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Dans les ouvrages produits sous I'égide du BIT 'ougdnisations proches on lit souvent
gue les assurances sociales ont constitué un deroaiiral de I'action de I'OIT entre 1919 et la
seconde guerre mondiale. Les auteurs soulignerdrgi@&ment que I'Organisation a, grace a une
activité conventionnelle considérable, pu jouerdle pionnier précédant, voire méme impulsant
nombre d'évolutions nationafesLe domaine des assurances aurait permis a |'@Gafion
d’exercer un important rayonnement internationafjoéAlbert Thomas appelle en 1931 «la
vertu organisatrice de ces conventions consacrégsaasurances sociales »Pourtant la
législation américaine de 1935 puis le rapport Belge de 1942 sont élaborés sans tenir compte
des conventions de I'OIT et privilégient le labesécurité sociale » sur celui « d’assurances
sociales » promu et diffusé par I'Organisation juag milieu des années 1930. Le triomphe du
modele de « sécurité sociale » est finalement iegtén 1952 par le vote de la convention 102.
L’OIT semble ici avoir poursuivi une évolution irdie en dehors d’elle et qui remet d’ailleurs
partiellement en cause certains éléments fondamnemia programme qu’elle avait développé
depuis les années 1920, comme l'obligatienla gestion paritaife Cette double constatation
nous conduit a réfléchir sur les conditions et destextes d’action dans lesquels I'OIT peut
initier et structurer une réflexion internationateen diffuser, -voire en promouvoir- les résultats

Cette interrogation est d’autant plus |égitime dlietense activité déployée dans le champ
des assurances sociales dans la phase de comstrdeti’Organisation, a contribué a faire de ce
domaine un instrument essentiel dans la fixati@rdgles de fonctionnement de I'OIT et permet
d’ouvrir une réflexion sur ses capacités d’'actiBnivre les discussions et les procédures mises
en place autour des assurances puis de la sésmdtale conduit donc a s’interroger sur

I'Organisation elle-ménte

! voir & titre d’exemple Guy Perrin, « Réflexiong sinquante année de sécurité socialin Revue internationale
du travail, 1969, 99, ici, p.286-287 ou Pierre Laroque, «gamisation internationale du travail et la sééurit
sociale », irRevue internationale de sécurité socjale1969, p.513-524.

2 Bureau International du Travalix ans d'organisation internationale du travalPréface par Albert Thomas,
Geneéve, BIT, 1931.

% Article 5 de la convention 102 de 1952 (http://wilovorg/ilolex/french/convdispl.htm) : « Lorsqu'emie de
I'application de l'une quelconque des Parties X de la présente convention visées par sa rafificatun
Membre est tenu de protéger des catégories peEscé personnes formant au total au moins un poiage
déterminé des salariés ou résidants, ce Membres'dsiurer, avant de s'engager a appliquer laditeePgque le
pourcentage en question est atteint. »

4 Article 72 de la convention 102 de 1952 : « Loesdladministration n'est pas assurée par une ltistit
réglementée par les autorités publiques ou pagépartement gouvernemental responsable devant lemeant,
des représentants des personnes protégées doaréiniper a I'administration ou y étre associéscgveuvoir
consultatif dans des conditions prescrites; laslagon nationale peut aussi prévoir la participatide
représentants des employeurs et des autoritésgpebli» Cet article est clairement un retour eirarnisur le
principe de cogestion des caisses vu pourtant @mmmélément central de démocratie sociale darsnleses
1920 et 1930. Il traduit une modification de I'édrie des forces.

® Par ailleurs la stricte description de I'actiortreprise par I'OIT dans le domaine de la sécuritéiade a été
largement livrée dans les ouvrages anniversai@snents ou les documents et rapports (série M} @h notes.
Voir en particulier les différents articles paruwsd laRevue internationale de sécurité socjdle69, 4.
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Afin de mener cette réflexion, I'OIT sera saisigravers la diversité de ses acteurs. Les types de
savoirs qu’ils élaborent, les valeurs qu’ils proment ainsi que les formes d’actions qui leur
permettent de les diffuser seront précisément éhsdiCes differents éléments seront analysés
dans les contextes socio-économiques, politiquéstatectuels de leur émergence; I'efficacité
du travail des acteurs sera mesurée a l'aune decépacité a s’appuyer sur des réseaux plus
vastes, voire a les mobiliser autour des objediiiss par I'Organisatioh C'est a travers ce
prisme qu’on tentera de saisir les modalités d@ation d’'un programme spécifique en matiere
d’assurances sociales et qu'on essaiera de desssnewntours des soutiens dont il a pu -ou non-
bénéficier. A cet égard, par dela les rapports é&®acteurs gouvernementaux, souvent les plus
visibles, je tenterai de m’interroger sur les c#@gacet les modalités de constitution d’'une
« opinion publique » mondiale susceptible d’orieés choix du Bureau en amont et en aval des
discussions officielles qui se déroulent lors desf€rences Internationales du Traliah cette

fin, les archives produites par les fonctionnaidesBureau seront largement utilisées dans la
mesure ou elles permettent de mieux prendre en teoitgrtion d’acteurs moins visibles :
fonctionnaires et experts qui jouent, a mon semns,rale essentiel dans ces formes de
mobilisation. En les suivant, je serai amenée wal@ér la portée des choix conventionnels en
faveur des assurances sociales et la significatioohangement de paradigme opéré entre 1942
et 1943. Cette analyse précise permet d'interr@geiqui apparait trop souvent comme des
ruptures et conduit a remettre en cause une visioéroique » de I'histoire qui tend a présenter
le triomphe de la « sécurité sociale » comme li¢ dfun progrés continu vers le mieux-étre.

Afin de conduire cette réflexion je commencerai pagsenter les formes d’action de I'OIT dans
le domaine de I'assurance et/ou de la sécuritéakngiuis je m’attacherai a définir les acteurs
qui sont a l'origine de I'élaboration de ces oraitns avant de m’interroger sur les conditions
de possibilité, pour I'Organisation, de promouvaeire d'impulser des directions spécifiques en

matiere d’assurances puis de sécurité sociale.

® La perspective adoptée se situe & la croisée @dppeche socio-historique et de sociologie dearisgtions.
"Il faudrait réfléchir sur les formes de ritualisat donc s’entourent ces conférences, constituasne sorte de
parlement mondial du travail.



1. Les assurances comme champ d'action de 'OIT

1.1 La législation internationale sur les assuranc  es sociales
dans I'histoire
Le travail conventionnel est souvent présenté corfeneceur de lactivité de I'OFT: c'est

souvent a travers cette activité normative et &ifications qui en sont le corrélat attendu que
I'on mesure le travail et I'influence de I'Organism®. Il est vrai que la période considérée est
particulierement productive en matiére d’assurasoesales. Entre 1919 et 1936 la Conférence
internationale du travail a adopté 16 conventians3erecommandations qui couvrent les trois
branches de I'assurance classique : accidents (&B2&condairement 1921), maladie (1927),
invalidité- vieillesse décés (193%) Ce travail normatif a concerné diverses catégode
population : ouvriers d’industrie, mais aussi tilears de la terre (convention 12 en 1925 et 25
en 1927), travailleurs migrants (19 en 1925 et @8 @35}". Entre 1919 et 1935 les assurances
sociales ont figuré d’'une maniere ou d’'une autresgque chaque année au programme des
discussions de la Conférence Internationale duallfavAprés une interruption de 10 ans le
travail normatif reprend avec l'adoption de plusgeurecommandations en 1944 et 1945 (en
particulier R67 et R69) qui préfigurent la conventil02 « concernant la sécurité sociale » en
1952. Celle-ci rassemble en un seul texte les cdiores d’assurance des années antérieures tout
en revenant sur certaines dispositions. Sans méeliepromouvoir un systéeme intégré - les Etats
signataires peuvent s’engager sélectivement- elksemble les indemnisations classiques
(maladie, chbmage, vieillesse, accidents et malpthéessionnelles) auxquelles s’ajoutent de

nouvelles prestations : familiales, maternité ehilae en place d’un systeme médical.

® Outre les questions d'équilibre des pouvoirs dn ge I'Organisation elle-méme, cette importanceoadée a
I'action conventionnelle est également liée au daie c’'est celle qui est la mieux documentée paimgrimés
du BIT tant les Procés verbaux du conseil d'adrai®mn que des Rapports de la Conférence intemaie du
travail.

° Voir & cet égard le numéro cité deRavue internationale de sécurité socialeir surtout Guy PerrinHistoire du
droit international de la sécurité socialParis, Association pour I'étude de I'histoireldesécurité sociale, 1993
qui a 'immense avantage de faire un état des lteés complet du travail conventionnel de I'OIT.iVaussi
parmi les ouvrages plus généraux Jean-Michel Bormvimganisation internationale du travail : étudersune
agence productrice de normd3aris : Presses universitaires de France, 199833.

