cette qualité, a un certain nombre de
devoirs envers les Etats-membres.

Il regoit les rapports des Etats-membres qui ont ratifi¢ des
conventions et en fait un résumé qu’il présente a la Conférence
(art. 408).

Dans la procédure des sanctions, article 409 et suivants, le traité
impose de nombreuses interventions au bureau, qui se concentrent
sur le directeur.

A c6té du directeur, il y a un directeur adjoint (Deputy Director)
qui le supplée en cas d’absence ou d’empéchement et qui a la direc-
tion d’un certain nombre de services déterminés quand le directeur
est & Gendve. Aujourd’hui, le directeur adjoint est un Anglais,
M. H. B. Butler, ancien fonctionnaire britannique, qui a su remplir
admirablement ses délicates et multiples fonctions.

M. Albert Thomas a rattaché a la direction générale deux ser-
vices : le cabinet et une section administrative.

L’institution du cabinet, qui vient de l'organisation des minis-
téres frangais et continentaux, a eu beaucoup de peine & étre com-
prise par les Anglo-Saxons.

Le cabinet a deux tiches essentielles : d’une part, il se tient en
liaison avec les divers organes du Bureau pour s’assurer que la
pensée du directeur est exactement suivie et comprise. D’autre part,
il prépare et organise le travail personnel du directeur. C'est ainsi
qu'il lui sert de secrétariat privé (Privafe Secretariate).

Au cabinet est rattaché le service de presse.

Dans la direction générale rentre encore la section administrative,
nouvellement créée. Elle a une double fonction. Dépendant immé-
diatement du directeur-adjoint, elle I’aide, d'une part, a assurer le
contréle général de l'exécution des décisions du directeur, ainsi
que la coordination des activités des différentes divisions et sec-
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tions autonomes, et, d'autre part, & diriger, en la centralisant,
I'administration générale du Bureau.

La section administrative comprend, outre un secrétariat central :

a) Le bureau des archives (en anglais Registry). Ce n'est pas
seulement un service de conservation des piéces. Il correspond au
service que l'on appelle 'indicateur dans les ministeres belges. I
est organisé d'une fagon remarquable. On se rendra compte de son
importance et de ses accroissements quand on saura qu'en 1923,
le Bureau a recu 20 578 lettres, contre 18 055 en 1922; qu’en jan-
vier 1924, il en recevait 2 453 contre 1 886 en janvier 1923;

b) Le bureau de dactylographie, multigraphe et Ronéo;

¢) Le bureau de eontréle financier;

d) Le bureau de comptabilité;

¢) Le bureau du personnel;

f) Le bureau du matériel et 1'économat.

Apres plusieurs tAtonnements on vient de créer enfin et de rat-
tacher 4 la dircction générale une section d'édition, qui groupe :

a) Le service d'édition proprement dit, qui assure la préparation
et 1a mise au point de toutes les publications du bureau;

b) Le service de traduction, qui renferme des éléments de premier
ordre;

¢) Le bureau de vente et de publicité.

II. — Les trois grandes divisions.

En dehors de la direction générale, le Bureau comprend trois grandes
divisions qu’on appelle maintenant la division diplomatique, la divi-
sion des recherches et la division des relations et renseignements.

1o La division diplomatique est ainsi appelée parce qu’elle est
chargée essentiellement des relations avec les divers gouvernements.

Elle comprend :

a) Une section générale de la Conférence, dontles attributions sont :

La préparation des travaux de la Conférence, du Conseil et des
commissions;

La correspondance officielie avec les gouvernements;

Le secrétariat de la Conférence, du Conseil et des commissions.

b) Une section des conventions, qui étudie les suites données aux
décisions de la Conférence, du double point de vue de la ratification
et de I'exécution des conventions. C’est elle qui assure la publica-
tion du Bullelin officiel du Bureau et du compte rendu des sessions
de la Conférence.

.¢) Une section juridique y a été récemment rattachée. Elle étudie
les problémes juridiques soulevés par le fonctionnement du Bureau
ct donne des consultations sur des points particuliers.
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d) Le service de I'émigration fait partie de cette division, & raison
des nombreuses relations qu'il implique avec les FEtats-membres.

209 La division des recherches portait auparavant le nom de divi-
sion scientifique. Elle est chargée essentiellement des études d’ordre
scientifique que comporte la préparation des travaux de la Confé-
rence, les enquétes entreprises par le Bureau, les travaux ordonnés
par le Conseil.

Elle comprend sept sections :

a) La section des statistiques, qui réunit, étudie compare et inter-
prete les statistiques relatives au travail dans tous les pays;

b) La section de législation du {ravail qui traduit en francais, en
anglais et en allemand, les textes des lois et des réglements concer-
nant le travail dans les divers pays. Sa publication porte Ic titre de
série législalive et constitue un ouvrage de référence extrémement
précieux. Malheureusement, 1’édition francaise est en retard.

Cette publication remplace I’annuaire de la législation du travail,
publié jadis par le Ministére de I'industrie et du travail belge, dont
nous avons parlé plus haut.

Cette section est également chargée de certaines études de légis-
lation comparée,

¢) Le service des relations industrielles qui s’occupe des relations
entre patrons et ouvriers, de la réglementation de la journée de
travail, des conventions collectives, des problémes de conciliation
et d’arbitrage.

d) Les services du chémage, dont 'un est chargé de 'enquéte et
des recherches générales sur le chémage, tandis que I'autre cons-
titue & proprement parler un service technique du chdémage.

€) Le service de 'hygiéne industrielle et de la sécurilé, chargé de
I'étude générale des problémes d’hygitne industrielle y compris les
€tudes concernant la prévention des accidents du travail et I'exa-
men des rapports d’inspection du travail des divers pays;

f) Le service agricole, qui étudie les divers problémes relatifs au
travail agricole, en collaboration sur certains points avec I'Institut
international d’agriculture de Rome.

9) Le service des assurances sociales ef des mutilés, chargé d’étudier,
notamment en vue de la Conférence prochaine, des problémes rela-
tifs aux diverses formes d’assurances sociales. Il poursuit aussi
I'ceuvre entreprise concernant les conditions de travail des mutilés.

30 La division des relalions et des renseignements.

Elle a été créée en 1922, lors de la réforme de I'organisation du
Bureau et elle a survécu  la tourmente des économies. Elle a traité
en 1923, 363 demandes de renseignements, qui comportaient parfois
de longues études originales,
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On sait qu'elle est ouverte aux gouvernements, aux organisa-
tions professionnelles et méme aux particuliers.

Elle comporte aujourd’hui deux grandes sections :

a) La section des relalions et renseignements iniernationaux, qui
comprend :

10 Le service des organisations internationales patronales, qui
assure, du point de vue international, les relations du Bureau avec
les patrons;

20 Le service des organisations internationales ouvritres, qui a
des attributions analogues vis-d-vis des organisations internatio-
nales ouvriéres;

30 Le service des organisations coopératives chargé des études
relatives 4 la coopération et des relations avec les coopérateurs.

Deux services importants dépendent aussi de cette section : c'est
d'abord :

40 La bibliothéque qui s’est enrichie de la bibliothéque de I'Office
du travail de Bile, et qui forme déja un centre unique d’informa-
tion;

50 Le service des documnents, qui est chargé du dépouillement et de
la circulation des périodiques;

b) La section des relations el renseignements nationaur comprend
les groupes de fonctionnaires chargés des relations avec :

10 Les correspondants nationaux du Bureau;

20 L’Espagne et I’Ameérique latine;

30 L’Europe du Nord;

40 L’Europe orientale.

Au sujet des correspondants nationaux, il faut remarquer que
le Bureau, depuis le début, a entretenu a Paris, & Rome, 4 Berlin,
4 Londres, 2 Washington, des bureaux de correspondance qui lui
ont rendu les plus grands services. Depuis le 1€r janvier 1924, il y
en a un nouveau a Tokio.

En outre, le Bureau a des correspondants permanents &4 Varsovie
4 Madrid, & Vienne, A Budapest et 2 Bruxelles dont les informa-
tions recueillies sur place complétent et contrélent 'effort des ser-
vices de Geneve.

Comme le dit M. Albert Thomas : « Toute cette organisation
extérieure prévient le danger d’une centralisation trop grande.
Des services d’information travaillant uniquement sur des documents
imprimeés risqueraient de perdre le contact avec les réalités vivantes
et de ne plus les décrire avec exactitude. »

S’exprimant sur l'ensemble de cette organisation, M. Albert
Thomas, aprés avoir reconnu qu’elle est sans doute susceptible de
perfectionnement conclut & juste titre : « C’est un résultat déja de
constater qu’aprés plus de quatre années les services imaginés et
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créés sur le texte du traité de paix demeurent les mémes pour satis-
faire 4 des besoins de plus en plus reconnus et plus consciemment
ressentis. L’observateur attentif qui examinera notre organisation
depuis le début constatera, 4 n'en pas douter, ce que nous avons
gagné en stabililé el en cohésion. »

§ 3. — LE PERSONNEL.

L’article 395 porte : « Le personnel du Bureau international du
Travail sera choisi par le directeur. Le choix devra porter, dans toute
la mesure compatible avec le souci d’obtenir le meilleur rendement,
sur des personnes de différentes nationalités. Un certain nombre de
ces personnes devront étre des femmes. »

Conformément a ce texte, tout le personnel, du haut en bas de
la hiérarchie, est 4 la nomination du directeur seul. Le Conseil d’admi-
nistration dans I'idée de laisser le directeur responsable de tout le
travail du Bureau n’est jamais intervenu dans les nominations.

De trés bonne heure, cependant, le directeur a employé, pour se
guider dans ses choix, la méthode du recrutement par concours. Des
concours sont organisés périodiquement. I1 y en a eu a4 Geneve, a
Paris, 4 Londres, 2 Rome, 4 Belgrade, 2 Bucarest, 2 Varsovie, &
Prague, pour les rédacteurs, les traducteurs et les sténo-dactylo-
graphes. Le concours sert surtout & filtrer les innombrables de-
mandes qui sont faites au directeur. Dans le cours des deux premiéres
années seulement, le Bureau avait re¢u plus de vingt mille demandes
d’emplois.

Le concours n’est cependant pas la seule méthode employée : le
directeur se réserve exceptionnellement le choix direct, par voie du
concours sur titres.

Sa préoccupation dominante, a-t-il déclaré, est toujours le souci
d’obtenir le meilleur rendement. « I1 s’est toujours refusé ou a créer
des postes pour satisfaire & des aspirations nationales, ou & répartir
le personnel dans la hiérarchie selon la puissance des nations. »

_On constatera cependant que les exigences de l'article 395 sont
h.xen satisfaites quand on saura que le personnel du Bureau appar-
tient aujourd’hui & 29 nationalités différentes :

Afrique du Sud, Allemagne, Australie, Autriche, Belgique, Brésil,
Canada, Chili, Danemark, Espagne, Etats-Unis d’Amérique, Fin-
lande, France, Grande-Bretagne, Hongrie, Inde, Italie, Japon,
Lithuanie, Norvége, Nouvelle-Zélande, Pays-Bas, Pologne, Rou-
manie, Russie, Etat serbe-croate-slovéne, Suéde, Suisse, Tchéco-
slovaquie.

En ce qui concerne le personnel féminin, le directeur s’est tou-
jours refusé A réserver certains emplois & des femmes, mais il a
pour principe d’employer indifféeremment des femmes ou des hommes



LE BUREAU INTERNATIONAL 191

selon leur capacité. Il y a au Bureau international du Travail, une
proportion considérable de femmes, prés de la moitié, et elles
occupent des places de tout grade, depuis celui de chef de service
jusqu’a celui de messager.

Les traitements du personnel ont souvent été critiqués par des
gens qui n'ont jamais vécu 4 Geneve. Il est hors de doute que la
vie y est excessivement chére et que les comparaisons sont difficiles
a établir,

11 est & remarquer d'ailleurs que les traitements sont moins élevés
au Bureau qu'a la Société des Nations. Cependant, un nivellement
s'est opéré récemment. « L'expérience a démontré plus d'une fois
encore depuis la fin de 1922, qu’il demeure extrémement difficile de
recruter des hommes de valeur qui soient préts a quitter leur
propre pays, & briser leurs relations nationales et & conlracter un
engagement plus ou moins long dans une organisation inter-
nationale. »

La deuxi¢éme Assemblée de la Socié¢té des Nations (1921) avait
décidé que tous les traitements devaient étre réduits dans I'ensemble
de 25 p. 0/0. Elle avait aussi décidé que tous les postes — sauf
quelques postes de direction — seraient confiés & des fonctionnaires
par des contrats dont aucun ne dépasserait vingt et un ans de
durée, et avec une limite d’Age de cinquante-cing ans. En outre, elle
avait nommé une commission de fixation des salaires commune au
Bureau international du Travail et a4 la Société des Nations. Elle
promettait aussi I'examen d’un systéme de retraites.

A la suite de ces décisions, le personnel du Bureau international
du Travail a été reclassé de fagon a constituer des catégories équiva-
lentes a celles de la Société des Nations.

La commission de fixation des salaires a divisé chaque traite-
ment en deux parties, 'une fixe et I'autre wvariable, celle-ci seule
étant sujette & des fluctuations proportionnelles au colit de
la vie. Ce systéme est entré en application le 1¢r janvier 1924. La
période de base choisie pour la comparaison des prix a été le premier
semestre de 1921. On a admis qu’au cours de douze mois terminant le
31 juillet 1923, le cofit de la vie avait diminué de 13 p. 100 et une
diminution proportionnelle a été opérée sur les traitements.

Quant aux retraites, I’Assemblée de 1924 a décidé la création d’un
fonds de prévoyance par une retenue de 5 p. 100 sur les salaires, &
laquelle la Société des Nations ajoute une contribution égale de son
coté. Apres trois ans de service, le fonctionnaire qui quitte 1'insti-
tution, pourra recevoir une partie de la contribution versée par la
Société des Nations. Il en sera de méme en cas de mort et d’invalidité;
mais dans des conditions qui ne sont pas encore déterminées.

Dés la creation du Bureau, un ensemble de garanties constituant
un statul du personnel a été établi par le directeur, d'accord avec
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le Conseil d’administration. Ce statut a été revisé pour étre mis
d’accord avec celui de la Société des Nations,

Le personnel est divisé en quatre catégories :

10 Le personnel international permanent;

2° Le personnel international temporaire;

30 Le personnel local;

40 Le personnel surnuméraire.

Le personnel international permanent comprend les chefs de divi-
sion, les chefs de section ou de service, les sous-chefs de section, les
rédacteurs et traducteurs de section, les sténographes, les commis
de 17¢, 2¢ et 3e classes. Tous doivent étre agés d’au moins vingt et
un ans, et contracter un engagement de vingt et un ans. Toutefois,
a cinquante-cing ans, ils sont mis a la retraite, sauf s'ils étaient agés,
de plus de quarante ans, le 1¢f janvuer 1922 et avaient été engagés
avant cette date.

Le personnel temporaire et le personnel surnuméraire n'ont que
des contrats de court terme.

Quant au personnel local, il comprend surtout des dactylographes,
des copistes et des fonctionnaires d’ordre inféricur.

Les traitements du personnel international sont établis ainsi :

Chefs de Aivision. . . . . . . . . . . . . 38500 francs suisses
Chefs de section , . . . . . . . . . . . . 28000 —
Sous-chefs de section . . . . . . . . . . . 21000 —
Membres ( catégorie A. . . . . . . . . . 19000 —

de
Section ( catégorie B. . . . . . . . . . 13700 _

- Ily a une augmentation annuelle allant jusqu’a 2 000 francs pour
les chefs de division, de 1 000 frs pour les chefs de section, 800 francs
pour les membres de section.

Le statut du personnel prévoit des régles pour 'avancement, la
rétrogradation ou la révocation et les vacances du personnel.

Une commission paritaire consultative est instituée pour examiner
a la demande de I'intéressé, les affaires qui peuvent entrainer le
renvoi ou la rétrogradation; elle est composée en nombre égal de
représentants du personnel et de réprésentants de la direction.

La question de I'avancement au choiz a été discutée au sein du
Conseil. Le directeur lui avait demandé un crédit pour pouvoir sti-
muler le zéle du personnel, encourager en particulier les jeunes et
afin d’éviter que l'avancement automatique d’aprés le temps de
service ne vint installer la routine dans I'administration. La commis-
sion de contrdle de la Société des Nations a laissé la question
sans solution en se demandant si les augmentations annuelles
étaient bien dues automatiquement,
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§ 4. — L’ORGANISATION FINANCIERE.

Rappelons brievement la procédure actuelle en matiere financiére :

1. Le directeur prépare le projet du budget,

2. Qui est soumis au Conscil d'administration a sa session d’avril,

3. Examin¢ par le comité du budget du Conseil, il est discuté,
éventuellement modifié¢; puis adopté par celui-ci.

4. Transmis au secrétariat générai de la Société des Nations, il est
adressé a la commission de contrdle qui, aprés avoir examiné le
projet avec des représentants du Bureau international du Travail,
I'envoic avee ses observalions 4 1'Assemblée.

5. Celle-ci le fait examiner par sa quatriéme commission.

6. Et finalement 'adopte en 'incorporant au budget général de la
Société des Nalions.

L’aufonomie financicre du Bureau international du Travail est
assurée en cecl que I"Assemblée s’est toujours abstenue de juger
I'utilité des services d'¢tudes ou de relations créés par décision
du Conseil ou des frais engagés par les travaux de la Conférence.

D’autre part, le controle de la commission de controle est strict
et séveére et ses observations écoulées.

Le controle des comptes est fait trois fois par an, a chaque tri-
mestre, et, & la fin de I'année, a licu un contréle général.

Mais si le fonctionnement de 1'organisation financiére est de plus
en plus régulier et perfectionné, la vie financiére de 1'Organisation
reste sujette & des perturbations extrémement graves.

C’est ce qui s’est vu au début de 1923. Le budget de 1922 pré-
voyait 8 159 325 francs (suisses) de dépenses. En réalité, a la fin
de l'exercice, on n'avait dépensé que 7 305477, ce qui faisait
10,5 p. 100 d’économies.

Mais, aux recetles, au licu de 6 511 375 francs dc contributions
des Etats, il n'y en avait que 4 900 000, de sorte que I'année sc
soldait par un déficit de 1 655 105,21 francs suisses. Ce déficit a
été couvert par des emprunts au fonds de roulement commun qui
a été institué pour toutes les organisations de la Société des
Nations, sur la part du Bureau international du Travail, et méme
sur la part du scerétariat général dans ce méme fonds.

Au début, de 1923, le Conseil avait, de lui-méme, résolu de pra-
tiquer une politique d’économie, et il avait arrété ses prévisions
budgétaires pour 1924 a 8 918 780 francs, quand le gouvernement
anglais fit déclarer par son représentant au Conseil, qu'il deman-
dait que les prévisions pour 1924 ne dépassent point les dépenses
effectuées en 1922, et qu’en tout cas, il ne voulait pas avoir un budget
de plus de 6 millions de francs suisses. Le gouvernement francais,
sans étre aussi rigoureux, demandait également des économies.

m, — 1924, 13
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Le Conseil s’employa d’abord a réduire considérablement le cha-
pitre matériel, mais il devint bient6t évident qu’il faudrait toucher
également au chapitre du personnel. Comme cela ne pouvait s'impro-
viser, le Conseil demanda au directeur de faire lui-méme des pro-
positions réduisant ce dernier chapitre de 400 000 francs environ.