19 Je ne traiterai pas ici de 'assurance chémagéaguiobjet d’une réflexion autonome et n'est gasse en charge
par la section des assurances sociales. Sur le ag@m I'OIT, voir les travaux de Ingrid Liebeskind,
L’organisation internationale du travail face au@inage : compétences normatives et contributiogvolution
de la pensée économique, 1919-193%se de doctorat non publiée, Genéve, 2005.

' Pour une liste détaillée de ces conventions ebmetandations et les textes voir I'excellent site
http://www.ilo.org/global/What_we_do/InternatiodabourStandards/lang--fr/index.htm

12Un état général des lieux dans BIT, "L’Organisatinternationale du travail et les assurancesates!j in Etudes
et rapports Série M (assurances sociales) 12, Genéve, 1936.
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Comme dans les autres domaines, la législatiomatienale fut étroitement corrélée a I'état des
|égislations nationales ce que les fonctionnaite8dread® résument de la maniére suivante en
1931 : « La réglementation internationale des as®@s sociales est faite des éléments des
regles nationales qui ont le mieux résisté a l'epee de I'expérience, elle est comme
lintégration de toutes les tendances qui cara®étile mouvement d’assurantke»

Pour comprendre le travail de I'OIT durant I'enttedx-guerres, il importe donc de
repartir de I'état de ces législations. En 1919, législations d’assurances sociales obligatoires,
largement réservées aux populations ouvrierestegtidans certains pays d’Europe du Centre et
du Nord. Mais alors que les risques accidents ¢adigont donné lieu a une législation dans de
nombreux pays, l'assurance obligatoire contre #iidité-vieillesse-déces est encore tres
largement une spécificité allemarfdeDans ce domaine, le gouvernement impérial et plus
particulierement les fonctionnaires prussiens duistére de lintérieur ont fait ceuvre de
précurseurs en faisant adopter dans les années ti@80lois successives sur l'assurance
obligatoire des ouvriers contre le risque accid@é8B3), maladie (1884) et invalidité-vieillesse
(1889Y° bientdt imité par les gouvernements environnamstriche impériale, Bohéme et
Hongrie pour la partie maladie. Bien que novatricette législation allemande et centre-
européenne constitue en fait une généralisatiametcodification de pratiques diverses qui lui
préexistaient et qui puisent a trois traditidns
La premiére, la plus ancienne, la plus visible qess$ la tradition mutualiste, celle des caisses
des syndicats qui couvrent surtout les risques diglmais aussi, plus rarement, invalidité et
chdmage ; elles s’inscrivent elles-mémes dans &alition des caisses de secours des
compagnons dont on peut tracer I'existence désdgelM Age. Leur exclusivisme social, le fait

13 Les ouvrages publiés par le BIT ne sont pas «signd’ou I'utilisation du terme générique et tngmue de
« fonctionnaires ».

4 Bureau International du TravaiDix ans d'organisation internationale du travalPréface par Albert Thomas,
Geneve, BIT, 1931, p.185.

!5 La loi britannique de 1908 par son fonctionnementnme par la nature des prestations offertesumstloi
d’'assistance ; quant a la loi francaise de 191lesuretraites ouvriéres et paysannes, aprés faiblfobjet de
longs débats, elle ne sera finalement pas appliquéet égard, il faut se méfier des larges tableaumparatifs
qui existent dans de nombreuses publications etdqunent une vision fausse des réalités de teriin.
particulier la loi allemande de 1889, réduite alwaension vieillesse est généralement mal compribes’agit
d’abord d’'une loi d'invalidité au travail et c’estulement ainsi qu’on peut en comprendre toutet&e.

'8 Sur la législation sociale allemande voir parnaiudtes Sandrine Kott,'Etat social allemand, représentations et
pratiques Paris, Belin, 1995. et Florian Tennste®thzialgeschichte der Sozialpolitik in Deutschla@dttingen,
1981, Bundesministerium fiir Arbeit und SozialordguBundesarchiv (Hrsg.)Grundlagen der Sozialpolitik
Geschichte der Sozialpolitik in Deutschland set3,9, Baden-Baden: Nomos Verlag 2002.

" Pour une mise en perspective historique longue ydberhard-A. Ritter,Der Sozialstaat. Entstehung und
Entwicklung im internationalen VergleiclDldenburg, Munich, 1991, Francois-Xavier Merriétarchet R.,
Kernen A.,L’Etat social. Une perspective internationalBaris, Colin, 2005. Voir aussi Peter Baldwirhe
Politics of Social Solidarity. Classe Bases of Hgropean Welfare State 1875-197Gambridge University
Press, 1990 qui défend une thése intéressantedomrati€ertaines conclusions sont contestables.
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qu’elles assurent surtout les ouvriers qualifiésnasculins constituent a I'orée du XXiécle
autant d’éléments qui perpétuent ces pratiquesagplognnes.

La seconde tradition est celle de l'interventiorblmue. La plupart des Etats territoriaux ont
développé depuis I'Ancien Régime, des fonds de ipenpour certaines catégories de
population : fonctionnaires, mineurs, marins dantolyauté leur était particulierement précieuse.
Localement dans un certain nombre de pays, les comsndoivent garantir assistance et soins a
leurs habitants tombés dans la misere. Certainesités communales, en particulier dans les
zones industrielles (tout particulierement dansdgsands villages » de la Ruhr allemande) afin
d’alléger le fardeau de l'assistance obligatoiré, aiés le milieu du XIX siécle, imposé aux
ouvriers vivant sur leur territoire I'obligation dégassurer dans des caisses communales.

Enfin et c’est la troisieme tradition, dans lesmgisicentres industriels, les patrons ont développé
leurs propres institutions sociales, parmi les@sdiigurent diverses caisses de secours (maladie,
et parfois vieillesse) dans le but de fidéliserdaeipliner la main-d’ceuvre et de garantir la paix
sociale. La législation d’assurance contre lesdaris de fabrique allemande avec son systeme
d’'inspection spécifique s’est ainsi beaucoup ispide I'Association pour prévenir les
accidents de machines mise en place dans les ah8&@ar les patrons mulhousiens qui ont
d’ailleurs été consultés lors de la préparatiofadei de 188%.

A ces trois inspirations qu’on retrouve a des degigers dans la plupart des pays européens a la
fin du XIX® siécle, s’ajoute dans le monde anglo-saxon etwisss, le développement d’un
secteur assurantiel privé qui acquiert rapidemestpbsitions importantes dans la couverture des
risques maladie et invalidité

Sauf dans des contextes spécifigues comme lesdpéride guerre ou de reconstruction durant
lesquelles les responsables politiques disposemedplus large autonomie, les législateurs des
différents pays ont di tenir compte de ces conditjoins préexistantes et des rapports de force
gu’elles induisent au moment de la mise en place sigstemes de protection sociale.
L’obligation s’est donc heurtée a de fortes résista la ou des groupes de pression puissants
étaient déja constitués comme en Suisse. Dansalesqu I'obligation a été imposée, ce fut au
prix de divers compromis, ce qui explique le careeiapparemment « bricolé » des législations

d’assurance mises en place avant la premiére guarreliale et durant I'entre-deux-guerres.

'8 Sandrine Kott, « De la philanthropie patronale assurances sociales bismarckiennes. Le cas dielerts du
travail en Haute-Alsace. » ollogue sur l'histoire de la Sécurité sociale deasbourg en 1988Paris, 1989, p.187-
208.

% Sur la Suisse voir Matthieu Leimgrub&olidarity without the State? Business and the Bigapf the Swiss
Welfare State1890-2000, Cambridge, university Press, 2008issialean-Pierre Tabin, Frauenfelder Arnaud,
Carola Togni, Véréna Keller, « Les destinataired’assistance publique. L'exemple de deux cantanssss
vers 1890 », iisenéses. Sciences sociales et hist@io6/3, 64, p. 88-109.
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Elles ont en effet d0 tenir compte de la coexisgtede multiples institutions, héritées des
périodes antérieures. Dans la loi d’assurance neaklibmande de 1884 coexistent ainsi trois
sortes de caisses ; communales, de métier et dgudabdont le fonctionnement comme les
bénéfices versés sont différents et qui sont géeémaniere autonome. En Angleterre, la loi de
1911, laisse coexister les caisses syndicaleswawemultitude dériendly societie®t de caisses
d’assurance privées qui renforcent leur positionsdas années 19%0Dans d’autres pays, la
tradition d’assistance aux pauvres qui fait dépenes prestations d’'un examen des ressources
est privilégiée sur la solution assurantielle. Ctesit particulierement le cas de la France ou les
élites républicaines s’appuyant, sur le « solisgaeis> de Léon Bourgeois constitué en corps de
doctrine, développent a la fin du XIXé siécle das H’'assistance sous condition de ressources.
lIs les voient comme une alternative républicaheitoyenne a I'assurance impériale allemande
fondée sur une conception de la société organisteeiadu travail salarfé. Pour des raisons
liées aux traditions de l'aide sociale, comme aqguilébres socio-économiques de ces pays, le
modeéle assistantiel est également a l'origine ddolaanglaise de 1908 ou de diverses
dispositions prises dans les pays du Nord de I'Beffo

Au sein de ce maquis législatif, les conventiond’@¢T ont clairement fait des choix ce
dont témoigne d’ailleurs, a mon sens, le faible bade ratifications de ces conventions durant
la période considérée Ces choix sont le résultat d’un travail de séecopéré en amont par les
fonctionnaires du BIT lors du patient travail decdmentation qui accompagne la préparation
des conventions et qui, bien qu’invisible, congtifpeut-étre le ceeur de l'activité du Bureau en

matiére d'assurance dans ces années la.