C'est ce qui eut lieu; en juin 1923, le Conseil put adopter un
projet de budget se montant au total &4 6 924 295, qui fut approuveé
par le délégué du gouvernement britannique. II demandait cepen-
dant & pouvoir reporter d’un chapitre sur un autre, les crédits non
dépensés.

La commission de contréle rendit hommage aux efforts du Conseil,
recommanda 1'adoption du budget tel qu’il était établi 4 I'Assem-
blée, mais refusa d’accorder les transferts d’un chapitre 4 un autre.
Seulement la quatriéme commission admit les virements & I'intéricur
de chaque chapitre et réduisit le nombre des chapitres 4 quatre :

I. Sessions de la conférence et du Conseil d’administration.
II. Services généraux du Bureau international du Travail.

ITI. Pertes sur le chémage.

IV. Dépenses de capital.

Finalement I’Assemblée adopta un budget légérement supérieur
(a cause des intéréts de '’emprunt & contracter pour le nouveau
batiment). Il se montait pour 1924 a 7 077 295 francs se décompo-
sant comme suit :

I Sessions dela Conférence et du Conseil d’administration. 383 000
IL Services généraux du Bureau international du Travail. 6 579 295
ITL. Dépenses de capital : immeuble et matériel permanent. 115 000
Total : 7 077 295

Dont on déduit :

a) recettes prévues pour publication. . . . . . . . . . 45 000
b) contributions de ’Allemagne. . . e e e e
Total net : 7 032 295

Le budget pour 1925 vient d’étre adopté par le Conseil. Il est
légérement supérieur — par suite notamment des augmentations
automatiques de traitements. I1 se monte & 7 119 595 francs, le
comité du budget du Conseil, ayant fait subir une diminution de
prés d’un demi-million aux proportions premiéres du directeur.

Les différents chapitres du budget demanderaient & étre passés
en revue. Mais 1'espace nous manque pour traiter cet objet comme
il le faudrait.
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§ 5. — LES IMMUNITES DIPLOMATIQUES
ET LA PERSONNALITE CIVILE DU BUREAU.

Nous avons montré au chapitre 1v que le Bureau jouissait,
pour son personnel, ses locaux, ses archives, ses courriers, des
priviléges et immunités diplomatiques. Nous ne reviendrons pas
sur ce sujet. Mais une question connexe est celle de savoir si le
Bureau a la personnalité civile et, dans I'affirmative, par qui elle est
exercée. Le Bureau conclut continuellement des contrats de droit
privé, achats d’objets mobiliers, contrats de louage de services avec
son personnel, location et maintenant acquisition d'immeubles,
contrats avec des entrepreneurs, etc. Quelle est sa responsabilité?

Dans le silence du Pacte et de la partic XIII, nous sommes
obligés de recourir aux principes généraux, en tenant compte des
circonstances de fait.

Dans sa lettre au secrétaire général de la Société des Nations,
établissant le modus vivendi dont nous avons parlé, le Conseil
fédéral suisse écrit : « Bien que D'article 7 du Pacte de la Société des
Nations n’ait trait qu'au personnel et aux locaux de la Socicte, il
y a lieu d'admettre qu'en application, sinon de la lettre, du moins
de I'esprit du pacte, la Société des Nations peut revendiquer, en
sa faveur, la personnalité internationale et la capacité juridique,
qu’elle a droit, en conséquence, & un statut analogue a celui d'un
Etat. Il en ressort que la Société des Nations peut prétendre a la
méme indépendance A 1'égard des organes administratifs et judi-
ciaires suisses que les autres membres de la communauté interna-
tionale, en sorte qu’eclle ne doit pas étre actionnée devant les tri-
bunaux suisses sans son consentement (abstraction faite des excep-
tions consacrées par le droit international, comme par exemple
en matiere d'actions réelles immobilicres, ete.). Toutefois la Société
des Nations, a la différence des autres personnes internationales,
n’ayant, faute de territoire, pas de tribunaux & offrir, il en résulte
qu'elle ne peut, & I'heure actuelle, étre actionnée nulle part sans
son consentement. » Sans doute, les tribunaux suisses lui sont
ouverts; il suffit qu'elle s’y adresse en demanderesse, ou que, défen-
dresse, elle n’¢éléve point de déclinatoire d'incompétence. Le Conseil
fédéral terminait sa lettre en exprimant le voeu que la Société des
Nations fit connaitre, d’'une facon géncrale, qu’elle faisait élection
de for & Genéve.

Cette déclaration n'ayant pas, 4 notre connaissance, été faite,
la Société reste juge, dans chaque cas, d’accepter ou de décliner
la juridiction suisse.

La situation juridique du Bureau est, sous ce rapport, celle de
la Société des Nations. En signant, au nom du Bureau, des contrats
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de droit privé, le directeur agit comme « agent de la Soci¢te des
Nations » aux termes de I'article 7 du Pacte, et il engage la responsa-
bilité civile de celle-ci vis-a-vis des tiers. Ceux-ci peuvent 'actionner
devant les tribunaux suisses, mais si le Bureau en décline la com-
pétence, il n'y a pas de recours.

La question a été débattue au Conscil d’administration a propos
des contrats passés avec 'architecte et les entreprencurs du nou-
veau batiment. C'est au nom du Conseil que ces contrats sont
inclus. Quid si les crédits étaient dépassés? Le Conseil, partie
intégrante de la Société des Nations, n’a pas de personnalité
propre, mais agit comme l'un de ses agents. S'il laissait dépasser
les crédits qui lui sont alloués par I’Assemblée, il sc trouverait dans
la situation du représentant d'un Fitat qui aurait outrepassé ses
pouvoirs. Dans ce cas, il est de régle que I’on ne peut actionner que
I'Etat lui-méme, quitte a celui-ci &4 prendre, contre son agent, les
mesures qu’autorise son droit national.

Mais ici, 'Etat responsable, c’est la Société des Nations. L'arti-
cle 38 du réglement financier adopté par I’Assemblée le 29 septem-
bre 1922 : « Si I’Assemblée refuse son approbation a I'un des articles
du compte, elle devra décider cn méme temps des mesures & prendre
dans la circonstance. »

11 dépendrait donc de I’Asscmblée de décider dans le cas de dépas-
sement de crédit, si elle ratifie ou non la dépense faite parle Conseil.
Dans la négative, la voic des tribunaux suisses nc scrait ouverte
que si la Socié¢té des Nations y consent.

Dans le cas spécial du batiment en construction pour le Bureau,
la question nous parait résolue, pour les conflits pouvant s'¢lever
entre les entreprencurs et le Bureau, par I'article 20 des « conditions
générales applicables a tous les corps de métiers » qui forme con-
trat entre les entrepreneurs, I'architecte et le Bureau.lIl porte : « Tous
différends ou contestations qui pourraient s’¢lever entlre les parties
sur quelque objet que ce soit, relativement aux présentes condi-
tions générales, seront soumis aux tribunaux ordinaires. » Par cette
clause, le Bureau a évidemment renoncé 4 son immunité de juri-
diction et a fait élection de for aux tribunaux suisses.

§ 6. — LES LOCAUX DU BUREAU.

D’aprés 'article 392 du Traité de paix, le Bureau international
du Travail doit étre établi au sitjge de la Société des Nations. Mais
tandis que la Conférence peut, & Ja majorité des deux tiers, décider
de tenir ses sessions ailleurs, il n’est donné 4 personne le droit de
désigner un autre sitge du Burean que celui de la Société.

On sait qu’en vertu du paragraphe 2 du Pacte, le Conseil de la
Société des Nations « peut a4 tout moment décider de 1’établir en
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tout autre licu. » Si done il prenait une décision en ce sens, le Bureau
devrait démeénager et suivre la Société. Il ne semble pas que cette
éventualité soil a prévoir.

Le Bureau est installé depuis 1920 dans un batiment qui servait
primitivement de pensionnat et qui est depuis longtemps insuffi-
sant. Il avait ¢té pris en location en 1920, avec une option d’achat.
Le Conseil s'é¢tait d’abord décidé a l'acheter. Mais la deuxieme
Assemblée ne ratifia pas sa décision.

Apres de nouvelles recherches et études, on résolut de batir. Un
emplacement avantageux avait été trouvé au bord du lac Léman,
le long de la route de Lausanne. En avril 1922, le Conseil d’admi-
nistration approuva les plans provisoires & soumettre & I'’Assemblée.
Celle-ci nornma une sous-comrmission i sa quatriéme commission
pour examiner l'affaire. C’est 4 cc moment que le représentant du
gouvernement suisse annonca que les autorités fédérales avaient
I'intention d'offrir gratuitement au Bureau la propriété surlaquelle
il se proposait de construire. En méme temps, le directeur présenta
_un plan financier destiné a assurer les sommes nécessaires & la con-
struction de 1'immeuble sans augmenter les contributions des Etats.

La donation du Conseil fédéral ful acceptée avec reconnaissance.

La sous-commission de 1’Assemblée approuva le projet qui lui
était soumis, et 1’Assemblée I'admit & son tour. Le crédit était
limité & trois millions de francs suisses, et il était convenu que,
pour le couvrir on inscrirait pendant cing ans a partir de 1926, la
somme de 600 000 francs au budget de la Société des Nations. Il
faut savoir qu'a cette date, I'immeuble occupé actuellement par
le secrétariat général sera entiérement payé. En attendant 1926,
les fonds sont fournis par un emprunt hypothécaire, dont les inté-
réts sont portés au budget du Bureau.

Un concours a été organisé entre architectessuisses, mais jugé parun
jury international. Le projet primé est celui de M. George Epitaux,
architecte & Lausanne, & qui la réalisation du projet a été confiée.

Le 21 octobre 1923 a eu lieu la pose de la premiere pierre. Il con-
vient de dire la triple premiere pierre, car il y en eut trois, cou-
vertes de mortier respectivement par MM. Arthur Fontaine, au
nom des gouvernements, Jules Carlier, au nom des patrons, et
Léon Jouhaux, au nom des ouvriers?®.

Les travaux sont dans un tel état d’avancement que 1’on espére
que les délais ne seront pas dépassés : le batiment doit étre occupé
dans le dernier trimestre de 1925.

Comme pour le Palais de la Paix & la Haye, les gouvernements
ont promis de faire don au nouveau Palais du Travail de matéria: x,
d’objets d’art ou d’ornementation.

1. Voir brochure commémorative avec les discours prononcés, Genéve, 1923.
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§ 7. — LES RELATIONS AVEC LA SOCIETE DES NATIONS.

En permettant au Bureau international du Travail de « demander
le concours » du secrétaire général de la Société des Nations pour
toutes les questions 4 1’occasion desquelles ce concours pourra étre
donné, I'article 398 a eu en vue de resserrer les liens existant entre
les deux institutions et de multiplier les occasions de collaboration.

On aurait pu craindre des frictions, des accusations d’empicte-
ments, de part et d’autre, des rivalités, des susceptibilités de personnes.

« En fait, dit M. Albert Thomas dans son rapport pour 1924,
le secrétariat général de la Société des Nations et le Bureau inter-
national du Travail vivent en parfaite intelligence. Du haut en
bas de la hiérarchie, les contacts de travail sont quotidiens. Les
relations organiques instituées depuis déja quelques années ont donné
de bons résultats. Mais plus fructueuse encore a été la bonne volonté
délibérée d’une collaboration méthodique et bien réglée. »

Il ne peut étre question ici de décrire dans le détail ces relations.
Nous ne ferons, pour en donner une idée, que passer c¢n revue la
plupart des objets & propos desquels elles se sont établies.

1. — Convention germano-polonaise.

L’article 586 de la convention intervenue entre 1’Allemagne et la
Pologne en 1922 pour régler la question de la Haute-Silésie a associé
le Bureau international du Travail intimement au réglement de
cette question.

A la suite du partage de la Haute-Silésie, une commission fut
réunie 4 Genéve pour définir le régime provisoire qui devait étre
établi pendant quinze ans sur la région du plébiscite. A la demande
du président de cette commission, M. Calonder, un fonctionnaire du
Bureau international du Travail fut mis & sa disposition et prit part
aux travaux de la sous-commission qui traitait des questions rela-
tives 4 la situation des syndicats et aux assurances sociales.

La Convention internationale du 15 mai 1922 a pour objet d’as-
surer le maintien de la continuité de la vie économique et la protec-
tion des minorités en Haute-Silésie : Un Comité consultatif du travail
est placé 4 c6té de la commission mixte haute-silésienne. Pour la
constitution de ce comité, le concours du Conseil d’administration
du Bureau international du Travail a été demandé.

Le comité, constitué pour quinze ans, se compose de dix membres
assesseurs et d’un président. Le président et deux assesseurs doivent
étre désignés chacun pour trois ans par le Conseil d’administration
du Bureau international du Travail.

Le président est exclusivement 2 la désignation du Conseil, mais
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ne doit étre ni polonais, ni allemand. La désignation des deux asses-
seurs est faite sur proposition des deux gouvernements, I'un devant
étre polonais, 1'autre allemand.

Les 8 autres assesseurs sont nommeés, 4 par I'Allemagne, 4 par la
Pologne, choisis en nombre égal parmi les patrons ct les ouvriers,
aprés accord entre les organisations professionnelles compétentes.
Si le comité consultatif a besoin d'un secrétaire, il doit étre nommeé
par le Bureau international du Travail, d’accord avec les deux gou-
vernements.

Dans sa treiziéme session, le Conseil d’administration a accepte la
mission qui lui était confiée, et a nommeé Albert Thomas présidentde ce
comité consultatif.

II. — Travail intellectuel.

L’Assemblée de la Société des Nations ayant institué en 1920
une Commission de coopération internationale des travailleurs
intellectuels, le Bureau a attiré 'attention du secrétariat général sur
I'intérét que présentait pour cette commission la situation écono-
mique des travailleurs intellectuels.

La Conférence du travail de 1921 ayant, sur la proposition de
M. Justin Godart, voté une résolution tendant & la nomination
d'une commission du travail intellectuel, des rapports se sont tout
naturellement établis entre la commission de coopération intellec-
tuelle et le Bureau international du Travail.

Celui-ci est représenté aux séances de la commission.

La commission a demandé le concours du Bureau international
du Travail pour faire unc enquéte sur les conditions économiques
des travailleurs de l'esprit. On l'a limitée d’abord aux professeurs
d’université et aux artistes.

Puis, le Bureau international du Travail a soumis 4 la commission
un recueil de renseignements sur les techniciens de l'industrie.

La commission a demandé ensuite que le Bureau entreprenne une
étude de la condition des musiciens; puis sur les ingénieurs et les
chimistes.

III. — Mutilés.

Le Bureau international du Travail s’étant, & la demande des
grandes associations nationales, occupé du travail des mutilés,
une commission s'est réunie & Genéve au Bureau international
du Travail du 2 au 4 mars 1921.

La Société des Nations avait été priée de s'y faire représenter.
Elle déclara que les questions de prothése, de rééducation profes-
sionnelle intéressaient spécialement les travailleurs. Mais elle a
donné le concours de son comité d’hygiéne.
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Iv.

Hygiéne.

Iy a depuisI'origine desrelations étroites entre le service d’hygiene
de la Société des Nations et le Bureau international du Travail.
Des fonctionnaires du Bureau assistent régulierement aux séances
du comité d'hygieéne. La question de l'infection charbonneuse a
établi entre eux une véritable collaboration scientifique.

V. — Traite des femmes et des enfants.

On sait que I'article 23 du pacte impose 4 la Société des Nalions
de s'occuper de cette question.

La collaboration avec le Bureau international du Travail s’impo-
sait (préambule). Aussi il est représenté aux séances de la commis-
sion consultative de la Société des Nations.

Les résolutions de la Conférence du travail en matiére d'émigra-
tion rentrent tout a fait dans le cadre des travaux de celte commis-
sion consultative.

La protection des femmes et jeunes filles employées a I'étranger
dans des entreprises de spectacles fait I'objet d'une ¢tude commune
des deux organismes.

La commission consultative a pris en 1924 une séric de résolu-

tions qui demandent la collaboration du Bureau international du
Travail,

V.— Transit.

La commission internationalec de 1’émigration du Bureau inter-
national du Travail avait attiré I’attention sur les conditions minima
d’hygitne qui doiventétre assurées aux émigrants a bord des naviresou
dans les trains. D'autre part, la commission consultative et technique
des communications et du transit instituée par la Société des Nations
est appelée a s’occuper de questions telles que le traitement a
accorder aux ressortissants étrangers en matiére de transport, du
régime international des ports et des voies ferrées, questions qui
présentent un intérét primordial pour les émigrants. »

Une collaboration s’est donc établie par I’assistance des fonc-
tionnaires ou délégués aux séances de commission et la fourniture
de renseignements.

Trois questions récentes ont resserré les liens de collaboration :

10 Les facilités de voyage pour les aveugles accompagnés.

La commission consultative a ordonné une enquéte, par ques-
tionnaire aux gouvernements : les réponses ont été publiées au bul-
letin officiel du Bureau international du Travail.
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20 Facilités de circulation internationale pour les conducleurs
d’automobiles.

Sur l'initiative du Bureau, la commission a pris des résolutions
apportant des améliorations a la situation actuelle.

30 L'attelage automatique des véhicules de chemins de fer, faisait
depuis longtemps 'objet des préoccupations de I'Association inter-
nationale pour la protection légale des travailleurs.

La Conférence du travail de 1923 avait chargé le Conseil d'admi-
nistration d’étudier la possibilité d’'une entente internationale.
Le Conscil (janvier 1924) a demandé le concours de la commission
consultative des communications et du transit, qui a répondu en
acceptant la collaboration.

VII. — Mandats.

On connait la commission des mandats instituée par le traité de
paix pour s'occuper de la condition des indigénes dans les terri-
toires soumis aux mandats (ancienncs colonies allemandes).

Le Bureau international du Travail est représenté aux séances
de cette commission par un de ses fonctionnaires.

Celle-ci a chargé ce fonctionnaire d'examiner notamment les
rapports que les Puissances mandataires doivent lui adresser chaque
année. Il présente ses observations sur toutes les questions rela-
tives au fravail dans ces colonies.

VIII. — Esclavage.

La IVe Assemblée ayant décidé de charger un organe compétent
de poursuivre une enquéte sur I'esclavage, le Conseil de la Société
des Nations a constitué une commission d'experts et a prévu que
le Bureau international du Travail y serait représenté.

IX. — Réfugiés russes et grecs.

Le Bureau international du Travail a été sollicité de collaborer
aux travaux du haut commissariat constitué prés de la Société des
Nations pour les réfugiés russes d’abord, puis pour les réfugiés grecs.

Le réle du Bureau international du Travail est de s’occuper des
questions de placement comme travailleurs de ces réfugiés.

Le Conseil d’administration a été saisi récemment d'une demande
de collaboration encore plus étroite : on désire lui transférer toutes
les attributions du haut commissariat en ce qui concerne les Russes.
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une idée de 1’ceuvre accomplie par I'Organisation permanente
du Travail. Mais il n’est pas possible de la passer tout entiére
en revue en entrant dans le fond des questions. Nous nous contente-
rons de caractériser chaque Conférence et d’énumeérer les conven-
tions, recommandations et résolutions adoptées.
Auparavant, cependant, nous mettrons en premiere ligne d’ceuvre
d’information du Bureau.

N OTRE travail serait bien incomplet s’il ne donnait pas au moins

§ 1er, — L’®UVRE D'INFORMATION.

Elle est des plus considérable. Le Bureau du Travail est devenu
un grand service d’édition, mettant au jour, en anglais et en fran-
¢ais, puis accessoirement en allemand, en italien ct en espagnol, des
séries de publications dont la valeur n’est contestée par personne.