20 Voir & cet égard Humphrey Southall, « Ni I'EtatleiMarché. Les premiéres prestations sociales remde-
Bretagne », ifGenéses1995, 18, p.6-29 et Noelle Whiteside, « Privage#Acies for Public Purposes: Some
New Perspectives on Policy Making on Health InsceaBetween the Wars Jpurnal of Social Policy1983,
12, p. 165-193.

2L Colette Bec)'assistance en démocratie : les politiques asstiles dans la France des X%t XX siécles
Paris, Belin, 1998.

22 Sur ce dernier point, voir Peter Baldwap. cit, 55-94. Il me semble que les choix spécifiquesete pays du
Nord (également liés a la dispersion, souvent tiéscau BIT, de la population) expliquent la failstgolication
(soulignée et regrettée par les fonctionnaires)pdgs nordiques dans la période d'élaboration cotitvenelle.
Voir a cet égard ABIT, S| 1000/15/1 et en partieulvoir lettre de Tixier du 7 juillet 1929 : "Nosmrventions
traitent exclusivement de I'assurance obligatoge salariés, alors que dans les pays du Nord piadancore
I'assurance libre et que de nombreux projets dtasme obligatoire en préparation tendent a dépdssedre
du salariat pour réaliser une assurance populaimreous accuse de ne penser dans tous nos travaos Eextes
internationaux qu'aux pays fortement industrialis€es explications d'ailleurs difficiles a donneons
nécessaires pour dissiper les malentendus etdgsmions ».

% Trois ratifications seulement pour les conventides1933 sur I'invalidité vieillesse votées il esai dans une
période de crise économique, 12 pour la grandeeartion de 1927 sur 'assurance maladie.
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1.2. Le BIT comme agence d’information ou d’experti  se sur les
assurances sociales.
L’activité de rassemblement de la documentationuespréalable nécessaire a I'action

conventionnelle de I'OIT dont les régles se stabilt dans le courant des années 1920. Elle
procéde d’'un savant va et vient entre divers ast@gauvernementaux et les fonctionnaires
internationaux qui rédigent des rapports successif¢a base des informations collectées auprés
des différentes administrations nationaleMais les fonctionnaires ne se sont pas contaigés
compiler les différentes législations nationalés,oint utilisé les nations comme des réservoirs
d’expériences dans lesquels ils ont puisé de mmrsétectivé” Le sérieux de ce travail
documentaire -et surtout le fait qu’il puisse caost une référence indiscutable- a été essentiel
tant pour les chances de succés des conventionsogges au vote de la Conférence
internationale du travail que pour la pérennitd’hstitution dans son ensemble. C’est en effet
la qualité de ce travail documentaire qui permetBaweau d’assoir sa légitimité aupres des
différents gouvernements qui, via la SDN, finand&dtganisation.

Cette collecte fait d’ailleurs officiellement patdes missions du Bureau au terme de l'article
396 du traité de paix. Les activités du Bureau @rgéaient, a cet egard, celles de I'Office du
travail de Bale qui depuis 1901 jouait le role dgibthéque européenne du sotiale travail -
collecte des documents et confection de rappodsupe rapidement une place centrale dans
I'activité des fonctionnaires du Bureau. Dans lesées 1930, alors que la plus grande partie du
travail conventionnel est achevée, le Bureau tensi a se transformer en une sorte d’agence
d’expertise ou de centre d’échange et de docunientiaternationale en matiére sociale. Cela se
traduit par le traitement d’'une information plétiqoe, la publication de dix-huit rapports et
documents (série M) entre 1919 et 1942 qui ont latgement diffusés, la réponse a
d'innombrables demandes de renseignement, souésnteichniques, émanant de fonctionnaires
nationaux mais également d’autres acteurs ; lesggoaments ont en effet été loin de constituer

les seuls interlocuteurs du Bureau.

4 pour une description précise de cette procédureOld, "L’OIT et I'assurance socialen Etudes et rapports
M12, Geneve, 1936, p.22-25.
% Qutre la bibliothéque, dont le nombre de volumiascsoit rapidement, la section des assuranceslesaiispose
rapidement d’un petit centre de documentation dzopsel les |€gislations des différents Etats soliectées, ce
qui lui permet de répondre aux demandes d'inforonatiémanant de différentes administrations nagsn@on
sans les avoir préalablement traduites dans les ldegues officielles), in Archives du BIT (désoimABIT),
lettre de Tixier a Thomas le 13 janvier, Sl 1/0/24.
Sur ces continuités entre les organisations vaime® d'avant guerre et I'OIT, voir Madeleine Herre
Internationale Politik vor dem Ersten WeltkrieBerlin, Duncker & Humboldt, 1993, Rainer Gregaréke
mirage de I'Europe sociale. Associations intermaiies de Politique sociale au tournant did 2@cle”,
Vingtiéeme siécle. Revue d'histqir@995, 48, p.103-118, Malcolm Delevingne, “The -Rfar History of
International Legislation” in James Thomson Shotw@d.), The Origins of the International Labor
Organization New York, Columbia University Press, 1934, p.1-5

26

8



Le cas états-unien est a cet égard particulieremédressant. En 1935, dans un rapport
gu’il adresse a John Winant, directeur adjoint’@4Tl, Adrien Tixier, alors chef de la section
des assurances sociales, recense 60 demandesrdatitms depuis 1924 et déplore que, pour la
plupart, elles émanent d’associations privées,evoiéme de particuliers Les relations avec
I'administration états-unienne se développent d\esdrée de ce pays a I'OIT en aolt 1934, le
lancement du plan de sécurité sociale et la cotistit du Social Security Board (SSB) qui, sous
la direction de John Winant, est composé de peesoanvertes aux expériences étrangeres
novembre 1935 Adrien Tixier se rend a Washingtomrme conseiller, pour participer a la mise
en place de I'assurance vieillesse ; a cette fatilprendre des renseignements par Oswald Stein
aupres des administrations d’assurance de VienngeePrague. En aolt 1936, la section
centralise les demandes de visite des membresnseitiers techniques du SSB et du Social
Science Research Council. Recus a Geneve pend@ntsemaine, ils y sont initiés aux
différentes législations avant d'étre envoyés,reaommandation des fonctionnaires du Bureau,
dans différents instituts d’assurance préalablensétgctionnés pour eux en Tchécoslovaquie,
Autriche, Allemagne, Angleterre et SuiéseDans ce cas, et dans le contexte privilégié dw Ne
Deal, les fonctionnaires du Bureau ont déployé é@nergie considérable pour devenir des
intermédiaires incontournables entre les expertérigains et leurs homologues européens. La
lecture des correspondances, semble toutefois mrggé’ils jouent ce réle comme pas défaut,
conscients de la faible influence du travail noifragg I'OIT sur la législation de sécurité sociale
des Etats-Unf¥.

Ce méme souci de présence (plutét que d’influecoeymande aux relations que le
Bureau entretient avec la Grande-Bretagne dansidaepde préparation du rapport Beveridge.
En juin 1941, c’est Edward Phelan qui prend I'etitte de télégraphier a Arthur Greenwood,
Ministre travailliste sans porte-folio, pour offtes services du Bureau dans le cadre de I'enquéte
qu'il commandite sur les systémes d’assurancesalesti C'est en réponse & cette offre de
service et avec la mission explicite d’apporter matériel sur les expériences étrangeres

gu'Oswald Stein et Maurice Stack sont invités angdre la parole devant le « Beveridge

2T ABIT, Sl 2/61/1. Ce qui refléte la situation demées 1920 durant laquelle les présidents répimdictes Etats-
Unis ont délibérément négligé le développement mgrammes sociaux fédéraux au profit des initiatides
industriels ou celles des différents Etats. Cettientation va contribuer a bloquer la mise en plaee
programmes nationaux par la suite. Ann Shola Qrleffhe Political Origins of America’s Belated W&k
State” in Margaret Weir, Ann Shola Orloff, Thedao8fol (ed),The politics of Social Policy in the United
States Princeton, UP, 1988, p.37-80.