A. Nous n’oublierons pas de rappeler d’abord que le Bureau est
un magnifique bureau de remscignements, ouvert gratuitement
aux gouvernements, aux associations patronales et ouvriéres et dans
une certaine mesure aux particuliers. On ne se fait pas faute d’y
recourir et il est & croire que 1’on y recourra de plus en plus.

Inutile de dire que les demandes de renseignements sont des plus
variées et que certaines d’entre elles exigent des réponses étendues.

B. Viennent ensuite les publications.

10 Le Bulletin officiel dont le premier numéro remonte au 8 septem-
bre 1920. 11 paraissait d’abord toutes les semaines et comprenait :

Le texte des documents officiels relatifs a 1'Organisation perma-
nente du Travail;

Des informations sur le travail du Bureau et son action;

Des renseignements sur la suite donnée aux décisions de la Con-
férence dans les différents pays.

Depuis la fin de 1923, il a cessé de publier des informations n’of-
frant qu’un intérét passager. 1l ne donne plus que le texte des docu-
ments officiels de I’Organisation et du Bureau. Il n'a plus de périodi-
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cité régulitre. Il parait en anglais et en francais. I y a eu une édi-
tion allemande du 20 octobre 1921 au 31 décembre 1922.

20 Les informations sociales, qui paraissent chaque semaine, don-
nent des renseignements d’actualité sur les événements principaux
de la vie économique et sociale. Elle les tire non seulement des docu-
ments officiels ou non officiels du monde entier, mais de la corres-
pondance du Bureau, de communications directes faites par des
correspondants, des collaborateurs extérieurs et des gouvernements.

L’idée originaire de cette publication était de faire profiter tous
les fonctionnaires du Bureau ainsi que les membres dela Conférence
et du Conseil des renseignements contenus dans les nombreux jour-
naux, revues, périodiques requs au Bureau. De 14 : 1a Revue quotidienne
de presse, qui parut du 1°F septembre 1920 au 1¢f janvier 1921. Elle
s’appela alors Informations quotidiennes. Mais on reconnut bientéilt
que des informations journalitres faisaient souvent double emploi
avec les quotidiens, et un choix plus judicieux des renseignements
alimente les informations sociales depuis le 1¢r janvier 1922. Elles
paraissent en francais, en anglais, en allemand, en italien et en
espagnol.

30 La série législative. C'est le recueil des lois et réglements d_“ s
vail du monde entier. Elle fait suite & ' Annuaire de législation du
travail, publié¢ par le ministére de I'Industrie et du Travail bglge,
jusqu'en 1914 et au Bulletin de I'Office infernational du Travail t'ie
Bale jusqu’en 1919. Elle parait en texte ou traduction en francais,
en anglais et en allemand. i

Elle forme un volume par an; mais chaque loi ou série de lois ou
réglements connexes est tirée a4 part et adressée aux abonnés 2
mesure de leur publication.

On serend compte des services immenses que cette série 1:end atous,
gouvernements, associations, particuliers. Elle offre et tient a ]01{1‘
la collection compléte des lois en vigueur. Quand elle sera tout a fait
mise au point et que les ¢ditions francaise, anglaise? et aileman(!e
marcheront de pair, elle formera 1'un des plus utiles instruments ae
travail du Bureau. .

40 La Revue Internationale du Travail a conquis sa place parmi
les grandes revues traitant des questions de travail. Elle parait en
anglais et en francais depuis janvier 1921. Ses collaborateurs appar-
tiennent 4 tous les pays et 4 tous les partis. Aprés des articles de fond
de documentation ou de discussion scientifiques, elle contient des
rubriques relatives aux questions & l'é¢tude, soit 4 la Conférence,
soit au Bureau, des informations statistiques sur les salaires, le ché-
mage et 1'emploi, le prix et le cofit de la vie, etc., une ample revue
bibliographique et une revue sommaire des législations.

50 L' Annuaire international du travail a pour but de faciliter les
recherches aux personnes qui veulent se mettre en rapport avee les

e ———
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institutions officielles et les organisations internationales ou natio-
nales s’occupant des problémes du travail. 11 donne la constitution
et les différents services de la Société des Nations et de I’Organisation
permanentedu travail, puis tous les services gouvernementaux, minis-
téres, commissions officielles, etc.; les noms et adresses des organisa-
tions professionnelles importantes, patronales et ouvriéres, ainsi
que les organisations coopératives.

On a critiqué, du coté patronal, cette publication. Mais elle s’amé-
liore chaque année et il est hors de doute qu’elle est éminemment
utile & beaucoup de personnes.

60 Les notes mensuelles sur les migrafions sont un tirage a part des
notes sur les migrations paraissant chaque mois dansles Informations
sociales depuis janvier 1924. Elles résument les principaux événe-
ments relatifs aux mouvements migratoires dans le monde.

7° La bibliographie d’hygiéne industrielle, commencée en mai 1922
dans la Revue Internationale du Travail en est maintenant détachée
et parait en fascicule séparé tous les trois mois. Elle est tirée des re-
vues techniques et médicales et elle rend des services signalés aux
spécialistes'de cette branche importante de lascience et de la pratique.

80 Apres ces publications périodiques, vient la séric des documents
de la Conférence internationale du Travail qui comprend pour chaque
conférence, les questionnaires et les rapports publiés par le Bureau
en vue de la préparation de chaque session, le rapport du directeur
ala Conférence, le compte rendu définitif sténographique des séances
et les textes authentiques des projets de convention et des recom-
mandations. « Ces documents paraissent normalement en francais
et en anglais, mais dans certains cas, les questions sont publiées en
d’autres langues importantes. Des comptes rendus des débats de la
Conférence ont été également publiés dans leur texte intégral et
espagnol et, sous une forme résumée, en allemand. »

9° Les douze séries d’Efudes ef documenis comprennent des études
et des monographies plus étendues que celles qui trouvent place
dans la Revue Infernationale du Travail. Leurs sujets, trés divers,
ont été répartis sous les rubriques suivantes : vie sociale, conditions
économiques, chémage, salaires et durée du travail, indemnisation
et rééducation des mutilés de la guerre, hygiéne et sécurité indus-
trielles, coopération, travail des femmes et des enfants, enseignement,
agriculture, et statistique.

On peut dire qu’en ses quatre-vingt-trois brochures et volumes
(juin 1924) le Bureau a accumulé une somme formidable de pré-
cieuses connaissances.

10° Enfin, sous le titre d'Efudes spéciales, le Bureau publie les
résultats d’enquétes originales effectuées par ses services. C’est
sous cette rubrique notamment qu’il classe la grande enquéfe sur
la production, qui comptera cinq gros volumes.
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§ 2. — LEs CONFERENCES INTERNATIONALES DU TRAVAIL.

Il faudrait toute une nouvelle série de legons pour exposer avec
le développement qu’il mériterait, le travail accompli au sein des six
conférences internationales du travail. Nous ne pouvons que les
passer en revue trés rapidement, en essayant de les caractériser.

I. — Premiére session de la Conférence : Washington,
(29 octobre au 29 novembre 1919.)

C’estla Conférence du début et en méme tempsla Conférence cons-
titutionnelle.

Décidée au imnilicu des travaux de la commission de Paris, elle
porte la marque des illusions que 'on se faisait alors, en ce qu’elle
s’est tenue & Washington : on espérait ainsi agir sur 1'opinion pu-
blique américaine en faveur de la ratification du traité de Versailles.
Or, au moment ou s’ouvrit la session, le président Wilson étant
malade, confiné a la Maison Blanche, le gouvernement des Etats-
Unis n’osa méme pas recevoir officiellement la Conférence, ni y par-
ticiper, et peu de jours aprés, le Sénat, adoptant réserve sur réserve,
finit par rejeter la ratification.

La situation juridique de la Coniérence était singuliére : la partie
XIII du traité de Versailles qu’elle voulait appliquer n'était pas
encore en vigueur puisque tout le traité lui-méme ne pouvait I'étre
que quand trois puissances alliées 1'auraient ratifié — ce qui n'eut lieu
que le 10 janvier 1920. La Société des Nations n’existait pas davan-
tage. Le gouvernement ameéricain avail voulu tirer argument de ces
circonstances pour considérer la Conférence comme non officielle.
Mais les participants ne pouvaient admettre cette maniére de voir :
ils avaient mandat de leurs gouvernements de tenir la Conférence
prévue au traité, et en fait ils réussirent a en appliquer scrupuleu-
sement les dispositions On partait de cette idée que le traité serait
bien mis en vigueur un jour et qu’il suffirait d’'une approbation en
bloc des parties contractantes pour valider tous les actes de la Con-
férence du travail. C'est pour permettre celte procédure que la session
n’a pas élé cloturée & Washington, et qu'on chargea le Conseil d'ad-
ministration de le faire, — ce qui eut lieu & Paris en janvier 1920.

Ouverte ainsi dans une atmosphere hostile et dans des circonstances
troubles, c’est miracle que la Conférence ait pu siéger pendant tout
un mois sans incidents et épuiser son ordre du jour, terriblement
chargé. On peut dire qu’elle s'imposa par le sérieux et le calme de
ses délibérations. Elle fut présidée par 'honorable Wilson, secrétaire
d'Etat, mais A tilre de « citoyen des Ftats-Unis » et non a titre de
membre du gouvernement.
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Elle eut d’abord & régler une série de questions constitutionnelles :
elle vota (4 'unanimité moins une voix) I'admission de 1’Allemagne
et de I’ Autriche-Hongrie; elle adopta son réglement d’ordre intérieur,
ainsi que les formules des projets de convention et des recommanda-
tions, élut le premier Conseil d’administration.

Quant aux questions de fond, elle n’adopta pas moins de six pro-
jets de convention et de six recommandations.