%8 Daniel RodgersAtlantic Crossings. Social Politics in a Progressikge Cambridge Mass; London, The Belknap
Press of Harvard University Press, 1998, p.441.

> ABIT, SI 2/61/3/1.

%0 voir rapport d’Adrien Tixier déja cité.

SLABIT, SI 2/0/25/1



Committee on Social Insurance and Allied ServiceBes termes tres précis de la mission qui
leur est confiée, il ressort clairement qu’ils rntspas appelés comme porte-parole d’'une
organisation qui produit des normes internationalesnatiére d’assurance sociale mais comme
les gardiens d’un « savoir social international ».
Outre la situation particuliere des Etats-Unis et ld Grande-Bretagne sur laquelle nous
reviendrons, cette position « en retrait » doippi&cier dans le contexte spécifique des années
1930. Le cadre conventionnel a été fixé tandislguégislation sociale est menacée par la crise
économiqu# et la diffusion des renseignements mais aussi ike raur pied de missions
techniques prend alors le pas sur I'activité noiveatAdrien Tixier qui dirige la section depuis
les origines en redéfinit lui-méme les missionsl@B80 : « A la premiére phase de fabrication
d’'une abondante réglementation internationale gteseet de statistique doit succéder la phase
des études plus limitées et véritablement techsigue des problemes déterminés faisant I'objet
des préoccupations actuelles des grandes institutibassurances sociales. Au cours de mes
voyages j'ai acquis la certitude que nous devomsitatout seconder les efforts des pays qui ont
le désir de créer des systemes nouveaux d’assuoande réformer les systéme existants et qui,
surtout hors d’Europe manquent d’expérience eedericiens. 3

Cette aide technique va toutefois plus loin quedale diffusion d’informations. Dans
cette Europe moins avancée, qu'aprés Francis Delditbert Thomas appelle I'Europe®Bet
tout particulierement dans les pays des Balkarss,fdactionnaires du BIT remplissent une
véritable mission de conseillers techniqie#\drien Tixier est en relation répétée avec le
gouvernement roumain au début des années 1930 ldatmit d'établir une Iégislation
d’assurances sociales unifi€dl est trés investi dans la rédaction de la légish grecque aprés
le retour au pouvoir du libéral Eleftherios Vena®l En 1929, il se rend en Grece et la méme
année la section livre un rapport de 100 pagedaspremiere version de la loi d’assurances
sociales. Il fait ensuite deux voyages d’étude heAes pour aider le directeur de I'office des
assurances a venir a bout du projet de loi. Leegssfur de Mathématiques et directeur de
'actuariat et de la statistigue a I'Institut gésmléides pensions de Tchécoslovaquie Emil

Schonbaum est ensuite envoyé comme expert du Bpmeaiconseiller le gouvernement grec. i

%2 \/oir les discours des directeurs généraux (ThopoésButler) devant la CIT durant toutes ces années

%3 ABIT, SI 0/1/1 lettre de 1935 (sans date exad®e)gramme de travail.

% Delaisi Francis|es deux Europe®aris, Payot, 1929. Voir le discours d’Albert Thama« I'Alliance francaise
de Sofia », 26.2.1930, ABIT, Cat 1/30/1/3.

% Sur cette conception de I'Europe, voir Denis GuéAlbert Thomas au BIT : 1920 - 1932 ; de l'interoatilisme
a I'Europe Genéve : Institut européen de I'Université de&senl1996, p.77et suiv.

% ABIT, SI 2/52/2

10



joue un réle important dans la mise en place déoilade 1933". C'est ce méme Emil
Schénbaum, sorti de Tchécoslovaquie en 1939 gréamla d’Oswald Stein, qui devient ensuite
conseiller techniqgue dans de nombreux pays d’Amérigtine (Mexique, Equateur, Bolivie,
Chili, Paraguay, Vénézuéla) durant la seconde guerondialé®. Complétant et diffusant
I'action conventionnelle de I'OIT, cette aide teiriue®, constitue un véritable préalable a la
politique qui sera développée apres la Seconder&unerndiale en direction des nouveaux pays
indépendants.

Ce travalil souterrain, dont on ne peut mesurerplaor qu’en se plongeant dans les sources non
imprimés : rapports internes, correspondance etmopyse les fonctionnaires et les experts dont

ils s’entourent comme acteurs centraux de I'actiociale internationale.

2. Les fonctionnaires et «leurs » experts au centr e de
réseaux

2.1. Les fonctionnaires de la section des assurance s sociales
L'importance de la thématique « assurances sockadeSOIT durant la période de I'entre deux

guerre se marque par la constitution précoce damice en 1920, qui devient une section en
1923. Ses deux chefs successifs, Adrien Tixier givdld Stein seront d’ailleurs amenés a
exercer des fonctions importantes au sein de I'QId.section des assurances nait de la
transformation progressive du Service d’assuraeteles mutilés dirigé par Adrien Tixier, lui-
méme mutilé de gue® Il dirige la section jusqu’en 1937, date ouelint directeur adjoint
de I'OIT en remplacement de Ferdinand Maurette. &&vBtein devient alors le chef de la
section, poste qu'il cumulera avec celui de dinectdjoint de I'OIT en 1942-1943. Stein est
entré au Bureau en 1922 dans le service des m(itist lui-méme mutilé a 60%).

A la différence d’Adrien Tixier, ancien institutegocialiste proche d’Albert Thomas dont la
nomination est plus politique, Oswald Stéirest choisi par Tixier (sur une liste de cing
candidats) sur la base de compétences exceptiean®&lé en Bohéme en 1895, il a fait des
études de droit, d’économie et de mathématiquesaguP et a Vienne ou il devient, apres la

Premiere guerre mondiale, un collaborateur imporanMinistere de la politique sociale. Il a

%7 Sur tout ceci voir ABIT, SI 2/26/3.

% ABIT, P 3926. Schonbaum est alors payé par 'Oisnil présente ses missions comme un signe deasale
reconnaissance a I'égard de Stein. « What | have @ém my many missions to South America to furtiher
prestige of the ILO (I hope with some success)ghrd as only small repayment of my great obligatmihim
[Oswald Stein]”. Lettre du 11.1.1944 a Stack, ABIT3962.

%9 ABIT, SI 1/0 lettre de 22 janvier 1930 d’Adrienxiér chef du service des assurances sociales

“0 ABIT, P217 et Adrien Tixier, irRevue internationale du travai@iésormais RIT), janv.-fév. 1946, p.1-5 et Henry
Hauck, « En souvenir d’Adrien Tixier » lra revue socialistefgvrier 1956, p.175-188.

“L ABIT, P 1289 et “Osvald Stein” iRIT, février 1944, p.139-144.
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publié¢ dans des revues allemandes spécialisées lgangjuestions d’'assurance, activité
académique qu'’il poursuit d'ailleurs durant les ées 1920 ; en 1927 il dispense des cours sur
les assurances sociales a 'Académie de droitnatiemal de La Haye. Il parle parfaitement le
tcheque, l'allemand, le francais et connait biehdagrois, le russe et I'anglais. Stein est donc
parfaitement en mesure de développer les relataunsBureau avec les administrations
d’assurance des pays de lI'ancien Empire austrorbengAutriche et Tchécoslovaquie mais
aussi avec I'Allemagne. Il meurt précocement epeddrel943 dans un accident dont les
causes ne sont pas totalement élucidées. Il estraimplacé par Maurice St&eék
Stein et Stack sont nés la méme année mais ilenqiedg des profils presque opposés. Stack, qui
est entré dans la section en 1923 comme rédagtegs an an passé au service des traductions,
en a gravi les échelons sous le regard souventesdeéTixief>. Contrairement & Stein qui arrive
au Bureau avec des compétences avérées et recpiingest formé « sur le tas » et, a la
différence des deux premiers directeurs de la @gcti ne dispose pas d'un réseau dans les
milieux politiques ou de spécialistes de I'assuearfeour cela il peut s’appuyer sur Rudolf
Aladar Métall, spécialiste de droit international g enseigné a Vienne puis Cologne. Métall est
membre de la section entre 1931 et 1949, les setteesoutien de son doséferévélent que,
comme Tixier, ou Stein il est lié & la mouvancealiste et réformiste internationéfe

Les correspondances conservées dans les archiviégnsat I'importance de ces hommes
pour les orientations de I'OIT en matiére d’assaeanincontestablement, leur socialisation
nationale et internationale, intellectuelle etifoplie leur font privilégier certaines solutionts |
se situent au centre de réseaux qui jouent uresdentiel dans la diffusion du travail du BIT en
matiere d’assurance. A cet égard, Oswald Stein embke avoir joué un réle pivot. Sa
socialisation au sein de I'ancienne Autriche-Hoegles relations étroites qu’il entretient avec
différents courants de la réforme sociale en Allgneaet avec les mouvements syndicaux a
largement contribué a orienter 'activité de latestsur la voie d’'une assurance sociale appuyée
sur de puissantes organisations ouvrieres. Cette sera dailleurs poursuivie, sous son

influence, par trois « austro-hongrois » : Aladaétdl, Emil Schénbaum puis Anton Zelefika

*2 ABIT, P 1188.

3 Tixier est connu pour avoir été particulieremeditése avec ses collaborateurs. Il reproche & pitssieprises a
Stack son manque d’esprit logique et de synthéseet#anche, ses rapports sont tous extrémemerrideuss a
I'égard d’Oswald Stein.

4 Lettre de Karl Renner & Thomas en 1932, puis deaitaa Butler en 1933. ABIT, P 2585.

> ABIT, P 2585

“6 Anton Zelenka né en 1903 a Prague est un élé@cdénbaum. Il est licencié en actuariat de I'ursitérCharle
et est docteur es sciences de cette méme universittd27. Comme Schonbaum, il a été fonctionnaire a
ministére de la prévoyance sociale et lui a suco&méme Directeur de I'Institut des pensions. EA®89 et
1940 il est président de la Fédération centraleSigwlicats tchécoslovaques. Il devient actuairacipal de
I'OIT en 1946 en remplacement de Schénbaum.
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ce dernier prend la succession de Stack a la iirede la section au moment de son départ en
retraite en 1958.

Le rble joué par ces hommes est étroitement li@ua ¢connaissance de certaines traditions
réformatrices dont le rayonnement est fondé sur dapacité a s’exporter et a se généraliser.
Cette relation dialectique entre les hommes emliéisux dont ils sont issus et dont, en retour, ils
promeuvent les orientations est tout particuliéngmmportante pour comprendre le réle des

experts.

2.2. Les experts a l'interface du national etde I’ international
En 1923, la section ne compte que cing membresidasguels, seul Oswald Stein dispose

d’une véritable formation dans le domaine des asm@s sociales. Ce n’est qu’en 1936, avec 10
membres dont deux actuaires et un médecin, quecteos est véritablement équipée pour faire
face aux demand®s Dans les premiéres années, le déficit de persaqraifié permet de
justifier le recours a ceux qui sont tout de sajpelés les « experts ». En 1922, avant méme la
création de la section en 1923, le Comité de cporegance pour les assurances sociakest
constitué dans le but de remplir une double missiDans une période d’élaboration du cadre
conventionnel, les fonctionnaires du BIT attend@abord du petit cercle d’experts qu’ils ont
rassemblé, qu'il les éclaire sur les problemes &omehtaux en matiére d’assurance. Mais les
experts constituent également une autorité quideala parole des fonctionnaires: « Nous
donnons ces avis mais ils représentent I'opiniors@®elle des fonctionnaires du service des
assurances sociales et non celle du Bureau, ce'a@gtipas toujours suffisant et qui provoquera
un jour des contestations et des critiques aurséme de notre conseil d’administration. Notre
situation serait bien meilleure si nous pouvionsefatat des conclusions formulées pas des
réunions d’experts®? dit Adrien Tixier en 1930. D'une certaine maniéee, regard au fragile
équilibre des pouvoirs au sein de I'OIT, les expéendent a renforcer I'autorité du Bureau, ce
qui ne manque pas de produire des conflits avecréprésentants des gouvernements

47|l serait trés intéressant d'étudier plus préciséntette « filiére de recrutement » qui permetsaéu Bureau de
bénéficier des compétences des hommes les pldanksildes administrations nationales issues deiéan
Empire austro-hongrois.

“8OIT, «L'OIT et I'assurance socialein Etudes et rapportsM12, Genéve, 1936, p.7.

9 Pour un récit des étapes du développement de aeitenission, voir Isabel Craig, Igor Tomes, « Qrég et
activités de la commission d’experts pour la sééusociale de I'OIT », irRevue internationale de sécurité
sociale 1969, 4, p.553-580.

0 ABIT, Sl 1/0 rapport d’Adrien Tixier, 22 janvie9B0.
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nationauxr® et explique I"élargissement progressif du comitéapmpte 15 membres en 1922, 25
en 1929 puis une centaine aprés sa réorganisatiopléte en 1936,

La nomination des experts repose sur un prédidgatdépendance et de compétences
hautement proclamé en 1921 par Albert Thomas « Bewquestions d’ordre scientifique, il est a
désirer que le choix des experts soit déterminé ges considérations de compétence
individuelle 3. Dans le comité de correspondance des années @82€ouve, a coté
d’administrateurs et de gestionnaires de caisseissant déja majoritaires, des professeurs
d’université qui disposent d’'un savoir plus géné@iést le cas d’Edouard Fuster, professeur de
|égislation sociale au College de France et anesiecrétaire général du Comité permanent
international des assurances sociales, de WillimveBdge, directeur de la London School of
Economics ou de Joseph Cohen, chargé de coursndéde politique a l'université de
Cambridgé*. Dans une période de réflexion générale durantelég sont définies les grandes
orientationd’, ces « intellectuels » du social semblent prolotéradition de la réforme sociale
de la fin du XIXé siecf®.

Mais le profil des experts est alors égalementradeie par I'état de la législation sociale dans
les différents pays, comme par les formes d’ingtitunalisation de I'assurance et I'implication
plus ou moins forte de I'Etat dans ces institutiohgec cing membres en 1929les Allemands
sont ainsi clairement surreprésentés dans le cod¥éperts mais aussi dans les diverses
commissions de la Conférence internationale duaitashargées des assurances sociales. La
législation allemande a en effet donné naissambe tes puissantes institutions qui constituent
d’excellents réservoirs d’experts, ouverts a unéloration qui leur permet de diffuser et de
faire rayonner leur savoir-faire. Andreas Griesapert trés apprécié du Comité depuis 1925, est
chef de la division des assurances sociales austaéigi du travail & Berlfi En revanche, la
situation britannique est presque inverse. Si legamhiques disposent depuis 1911 d’'une

législation d’assurances compléte, sa gestioraggtinent entre les mains des assureurs prives et

® Sur ce point, voir Sandrine Kott, "Une « commugaépistémique », du social ? Experts de I'OIT et
internationalisation des politiques sociales dagstile-deux-guerres”, iGenéses, sciences sociales et hisfoire
2007, 71, p. 26-46.

2 ABIT, Sl 1/0 pour la réorganisation du comitéet tiscussions & laquelle elle donne lieu.

>3 A. Thomas, PV CA, 1921, 9, p.13.

>*\/oir pour la composition compléte du comité ladide ses membres avec leur profession dans ABIT/1/0.

%5 Sur ceci voir BIT, «L’OIT et I'assurance socialéwEtudes et rapportsV12, Genéve, 1936, p.9.

%6 Christian Topalov (dir.)Laboratoires du nouveau siécle, la nébuleuse réédrice et ses réseaux en France,
1880-1914Paris, 1999, p. 420-421 et Jasmien Van Daelengiheering Social Peace: Networks, Ideas, and the
Founding of the International Labour Organizatiomm’International Review of Social Histqr0, 2005, pp.
435-466

" Aurin, Manes, Freund, Zahn et Moldenhauer. Griesewplace Aurin en 1925.

%8 Sur les rapports d’Andreas Grieser au Bureauladgprrespondance (le plus souvent en allemand) ABHT, SI
1/24/8.
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d’'une multitude de sociétés mutuelldsiehdly societies)auxquelles est laissée une grande
autonomie ; la loi de 1911 n’a pas engendré latiomal’institutions publiques puissantes,
susceptibles de fournir des experts compétériest en tout cas I'avis du ministre de la santé
britannique G. Brock en aolt 1921. Dans une leatirelirecteur adjoint du BIT Harold Butler, il
affirme alors : “The men who run the Approved Stiegare for the most part a poor lot; they
are immersed in the daily life of administratiordahey have no grasp of principle®. Ainsi,

ce que certains représentants gouvernementaux tvo@mme une forme d’hégémonie du
modele allemand, tchéque ou autrichien, trouve aagine dans la capacité de ces systemes
nationaux a produire des « spécialistes » competestt détenteurs d’'un savoir-faire
généralisable.