1° Le premier projet de convention, de beaucoup le plus important
et celui qui attira 1'attention du monde entier, fut celui établissant
la semaine de quarante-huit heures et la journée de huit heures. Il avait
€té préparé par un rapport du Comité d’organisation dont la con-
clusion servit de base de discussion. Aprés une discussion de trois
jours en séance plénitre, une commission de quinze membres, cing
délégués gouvernementaux, cinq patrons et cinqg ouvriers, fut
nommeée. C'est au sein de cette commission que se développérent
les débats les plus animés, qui aboutirent au projet qui fut adopté
par la Conférence, le 28 novembre, par 82 voix contre 2.

On sait qu'aprés avoir énuméré les industries auxquelles la con-
vention doit s’appliquer, et qui comprennent tous les établissements
industriels au sens restreint, c’est-a-dire a I'exclusion du commerce
et de I'agriculture, le projet formule le principe général et indique
les exceptions : pour les personnes occupant un poste de surveillance
de direction ou de confiance; pour la semaine anglaise (dépassement
d’'une heure les autres jours que le samedi); pour le travail par
équipes.

Pour les travaux a feu continu, une moyenne de cinquante-six
heures par semaine est admise. Les cas de force majeure sont
réservés. Des dérogations. sont prévues : permanentes pour les
travaux préparatoires ou complémentaires, temporaires pour
permettre aux entreprises de faire face a des surcroits de travail
extraordinaires. Le maximum des heures supplémentaires est laissé
a la décision des pouvoirs publics, aprés consultation des organi-
sations patronales et ouvritres. Mais le principe de la majoration
du taux du salaire de 25 p. 0/0 est consacré.

Des précautions sont prises pour que les gouvernements rensei-
guent le Bureau du Travail et il est prévu que les dispositions
de la convention pourront étre suspendues « en cas de guerre
ou en cas d’événements présentant un danger pour la sécurité
nationale. »

Dans son ensemble, le projet de convention se rapproche de la
loi frangaise du 27 avril 1919 et en a la souplesse.

Conformément a I'article 403, paragraphe 3, un régime excep-
tionnel a été adopté pour le Japon, I'Inde britannique, la Chine,
la Perse, le Siam, la Gréce et la Roumanie.

2° En mati¢re de chémage, la Conférence n'adopta qu'un projet
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de convention, laissant A une recommandation un certain nom.bre
de questions qui ne paraissaient pas mires pour une convention.

Le projet de convention oblige les Etats & communiquer au Burgau
international du Travail 4 des intervalles aussi courts que possible
et qui ne devront dépasser trois mois, toute information disponible,
statistique ou autre, concernant le chémage. Chaque memb.re
devra établir un systéme de bureaux publics de placement gratuit,
placé sous le contréle d'une auterité centrale et la surveillance de
comités comprenant des patrons et des ouvriers. Dans les pays
ou existe I'assurance chémage, les ouvriers étrangers ressortissant
4 'un des membres auront droit A des indemnités égales & celles
touchées par les travailleurs nationaux. I

30 Le travail des femmes, inscrit & 1’ordre du jour sur trois points
déterminés donna licu A deux projets de convention et & une recom-
mandation, .

Le premier est relatif & 'interdiction du travail de nuit. I s'agis-
sait au début d'étendre simplement la Convention de Berne de 1906
a tous les Etats qui n'y avaient pas adhéré. Mais, en examinant les
dispositions de la convention, on fut amené & en proposer la révi-
sion, les exceptions prévues en 1906 notamment, n'ayant plus de
raison d'étre. Le projet adopté reproduit essentiellement la conven-
tion de Berne, avec celte différence que linterdiction du travail
de nuit s'étend A tous les établissements industriels, tandis que 12
convention de Berne ne s'appliquait qu'aux établissements ayant
au moins dix ouvriers. La définition de la nuit reste la méme : de
dix heures du soir & cinq heures du matin.

4° Le projet de convention relatif au fravail des femmes avant -f-'i
aprés leur accouchement est sorti de débats mouvementés et parfois
assez confus. ;

1l s’applique aux établissements commerciaux aussi bien qu aux
¢tablissements industriels. Il interdit d’employer une femme accou-
chée moins de six semaines aprés sa délivrance. Il permet & lz} fenm'le
de quitter son travail, sur production d'un certificat médl{:al, SIX
semaines avant son accouchement, II lui donne droit & une indem-
nité suffisante pour son entretien et celui de son enfant, ainsl qu aux
soins médicaux. Si elle allaite son enfant 4 I'usine, elle a droit &
deux repos supplémentaires d’une demi-heure. Le patron ne peut
lui signifier son congé pendant son absence. »

5° Le fravail des enfants, donna lieu 4 deux projets de convencion.

Le premier fixe 4 quatorze ans I'Age d’admission dans les éta-
blissements industriels.

Des exceptions ont été prévues pour le Japon et pour 1'Inde, ol
I'dge d’admission a été abaissé &4 douze ans.

6° Le second projet de convention concerne le fravail de nuit
des adolescents.
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On prit pour point de départ les bases de convention qui avaient
été adoptées a Berne en 1913; mais elles ont été quelque peu pré-
cisées et renforcées.

En principe, il est interdit d’employer pendant la nuit les enfants
de moins de dix-huit ans. Mais cet age est abaissé a douze ans dans
les travaux continus des usines de fer et d’acier, des verreries, des
papeteries, des sucreries ou l'on traite le sucre brut et dans les
reductions du minerai d’or. La nuit est définie unc période de onze
heures consécutives comprenant l'intervalle écoulé entre dix
heures du soir et cinq heures du matin.

Des exceptions sont prévues pour les pays tropicaux, pour le
Japon et ’Inde.

Les six recommandations sont relatives aux objets suivants :

10 La premiere concerne le chimage. Elle recommande l'inter-
diction des bureaux de placement payants, des cntentes interna-
tionales pour le placement collectif des ouvriers d'un pays a l'autre,
P'organisation de I’assurance chémage et la coordination des tra-
vaux publics.

2° La recommandation concernant la réciprocité de traitement
des travailleurs éfrangers réclame pour les travailleurs le benéfice
des lois de protection ouvriére et le droit d’association ¢égal a celui
des indigénes.

Les trois recommandations suivantes sont dues & la commission
qui eut 4 s’occuper du travail dans les industries dangereuses.

3° L'une recommande de prendre des mesures en vue d’assurer
la désinfection des laines suspectes de contenir des spores charbon-
neuses.

4° I.’autre réunit la protection des femmes et des enfants contre
le safurnisme, demandant l'interdiction absolue du travail aux
femmes et aux jeunes gens en dessous de treize ans dans une série
de sept catégories de travaux énumérés. Elle indique en outre les
précautions obligatoires 4 prendre pour la manipulation des sels
de plomb.

9° La troisiéme recommande d’établir non seulement un systéme
assurant une inspection efficace des usines et ateliers, mais en outre
un service d’hygiéne spécialement chargé de sauvegarder la santé
des ouvriers et qui doit se mettre en rapport avec le Bureau interna-
tional du Travail.

6° La dernitre recommandation se borne a faire appel a tous les
membres de 1'Organisation qui n’avaient pas encore adhéré a la
convention de Berne de 1906 prohibant 1'emploi du phosphore
blanc dans I'industrie des allumettes pour qu'ils y donnent leur
adhésion, Elle a contribué ainsi 4 rendre cette convention, a laquelle
on n'a pas touché, vraiment universelle.
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II. — Deuxiéme session de la Conférence : Génes.
(15 juin-10 juillet 1920.)

C’est la Conférence des marins.

Elle avait déja été décidée lors de la discussion a la commission
de Paris, de la clause de la charte du Travail proposée par M. Gom-
pers au sujet des marins. D’autre part, la Conférence de Washington
n’avait pas voulu légiférer, en ce qui concerne la durée du travail,
pour la marine et avait renvoyé la question & « une conférence
spéciale sur le travail des marins et mariniers » (art. 1°F, par. 6, du
projet de convention sur la durée du travail).

La convocation de la Conférence fut décidée au Conseil d’adminis-
tration 4 sa session de Paris en janvier 1920. Comme le siége de la
Société des Nations n’était pas encore fixé & cette époque, on était
libre dans le choix du lieu; la lutte s’établit entre Anvers, Venise
et Génes; ce fut cette dernitre ville qui I'emporta.

Quoique consacrée exclusivement au travail des marins, cette
conférence entra dans le cycle des conférences générales du tra-vall,
visées 4 l'article 389 et compta pour la conférence qui devait se
tenir en 1920.

Le nombre des Etats représentés fut vingt-sept, soit douze ‘de
moins qu’a Washington, ce qui se comprend, étant donné 'objet
spécial de la Conférence, mais elle réunit le méme nombre de délé-
gués : 86. La Conférence fut présidée par le baron Mayor des Planches
commissaire général de I’¢migration italienne. ) )

L'ordre du jour portait quatre questions : la durée journaliére
du travail, la question de I'engagement, du placement et du ché-
mage, celle de I'Age d’admission des enfants 4 bord, enfin celle de la
possibilité d’établir un statut international des marins. )

La plus importante était 4 coup sir la premicre, celle de la durée
journalitre du travail que I'on proposait étre huit heures, comme
dans I'industrie. Elle fut longuement et aprement discutée. Encom-
missionnée sous plusieurs formes, elle ne réussit pas, en séanr:e
pléniére, & obtenir la majorité des deux tiers requise pour devenir
un projet de convention, et il s'en fallut d'une fraction de VoIX.

La Conférence vota, en fin de compte, trois projets de coNRED-
tion et quatre recommandations.

Les projets de convention sont les suivants : ) .

10 Le premier fixe 1'dge d’admission des enfants au travail mari-
time 4 quatorze ans.

20 Le second concerne I'indemnité de chomage en cas de perte du
navire par naufrage. L’armateur est tenu de payer a chacun des
marins employés sur le navire, une indemnité pour tous les jours
de la période effective de chémage, au taux du salaire fixé par le

m. — 1924, 14
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contrat. Toutefois, le total payable 4 chaque marin peut étre limité
a deux mois de salaire;

30 Le troisieme concerne le placement des marins. Appliquant
une des recommandations de Washington, le projet interdit la
continuation de bureaux de placement payants, sauf, pour une
période transitoire, pendant laquelle ils seront soumis &4 un controle
de gouvernement. Chaque membre s’engage ensuite a ¢tablir un
systéme de placement public et gratuit des marins.

Les quatre recommandations sont relatives aux questions qui
n’ont pu étre mises sous forme de projets de conventions.

Ce sont :

10 Une recommandation tendant & limiter & huit heures par jour,
la durée du travail dans l'industrie de la péche, « avec les clauses
nécessaires pour faire face aux conditions particulieres a cette
industrie en chaque pays. »

20 Une autre tend & limiter les heures de travail dans la naviga-
tion inftérieure, tout en tenant compte des conditions de chaque
pays. Elle recommande des ententes entre pays riverains de cours
d’eau utilisés en commun en vue de limiter les heures de travail du
personnel employé dans la navigation intérieure sur ces cours d’eau.

39 Quant au staful international des marins, la Conférence reconnut
qu'il était prématuré d’essayer de 1'établir avant que chaque Etat
n’ait, de son coté, réuni toutes les lois et tous les réglements relatifs
a ses marins. C'est 'objet de la troisitme recommandation,

40 Une dernitre recommandation demande que les Etats membres
organisent pour les marins un systéme effectif d’assurance conire
le chémage.

Signalons enfin qu'une résolufion de la Conférence engageait le
Conseil d’administration a s’adresser a la section d’hygiéne de la
Société des Nations pour déterminer les dispositions internationales
a prendre pour la prévention et le traitement des maladies véneé-
riennes dans la marine marchande.

C’est 4 la suite de cette Conférence de Génes que s’est constituée
la commission paritaire maritime, qui est permanente, et s’occupe

de préparer I'étude des questions maritimes pour les conférences
futures.

III. — Troisiéme session de la Conférence : Genéve.
(25 octobre-19 novembre 1921.)

On pourrait I'appeler la Conférence du travail agricole bien qu’elle
n’y fit pas consacrée exclusivement.

Elle s’ouvrit par le grand débat sur la compétence de la Conférence
en matiere de travail agricole dont nous avons parlé plus haut. On
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sait que, malgré la protestation du gouvernement francais, la
Conférence maintint 4 son ordre du jour les questions agricoles,
sauf celle relative a4 la réglementation des heures de travail, qui
fut rayée pour des raisons d’opportunité.

L'ordre du jour comprenait, en dehors des questions relatives
au travail dans l'agriculture, les premiéres propositions pour la
réforme de la constitution du Conseil d’administration, deux ques-
tions d’hygiéne industrielle (désinfection des laines et céruse), celle
du repos hebdomadaire dans I'industrie et le commerce, et deux
questions relatives au travail des marins.

Elle fut présidée par lord Burnham; 39 Etats furent représentés
par 118 délégués.

Elle vota un plus grand nombre encore de projets de convention
et de recommandations que la Conférence de Washington.

Sept projets de convention furent adoptés : )

1° Le projet concernant 1'dge d’admission des enfanits au travail
dans l'agriculture. Il est fixé & quatorze ans; mais le travail est
autorisé avant cet Age, A condition qu’il ait lieu en dehors des }Eem.'es
fixées pour I’enseignement scolaire et qu'il ne nuise pas 2 I'asstdu!té
a I’école. En outre, les heures d’enscignement peuvent étre réglées
de fagon a permettre les travaux légers hors de la maison. Le tol:gl
annuel de la période de fréquentation scolaire ne pourra étre réduit
4 moins de huit mois.

20 Un projet de convention concerne les droits d’association et de
coalition des travailleurs agricoles. C'est un simple engagement
d’assurer 4 toutes les personnes occupées dans 1'agriculture les méfnes
droits d'association et de coalition qu'aux travailleurs indu§tr1815-

30 Un autre concerne la réparation des accidents du travail da'l}S
I'agriculture : les membres s'engagent & étendre & tous les ialanes
agricoles le bénéfice des lois et réglements ayant pour objet d indem-
niser les victimes d’accidents du travail.

40 Le projet de convention concernant’emploi dela céruse dans .la
peinture est le résultat d’une transaction, obtenue grace a M. Justin
Godart, qui était membre de la délégation francaise. Une IL}ttE
extrémement vive s’était développée entre partisans et .adversaﬂ'es
de la réglementation au sujet de la peinture, et les points de vue
étaient fort divergents. :

Le projet interdit I'emploi de la céruse dans les travaux de pein-
ture 4 l'intérieur des batiments, sauf quelques exceptions déter-
minées. Il le permet dans la peinture décorative, en travaux c.le
filage et de rechampissage, en chargeant les gouvernements du soin
de les définir.

11 interdit le travail aux jeunes gens de moins de dix-huit ans et
aux fempes, tout en réservant la possibilité de 1’apprentissage. 11
donne ensuite une série de principes directeurs pour la réglementa-




212 E. MAHAIM. — L'ORGANISATION PERMANENTE DU TRAVAIL

tion de I'emploi de la céruse dans les travaux pour lesquels il n'est
pas interdit. Enfin, il fait une obligation aux membres de tenir des
statistiques de la morbidité et de la mortalité des peintres par suite
de saturnisme.

5° Un projet concerne 'application du repos hebdomadaire dans
les établissements indusiriels. 1l contient, en sept articles, des dis-
positions qui se retrouvent dans la plupart des législations conti-
nentales. Il énumeére les industries assujetties, prescrit un repos
obligatoire, en principe, de vingt-quatre heures consécutives par
période de sept jours de travail, et coincidant « autant que pos-
sible, avec les jours consacrés par la tradition ou les usages du pays
ou de la région. » Il prévoit la possibilité d’exceptions totales ou
partielles et demande aux membres de communiquer au bureau,
tous les deux ans, les mesures prises.

60 Le projet de convention fixant 1'dge minimum d’admission
des jeunes gens au fravail en qualité de soufiers ou chauffeurs a
bord des navires, commence par définir le « navire » puis fixe 1'age
4 dix-huit ans. Toutefois, il prévoit des dérogations, notamment
pour les jeunes gens de seize ans qui auront été reconnus aptes a ce
travail par un examen médical et qui naviguent exclusivement sur
les cétes de 1'Inde et du Japon. Dansle cas oul’on ne trouverait pasa
embaucher des jeunes gens de plus de dix-huit ans, on pourra en
occuper de seize ans, mais 4 condition d’en mettre deux pour un.

7° Le projet de convention concernant 'examen médical obli-
gatoire des enfanis et des jeunes gens employés ¢ bord des navires
prescrit cet examen pour tous les jeunes gens de moins de dix-huit
ans. Le certificat médical doit attester leur aptitude au travail
maritime. L’examen doit étre renouvelé tous les ans.

Des huit recommandations, sept concernent l’agriculture :

1° L’une est relative aux moyens de prévention conire le cho-
mage dans I’agriculture : emploi d’une technique moderne, de sys-
!:émes améliorés pour I’exploitation plus intensive, la colonisation
Intérieure, 'amélioration des moyens de transport, I’exploitation
d’industries accessoires, les coopératives agricoles.

2° Une autre concerne la protection avant et aprés ’accouche-
ment des femmes employées dans D'agriculture et recommande
Papplication de la convention de Washington.

3° Une autre concerne le lravail de nuit des femmes dans 1’agri-
culture et recommande que tout membre prenne des mesures pour
qu’un repos de neuf heures consécutives soit assuré aux femmes.

40 Une recommandation analogue porte sur le travail de nuit des
enfants et des jeunes gens dans l'agriculture et veut leur assurer un
repos de dix heures consécutives.

5° Une autre attire I’attention sur la nécessité de développer
Venseignement technique agricole.
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6° Une autre recommande d'étendre au personnel agricole les
assurances sociales dont bénéficiaient les travailleurs industriels.

70 Une autre concerne le logement et le couchage des ouvriers
agricoles « en tenant compte des conditions spéciales climatériques
ou autres, affectant le travail agricole du pays. »

80 La dernidre recommandation est relative a I'application du
repos hebdomadaire dans les établissements commerciauz.

IV. — Quatridme session de la Conférence : Genéve.
(18 octobre-3 novembre 1922.)

C’est la Conférence des réformes constitutionnelles.

Elle réunit 111 délégués représentant 39 Etats. Elle fut encore
présidée par Lord Burnham. .

1l était évident pour tout le monde que la Conférence ne p9uvalt
continuer & voter un grand nombre de projets de convention et
de recommandations. Les parlements ct les gouvernements ne
pouvaient et ne voulaient pas suivre son allure. )

Aussi, le moment parut favorable pour aborder les questions de
réforme intérieure qui étaient pendantes. L'ordre du jour ne corm-
portait donc que deux questions :

10 La révision de la partie XIII du traité en vue de permettre
la réforme de la composition du Conseil et les modifications rela-
tives a4 la périodicité des sessions de la Conférence.

926 La communication au Bureau du Travail d'informations rela-
tives 4 1'émigration.

Nous avons vu plus haut, au chapitre vir, paragraphe 13, A quel
résultat la Conférence aboutit en ce qui concerne la réforme du Con-
seil. C’est sous forme d’une « résolution » que 'amendement 2
I'article 393 a été voté.

Quant 2 la périodicité des sessions de la Conférence, nous avons
vu que la proposition d’amendement de l'article 389 ne fut pas
adoptée et que I’on maintint I’annualité dela Conférence, sous résP:rVB
d’essayer le systéme de la double lecture des projets de convention.

La recommandation concernant la communication au’Bu-reau
de toutes informations statistiques et autres, relatives a I'émgr ':;
tion, A I'immigration, au rapatriement et au transit des émigran
a pour but de provoquer une certaine uniformité dans les cadres
de renseignements a fournir, de facon & les rendre comparables.
Elle indique les rubriques indispensables a ce sujet et la teneur
des documents d’identité délivrés aux émigrants et immigrants.