Le second comité d’experts constitué en 1931, élaogr faire droit aux revendications des
divers gouvernements, présente deux caractémstifutes : il signe, d'une part, le triomphe
des experts spécialistes et renforce, d’'autre partpute puissance des administrateurs. Ce
qu’Adrien Tixier résume de la maniére suivantelleg experts sont désignés exclusivement en
raison de leurs compétences administratives ouniggls et choisis dans chaque pays en tenant
compte de la structure des assurances socialdsindeation ou de la séparation des diverses
branches, des fonctions distinctes des organesmtebte, des organes de gestion, des services
actuariels, des services médicaux eté’. ke comité de correspondance de 1931, dont les
membres sont essentiellement consultés par émttnetparfois réunis a Genéve pour étudier des
questions précisé$, constitue donc d'abord un réservoir de techniiessemblés en fonction
des besoirfs. Mais il constitue aussi, surtout peut-étre, é@seau de fonctionnaires, actifs dans
les administrations nationales des différentesdires d’assurance et qui peuvent constituer des
relais pour I'Organisation.

Dans la phase de redéfinition des missions de I'&iTmatiére d’assurances sociales
décrite plus haut, le role des experts est en efiglicitement redéfini. lls contribuent désormais
au rassemblement et a la diffusion des informatetn@uent un réle d’'intermédiaire essentiel
aupres des administrations nationales ; c’est pauticulierement le cas dans les pays ou le

%9 Anne CrowtherSocial Policy in Britain : 1914-1939.ondon, Mac Millan, 1993 et surtout Noelle Whitks op.
cit.

% ABIT, SI 1/0/25.

L ABIT, SI 0010 rapport de Tixier au Directeur l@&obre 1930.

®2\oir ABIT, SI 10/1.

83 Ainsi, la réunion de 1931 consacrée a la « comsienv des droits & la pension pour les assurépagsent d’un
pays a l'autre » réunit 12 experts, tous actuai{gBIT, Sl 10/6). La réunion de 1932 consacré aurgjions
médicales en relation avec I'assurance invalidigdllgsse rassemble 14 experts, dont 13 médeciB$T(ASI
10/7).
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Bureau est confronté & une mauvaise volonté desnidrateurs national% peu désireux de
transmettre les informations demandées. On attémdrd part qu’ils constituent une sorte de
« lobby » en faveur de I'OIT dans les différents/ ce qu’Adrien Tixier resume de maniere
claire dans un rapport a Albert Thomas en janvi@B0L « Il faut choisir des spécialistes
exercant dans leur pays une influence que nous@muutiliser pour notre action en faveur des
ratifications pour la défense de nos conceptidreerhit nécessaire d’éliminer les gens qui n'ont
jamais eu ou n’ont plus d'influence dans le mouvendes assurance»

Ce double objectif commande aux choix effectués dia sélection des experts et dont témoigne
I'épisode suivant. Helmut Lehmann syndicaliste @dience social-démocrate dirige la
confédération des caisses de maladie allemandesfulors la plus grande association de ce
type en Europe, c’est a ce titre qu'il rejoint, £830, le comité d’experts. Des 1933, avec
I'arrivée du nazisme, il est démis de ses fonctiamant, comme social démocrate, d’étre envoyé
en camp de travail. Tixier suggére alors de lerragela liste des experts du BIT car « Il faut
bien admettre qu’en fait nos experts bien que nosn@ditre personnel sont évidemment
désignés en tenant compte des fonctions qu'ilscerers®. Le méme raisonnement vaut
d’ailleurs pour tous les pays ou s'’installe undatiare.

Du point de vue des experts et dans les phasestrdetion des politiqgues sociales, le BIT a
pu aider, dans des limites étroites, a consoligepbsitions de certains fonctionnaires nationaux.
Ceux-ci peuvent dune part se prévaloir d’'une @ssance plus géneérale, voire plus
universelle, sanctionnée par leur position d’expert’OIT. Mais surtout, ils peuvent mobiliser
les réseaux constitués dans les arenes internigsopaur défendre les politiques sociales sur les
scénes nationales. En 1929, le Bureau interviamdi giour soutenir les efforts du mutualiste
socialiste Arthur Jauniaux en Belgi§lieDans des pays ol la position des assurancesésst t
menacée, comme en Bulgarie, l'utilisation de laitpms d’expert international pour assoir une
ceuvre sociale balbutiante est plus nette encoresi Aimitri Nikoloff, le chef des assurances
sociales bulgares au ministere de l'industrie gbeeixdu BIT qui se heurte a de grandes
difficultés pour percevoir les contributions despdogeurs et de I'Etat, presse Adrien Tixier de
faire un voyage dans son pays en 1930 avec l'argumgvant: « Nous allons profiter de votre

séjour afin de populariser notre conception deVestautorités et les milieux compétents pour

% Comme en France au début puis a la fin des ark@2@ (voir en particulier la correspondance enfiséeT et
Cahen Salvador (directeur des retraites ouvrietedmistere du travail) en 1921 (ABIT, Sl 2/22/1) @u
Danemark (Sl 2/18/1).

 ABIT, SI 1/0.

% ABIT, S| 1/0/24, lettre du 14/10/1933

" ABIT, SI 2/7/1.

16



pouvoir mieux les réalise$ Le voyage semble étre d’abord un franc succéss dens les
mois qui suivent, a la faveur d'un changement devgmement, Nikoloff est envoyé en prison
et torturé. Dépouillé de toute position officiellegest, comme Lehmann en 1933 rayé, de la liste
des experts.

Il est clair que le soutien que le Bureau accordes experts est toujours limité par les
relations de dépendance de I'Organisation a I'égsllogiques étatiques. La question est dés
lors de savoir dans quelle mesure cette dépendefice sur les directions promues par
I'Organisation ? Parvient-elle, et sous quelles dittons, a développer des logiques

d’intervention propres ?

3. L'OIT véritable acteur transnational?

3.1. Le choix des assurances sociales
Dans le cadre de son travail normatif, 'OIT a Ig&mlent promu dans les années 1920 une

certaine conception des assurances sociales. Ceeggschoix ont été validés par le Conseil
d’administration et la Conférence internationaletwail au terme de débats parfois difficiles
mais ils sont aussi le reflet d’'une conception dekations sociales partagées par les
fonctionnaires de la section qui ont, dans le itgr@éparatoire, (rapports gris et bleus) largement
orienté les discussioffs C'est d'ailleurs ce que signale Andreas Grieggésident de la
commission de la CIT en juin 1927 et entré en 18&%s le comité d’experts : « I'ceuvre de la
Commission a été grandement facilitée par les trayméparatoires du Bureau international du
travail et nous exprimons a celui-ci ainsi qu’a fasctionnaires nos sinceres remerciements
pour I'effort accompli. C’est grace a I'excellemdecumentation qui nous a été fournie que la
Commission a pu mener a bien ses travaux. Lesstgxtparés par le Bureau ont servi de base
aux travaux de notre commission et ont été dansémble assez peu amend&s »

Les choix adoptés se marquent de maniere claime s textes des conventions des années
1920-1930. Contre le modele subsidiaire défendugsaassurances suisses (et les représentants

suisses & la Conférence internationale du trdyailles conventions introduisent I'obligation

°% ABIT, SI 2/10/1.

% Cette question du rapport entre le travail prépimeades fonctionnaires et les discussions desgdék a la CIT
demanderait a étre étudiée de maniére plus compliete impression est que dans le cas de la séaatiéle,
I'ensemble du travail préparatoire du Bureau adavgnt orienté les discussions de la CIT et lewsltags.

Opv CIT, 1927, 1, p.288.

™ Voir en particulier la discussion de I'amendemgrésenté par M. Cagliani, conseiller techniquequett suisse
en 1927 qui demande l'inclusion d’une mention assusances libres. L'ensemble de la délégation esuaissté
en faveur de cet amendement rejeté par les repadse®mployés et patronaux de toutes les auttégatidns,
Procés verbal de la Conférence International duvaib(PV CIT) 1927, 1, p.304.
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d’assurance pour certaines catégdfieRour se distinguer de I'assistance sous conditien
ressources, qui soumettent ceux qui en bénéfidiedes mesures dégradanteslles sont
contributive$*. La derniére caractéristique qui découle de laéaténte, commande qu’elles
soient gérées par les partenaires soéraux

La place accordée au principe d'auto-administratipi associe employeurs, employés et
fonctionnaires gouvernementaux a la gestion desesirépond a trois préoccupations majeures.
D'une part, ce mode de gestion est a limage méme fahctionnement tripartite de
I'Organisation dont il contribue ainsi a légitimkas orientations. Par ailleurs, il est présenté
comme un instrument d’apprentissage a la citoyénpétvise a encourager ou a soutenir les
pratiques démocratiqu€sEnfin, et ce point découle largement des deugduténts, ce mode de
gestion qui se trouvait déja au fondement du systdes assurances allemandes a largement
contribué a la fin du XIX siécle au développement et a la prospérité du emaat ouvrier
allemand réformiste, comme a celui des autres pgys lI'ont adopté, comme Ila
Tchécoslovaquié. Le mouvement ouvrier associé a la gestion desrasses maladie et
invalidité vieillesse, a renforcé ses positionst ten adoptant de maniere décidée la voie de la

réforme sociale promue par I'OIT. Sous l'influerdeela social-démocratie allemande ce modeéle

2 Art. 1, convention 24 : « Tout Membre de I'Orgatisn internationale du Travail qui ratifie la peése
convention s'engage a instituer l'assurance-malalbligatoire, dans des conditions au moins équntake a
celles prévues par la présente convention ». Er8,18%ert Thomas résumant les discussions pouvait
affirmer : « Le principe d'assurance sociale a dgics définitivement sa place dans la réglemematio
internationale du travail et on peut penser quaehir la Conférence I'appliquera aux assurancesredes
risques de maternité, de vieillesse, d’invalidit¢ de décés sans que de nouvelles et importantessdisn
théoriques sur le principe lui-méme soit nécessgifRV CIT, 1928, session XI, vol. 2, p.158.

3 Notons qu'au XIX siécle dans de nombreux pays les « bénéficiaitks lassistance sont déchus d’une partie ou
de tous leurs droits civiques.

" Art. 7, convention 24. « Les assurés et leurs eyapirs doivent participer & la constitution desoesces de
I'assurance-maladie 2. Il appartient a la Iégistatiationale de statuer sur la contribution finareides pouvoirs
publics».

S Art 6, convention 24. 1. « L'assurance-maladié dtre gérée par des institutions autonomes pfasées le
contrdle administratif et financier des pouvoirdblics et ne poursuivant aucun but lucratif. Legtiingons
issues de l'initiative privée doivent faire I'ob{tine reconnaissance spéciale des pouvoirs pullles assurés
doivent étre appelés a participer a la gestion idestutions autonomes d'assurance dans des ocomsliti
déterminées par la législation nationale. 2. LesuEs doivent étre appelés a participer a la gesles
institutions autonomes d'assurance dans des comglitiéterminées par la législation nationale. 3itffois, la
gestion de l'assurance-maladie peut étre assumemetnent par I'Etat lorsque et aussi longtempdajgestion
par des institutions autonomes est rendue diffiolleimpossible ou inappropriée en raison des ciomdit
nationales et notamment de l'insuffisance de dépelment des organisations professionnelles d'erapisyet
de travailleurs ».

6 Cet argument de la « démocratie » sociale commeefment de la démocratie politique devient paigcaiment
important durant la période de la guerre. Voir tiégrard les débats au Conseil d’administration @kl lautour
de I'envoi d'une délégation tripartite a la réunid® la Commission panaméricaine de sécurité sod?aleCA,
1941, 90, p.14-20.

" ABIT, SI 2/17/1. Voir la note d’'Oswald Stein a ttantion d’Albert Thomas en janvier 1931 : « Leaders
ouvriers tchéques ont fait leur apprentissage tEs1assurances sociales la plupart d’entre euxamimencé
leur carriére politique et syndicale comme secrésaidirecteurs ou présidents de caisses d’assyriomctions
gu’ils ont soin de conserver pour garder le contpttidien avec leurs électeurs. Les questionssdiasice les
préoccupent constamment et absorbent une grantie gadeur activité parlementaire et syndicale ».
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est d'ailleurs devenu, a partir de 1904, lors dogees d’Amsterdam, un élément du programme
de la Seconde internation&let il est également défendu, & partir de 1919 |@anouvement
syndical international réformiste (InternationadEeation of Trade Union). Les conventions des
annéees 1920, et tout particulierement celles der,19dr I'assurance maladie ont permis de
transformer en « modeéle international » ces élésedti programme du mouvement
ouvrier réformiste. Elles ont également permis stiimtionnaliser les liens entre le mouvement
syndical réformiste européen et les fonctionnaite8ureal’, ce dont témoigne par exemple la
nomination d’experts issus du syndicalisme réformisomme I'’Allemand Lehmann ou le Belge
Jauniaux. Ce mouvement inscrit bien I'OIT dansrelgngement du compagnonnage entre les
forces libérales réformatrices et celles du sanadi réformiste depuis la fin du XIXe siécle,
relation qui s’est renforcée durant la Premiérergumondiale et dont Albert Thomas, premier
directeur de I'OIT, constitue une incarnaffnCelui-ci, on I'a vu, fait & son tour entrer BIT

des personnages qui, comme Adrien Tixier, premisgctbur de la section des assurances
sociales, participent de cette méme mouvance gpralenge a travers Oswald St&nEmil
Schonbaurif et Aladar Métal. Toutefois, il faut y insister,rpela les proximités idéologiques,
ce que recherchent alors les fonctionnaires duduc&est la possibilité d’assurer des soutiens et
des relais a l'institution, encore fragile, a lalipids appartiennent afin d’assurer sa pérentrtité e

son rayonnement.

3.2. L’appui des « forces organisées »
C’est dans cette logique que la Section des assesadéveloppe ses relations avec diverses

associations qui vont jouer le rbéle de caisse deméance pour ses travaux. Dans cette quéte,
Adrien Tixier comme Oswald Stein, peuvent s’appuger le vaste réseau de la mutualité

socialiste. Des 1925, Oswald Stein se réjouit adiavoir pu nouer des contacts avec la

Confédération principale des caisses allemandeshprde la social-démocrdtie « L’'union

des caisses allemandes d’assurance maladie jouideumajeur. Elle regroupe la grande masse

des syndiqués et du parti socialiste. On peutglieela grande majorité des membres de I'union

8 Congrés international socialiste d'’Amsterdam (Q4&d0t 1904), tome 14, Réimpression des éditions de
Bruxelles, Berlin, Budapest, Munich, Genéve, Pakisnhdres, 1252 p., p. 134-135. Congrés internationa
socialiste, Copenhague, 1910, Genéve, Minkoff (pé@ssion de 1981), 961 p., p. 481.

" Ces relations font dailleurs explicitement parties objectifs de I'lFTU. Voir par exemple Edo FiempThe
international Federation of Trade Unions. Develominend Aim Amsterdam, 1922, p.11-12.

8 Sur cela, voir les nombreuses études sur lesméteurs sociaux du XfXsiécle mentionnés dans l'article de
Jasmien Van Daelep. cit.

8 Oswald Stein a participé au parti progressistdldsaryk avant la premiére guerre mondiale. Il céninés bien
de mouvement syndical allemand et autrichien.

8 Emil Schénbaum est un proche de Bénés. Il estsminides affaires sociales dans le gouvernement
tchécoslovaque en exil a partir de 1940 et rememTchécoslovaquie a partir de 1945.

8 Lettre de Stein & Maurette du 24.11.1925 et peiSigier & Thomas le 13.1.1926, ABIT, S| 1/0/24.
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centrale des syndicats y sont affiliés. Une colfabon avec I'union centrale pourrait renforcer
la position du Bureau méme a I'égard des syndidatsion est en lutte avec les sociétés de
secours mutuels qui groupe surtout les employ@epa tendance nationaliste et elle souhaite la
disparition des grandes caisses professionnéifes »

En faisant entrer Helmut Lehmann, dirigeant sodé&hocrate de la Confédération, dans
la commission d’experts en 1930, les fonctionnatheBureau prennent clairement position en
faveur d’'une organisation des caisses qui favdesesyndicats ouvriers. lls en attendent en
retour la constitution d’'une « opinion publiquenteirnationale favorable a la cause de I'OIT.
Cette méme logique permet de comprendre les corglii surgissent en 1930 entre Adrien
Tixier et le gouvernement de la Belgique, paysamutualité socialiste est en compétition avec
sa rivale catholique. Le ministre du travail temte effet d'imposer la nomination de deux
représentants de la mutualité catholique pour ebatancer l'influence du socialiste Jauniaux.
Ce que Tixier résume ainsi : « M. le ministre davé&il belge ne comprend pas les principes de
réorganisation du comité. Il envoie Eckout pourgaiontrepoids a Jauniaux qui est évidemment
I'expert belge le plus compétent en matiere deigestle I'assurance maladie et qui est
socialiste. ¥°. Finalement, Tixier et Thomas parviennent & emeéthnomination d’un second
expert catholique. Toutefois, le chanoine Eckoutsgurévele un collaborateur efficace du BIT
est trés regretté & sa nf8rtComme nous 'avons déja observé, ce sont moinsfien les
proximités idéologiques que les formes de loyaut®eganisation, la possibilité de créer de
nouveaux réseaux d’influence, ici catholiques, qunmandent aux alliances des fonctionnaires
du Bureau.