Aucun projet de convention ne fut soumis 4 la Conférence.

Mais elle ne se fit pas faute d’adopter de nombreuses résolutions,
renvoyant des sujets & 1'étude et I’examen du Conseil.
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V. — Cinquiéme session de la Conférence : Genéve.
(22-29 octobre 1923.)

C’est la Conférence de 'inspection du Travail.

Des raisons d’économie vinrent s’ajouter a des raisons de prudence
dans l'intensité du travail et & des raisons pratiques pour ne tenir
en 1923 qu'une courte session.

On avait décidé, en effet, de changer la date de la Conférence,
qui se tenait habituellement en octobre et novembre, et de la tenir
au mois de juin. Comme il y aurait eu trés peu d'intervalle entre les
deux conférences, il fut décidé de limiter celle de 1923 & une semaine
et 4 une seule question.

C’était une question importante : celle des principes généraux
a recommander aux différents Etats pour I'organisation des ser-
vices d’'inspection destinés & assurer I'application des lois et régle-
ments pour la protection des travailleurs.

Elle méritait d’autant plus une session particuliére qu’elle devait
attirer, et qu’elle attira un nombre considérable de spécialistes.

Elle a réuni 126 délégués représentant 42 Etats. Elle fut présidée
par M. Adatci, ambassadeur du Japon a Bruxelles.

La recommandation adoptée, qui est trés développée, est un
véritable traité de I'inspection du travail. Elle porte sur l'objet de
I'inspection, la nature des fonctions et des pouvoirs de l'inspection,
I'organisation de I'inspection (personnel, titres et formation des
inspecteurs, types et méthodes d’inspection, coopération des em-
ployeurs et des travailleurs), les rapports des inspecteurs.

Beaucoup de délégués de pays européens et extra-européens se
sont exprimés trés favorablement sur le travail de cette courte
conférence, dont la documentation a été trés soignée et est appelée
a rendre beaucoup de services.

VI. — Sixiéme session de la Conférence : Genéve.
(16 juin-5 juillet 1924.)

C’est la premiére conférence ol le régime de la double lecture
a €té appliqué.

Elle a été marquée par la présence de M. Justin Godart, ministre
du Travail en France, et de deux membres du cabinet travailliste
anglais : miss Margaret Bondfield et M. Rhys J. Davies. Elle réunit
127 délégués, représentant 40 Etats. Elle fut présidée par M. Bran-
ting, ancien président du Conseil des ministres de Suéde.

L’ordre du jour portait quatre points : I'utilisation des loisirs de
Pouvrier, I’égalité de traitement des travailleurs étrangers et natio-
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naux, victimes d’accidents du travail, l'arrét hebdomadaire de
vingt-quatre heures dans la verrerie & bassins et le travail de nuit
dans les boulangeries.

Elle n’a voté définitivement qu'une recommandation, celle con-
cernant l'utilisation des loisirs des travailleurs. On a essayé d'y
mettre & profit I'expérience faite dans les différents pays en ceite
matiére. La recommandation porte sur : la préservation des loisirs,
les loisirs et I’hygiene sociale, la politique de I’habitation, les insti-
tutions pour l'utilisation des loisirs, le libre usage des institutions
eb la coordination de leurs efforts.

Pour le reste, elle a voté quatre textes, qui sont des avant-projets
de convention et de recommandation, dont 'adoption définitive
a été reportée a la conférence de 1925.

Ils portent :

1° Un avant-projet de convention et un avant-projet de recom-
mandation sur 1'égalité de traitement des travailleurs étrangers et
nationaux en matiére d’accidents du travail. L'engagement demandé
aux membres, par le premier, porte non seulement sur I'indemnisa-
tion des victimes d’accidents, mais sur celle de leurs ayants droit.

La recommandation cherche a préciser les mesures administra-
tives A prendre pour réaliser cette égalité de traitement, sans qu’elles
soient imposées par une convention.

20 L’avant-projet de convention sur l'arrét de vingi-quatre heures
dans les verreries a bassins est le résultat d’une transaction entre par-
tisans et adversaires de cette réglementation. Le principe de l'arrét
a été admis. Mais les exceptions sont nombreuses et importantes.

30 L’avant-projet de convention sur le fravail de nuit dans les
boulangeries était impatiemment attendu dans les milieux intéresses.
La Conférence s’est décidée pour l'interdiction du travail de nuit
de toutes les personnes, aussi bien patrons qu’ouvriers, participant
a la fabrication du pain, de la pAtisserie ou des produits similaires
A base de farine, sauf naturellement celle effectuée par les membres
d’une méme famille pour leur consommation. Un certain nombre
d’exceptions, analogues a celles inscrites dans la Convention de
Washington sur la durée du travail, sont prévues.

§ 3. — ConcLUSION.

Pour mesurer ’ceuvre accomplie par ’Organisation permanente
du Travail, ses adversaires ne manquent pas de faire de la statis-
tique. Ils prennent 1'état des ratifications de conventions effectuées
et le mettent en regard du nombre des ratifications possibles. En
juillet 1924, 141 ratifications avaient été enregistrées, mais si tous
les Ktats avaient ratifié toutes les conventions, il aurait dd y en
avoir plus de 800.
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Cette interprétation, faut-il le dire, est erronée. Il y a des pays
qui comptent, et d’autres qui ne comptent pas. Sans doute, I'idéal
serait que la protection légale des ouvriers fOt universelle. Mais qui
s’est jamais fait I'illusion de croire que cet idéal se réalisera jamais ?
Et qui peut considérer comme un échec I'abstention de I'Hedjaz
ou de telle république sud-américaine?

Le seul échec important que I’Organisation ait essuyé en matiére
de ratification est celui de la Convention de Washington sur la
durée journaliére du travail. Le projet de convention avait été voté
d’enthousiasme, 4 'unanimité; c'était I’Angleterre, on peut le dire,
qui conduisait les autres Etats. La législation francaise, allemande,
autrichienne, tchécoslovaque, polonaise, néerlandaise, suisse et
belge aurait rendu possible la ratification. Mais la non ratification
par I’Angleterre arréta les meilleures bonnes volontés, jusqu'au jour
ou, revenant en arriére, 1’Allemagne a suspendu I'application de la
loi de huit heures, rendant la ratification de la Convention de Was-
hington encore plus difficile. Mais nous nous refusons i croire que cet
échec soit définitif : un projet a été déposé a la Chambre des députés
francais, deux projets 4 la Chambre des Communes; une entrevue,
4 Berne, des ministres du Travail de France, de Grande-Bretagne,
d’Allemagne et de Belgique, permet de nourrir les espoirs les plus
fondés.

Il serait injuste de ne pas signaler, en regard de I'Europe, le pro-
grés considérable accompli par la méme convention dans I’'Inde,
qui jouit d’un régime spécial. L4, la réduction de la durée du travail
se chiffre par au moins douze heures par semaine, et c’est, & coup
sir, un changement notable par rapport au passé.

Quand on jette un regard d’ensemble sur I’ccuvre accomplie
depuis quatre ans par 1'Organisation du Travail, on doit reconnaitre
qu’elle est de nature a réjouir tous ceux qui se sont groupés jadis
pour promouvoir la législation internationale du travail. Ils ne
révaient pas davantage, ils ne révaient pas ce qui s’est accompli,
depuis 1900, depuis les conventions de Berne de 1906.

Le retard des ratifications est tout ce qu’il Yy a de plus naturel,
pour qui connait un peu les parlements, les administrations, les
chancelleries. Aujourd’hui encore, il y en a bien qui ne connaissent
méme pas I'Organisation permanente du Travail.

A coup sir, les fluctuations de la politique ont leur répercussion
sur I'action de I’Organisation. C’est pourquoi nous ne nous réjouis-
sons pas tant que d’autres de l'avénement d’un gouvernement
travailliste en Angleterre, d’'un gouvernement radical-socialiste
en France, de gouvernements socialistes en Suéde et en Danemark.

Mais ce qui est réconfortant est de voir I'idée de la législation
internationale du travail faire son tour du monde et s’affermir
dans les esprits.
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Nous ne pouvons &tre indifférents au progrés qui se manifeste,
si peu que ce soit, dans 1'Inde, au Japon, en Perse : ces pays deman-
dent & ne plus étre considérés comme hors du monde, et ils veulent,
a leur tour, des conditions humaines de travail. N'est-ce pas un
gain énorme pour la civilisation?

Que I'idée s'affermisse dans les esprits, c'est ce qui frappe quand
on voit les adversaires eux-mémes du progrés de la législation du
travail en réclamer l'internationalisation. En exigeant que la loi
soit la méme partout, ils la justifient et la consacrent davantage.
Quant aux partisans des lois ouvritres, notamment les travail-
leurs organisés, ils ont fait de I'internationalisation un wvéritable
dogme,

Or, quelle est la signification de cet esprit?

C’est, & notre sens, I'affirmation dans la solidarité sociale au dedans
des frontiéres. Du jour ou celui qui travaille est considéré par les
gouvernements (et les diplomates) comme méritant une protection
spéciale; du jour ol on juge nécessaire dans ce but l'intervention
de la loi, de ce jour nait dans les esprits I'idée que cette protection
n’est pas seulement due au cifoyen, au national, mais & tous ceux qui
travaillent, bien plus, que pour étre effective et définitive, elle doit
s'étendre chez les Etats voisins et éloignés.

La nationalité, la race, la couleur de peau, la religion s'effacent
devant l'accident, l'invalidité, la maladie, le chdmage, la vieil-
lesse et la misére.

Dés lors, les Etats congoivent le devoir de se préter un mutuel
appui, dans l'ccuvre de justice et d’humanité que réalise la loi
ouvriére.

Cette conception, eclle existe aujourd’hui chez tous les Etats
civilisés ct elle ne périra pas.

C’est le mérite de I’Organisation permanente du Travail d'en
assurer la réalisation.
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