C’est d'ailleurs pour renforcer le poids d'une <rgn publiqgue » favorable a son
activité et aux choix normatifs de I'Organisatiom’@swald Stein et Adrien Tixier suscitent la
fondation, le 4 octobre 1927 de I'Association desidds nationales de Sociétés de secours
mutuels et de caisses d’Assurances maifadiactuelle Association Internationale de Sécurité
Sociale) dont le but est de contrebalancer le paids associations de médecins et des
compagnies d’assurance privées, qui tentent deyaiser & partir de la Sui&eCréée a

* Tixier & Thomas, le 13.1.1926, ABIT, Sl 1/0/24.

8 ABIT, SI 1/0/7. Lettre de Tixier & Roques, diraatelu bureau de Paris, sd

8 ABIT, SI/1/07, lettres de condoléance en 1938.oNstpar ailleurs que le catholicisme social est nisiéme
inspiration grandissante —et sans doute un souierélatif- de I'OIT. Le socialiste et libre pensefilbert
Thomas fait ainsi le voyage a Rome dés 1926.

8" Elle devient la CIMAS (confédération internatiomales mutuelles et des assurances sociales) enpl@87
I'Association internationale de la sécurité sociale 1947. Sur la constitution de la CIMAS (confé@dién
internationale de la mutualité et de I'assurancgad®) du point de vue frangais voir Michel DreyfasMutualité
et organisations politiques et sociales internaties (1889-1939) » iNingtiéme Siécle. Revue d'histqid€95,
48, p. 92-102

8 ABIT, SI 22/1/1 rapport de Stein & Maurette, ledE@embre 1926.
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Bruxelles, elle est dirigée par le pragois Leo \Wintdéputé social démocrate, (le social-
démocrate allemand Lehmann en est vice-présidemled succeéde le socialiste belge Arthur
Jauniaux. Tous les trois sont, en tant que gesdioes) de I'assurance sociale, experts dans le
comité de 1930. Le secrétariat de I'Associatiorerimationale est d’abord assuré par Adrien
Tixier et Oswald Stein, situation que Tixier comrgede cette maniére : « La situation ne laisse
pas d'étre fort délicate et il faut un peu danserla corde raide, quand on appartient a la fois a
I'institution internationale officielle et a la fédation internationale libre qui soutient I'effalée
l'institution officielle mais qui peut aussi en tguer I'action et les méthodes. Nous nous
dégagerons de cette situation aussitdt que I'osgéion sera assez solidement constittiée»
Aprés la seconde guerre mondiale, Métal assureedectariat général de I'AISS tandis que
Flores assume celui de la Conférence internatoth@lsécurité sociale panaméricaine fondée en
1940 avec I'appui du Buredli Jusqu’a aujourd’hui la premiére a son siége tesbatiments du
BIT, & Genéve.

Dés 1928, les fonctionnaires du Bureau se dépesserst compter pour faire vivre ce
réseau de gestionnaires des caisses qu'il faudcutarer a l'international ». De ceux-ci Tixier
note en effet en 1928 «qu’ils ne se connaisserst @atre eux » et qu’ils manquent
« d’expérience internationalé®» Au terme de ce travail, les fonctionnaires du Biduvent
espérer compter sur un réseau de promoteurs dasasss susceptibles de doubler et de
soutenir leur action. L'obligation d’assurance &tgestion autonome des caisses qui sont les
deux piliers des conventions de 1927 de I'OIT, sbailleurs posées comme principes directeurs
de la nouvelle association, principes révisés afi@b5 pour faire une place aux systemes
étatiques de sécurité sociale.

Tixier peut ainsi conclure son rapport par cetheape : « En définitive, la constitution de
I'Internationale des caisses d’assurances mala@igpanait étre pour le Bureau un événement
tres heureux, et si nos espoirs d’élargissemerst wee Fédération internationale des institutions
d’assurances sociales se réalisent, nous trouvdgonse avant-garde solide et puissante pour
nous aider dans notre tachH& »Et en 1928, a I'issue de la seconde réunioneiné, il ajoute

« Elle [la Fédération internationale] constituecauple Bureau l'instrument de propagande dont

nous avions absolument besoin ». Lors de cetteen@uwnion ou, selon Tixier, les 2/3 des

8 ABIT, SI 22/1/1 rapport de Tixier & Thomas, le&abre 1927.

% ABIT, SI 1000 0.

% http://www.issa.int/fren/homef.htm.

92 ABIT ,SI/1000/11/2, rapport de Tixier & Thomas2@&novembre 1928.
% ABIT, Sl 22/1/1 rapport de Tixier & Thomas, ledabre 1927

21



délégués étaient socialistés Albert Thomas souligne Iimportance de ces réseau
internationaux qui doublent et completent les oigmtions internationales ouvriéres pour la
légitimité de I'OIT qu’il présente comme une orgsation au service des travailleurs : « Notre
organisation internationale, notre bureau ne sepdiine vaine organisation bureaucratique, Si
nous n’avions pas autour de nous toutes les faiwastes de la vie sociale et nous ne sentions
autour de nous les forces intellectuelles, lese®rsyndicales, les forces de mutualité, bref tout
ce qui, dans le monde aspira a une vie socialeleuml». Plus loin, il souligne le réle
institutionnel de la fédération qui pourra s'imposwmme un partenaire. « Je souhaiterais
guelquefois voir pénétrer dans les conférencesrnat®nales la représentation des forces
internationales déja disciplinées mais notre reprmadion est une représentation de tous les
Etats. Elle est constituée a la Conférence sua$e Imationale et, au moins pendant la période
actuelle, il ne nous serait pas possible d’invites représentants des fédérations internationales
comme telles. Ce sont donc des représentants aakaqui viendront. J'ai confiance. La force
des caisses maladie, l'autorité des administratdess caisses est déja telle qu’il serait bien
difficile a un gouvernement quelconque d’envoyes tiprésentants a Geneve sans tenir compte
de la force des caisses maladie »

Le message est donc clair : La légitimité de l@ttde I'OIT repose sur une opinion publique
internationale en constitution a travers des caifttbns internationales liées a des « forces
internationales déja disciplinées ». C’est la atutsdn de cette opinion publique internationale
qui permet de battre en bréche la toute puissaesdéodiques gouvernementales nationales et de
faire de I'OIT un véritable acteur international.

Les rapides évolutions politiques, et tout partémeiment I'établissement de régimes
dictatoriaux contradictoires avec les formes d’aadministration de I'assurance promues par
I'Organisation, remettent toutefois en cause l'efise méme de ces réseaux syndicaux et
politiques. On a vu ce que sont deviennent l'allethbehmann ou le bulgare Nikoloff ; des
évolutions du méme type se déroulent en PologneYargoslavie, en Gréce, en Espagne
mettant un terme aux efforts patients des foncaoes du Bureau et faisant brutalement
disparaitre les réseaux sur lesquels ils pouvaiampuyer’. A cet égard, I'entrée des Etats-
Unis a I'OIT en aodt 1934, ne constitue pas undleéeompensation pour le retrait de

I'Allemagne en novembre 1933 (avec effet en octdl®85). L'absence de politique sociale

% ABIT, SI/1000/11/2, rapport de Tixier & Thomas2@&novembre 1928.

% Discours d’Albert Thomas en ouverture de la catiée de I'Union internationale des caisses maltetige a
Vienne le 10-14 septembre 1925. ABIT, SI/1000/11/2.

% Voir & cet égard le trés pertinent article de KRribram, “The ILO: Present Functions and FuturskE in
Foreign Affairs; American Quarterly Review942/1943, 21, 1/4, p.158
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fédérale, la ferme volonté exprimée par les préggdedpublicains des années 1920 de ne pas
développer une « bureaucratie socidle jeints & l'isolationnisme de I'’American Federatiof
Labor qui n'a pas rejoint le mouvement syndical oiah expliquent que les relations que le
Bureau entretenaient avec les Etats-Unis aienlirét®es. Comme le souligne Tixier dans le
rapport déja cité a Winant en 1935, le programmeséeurité sociale américaine (Social
Security Act d’aolt 1935) se développe d'ailleumasstenir compte des normes internationales
promues par I'OIT%,

On peut donc comprendre que, des leur arrivée arlnles fonctionnaires de la section aient
d’abord soigné leurs relations, déja anciennes; des dirigeants des pays d’Amérique latine.
Les assurances sociales développées dans cesgmayeain des éléments de la réorganisation
« corporatiste » de la période de I'entre-deux-®e&t I'avaient en effet été, pour certains pays
au moins, sous l'influence des fonctionnaires d@IT qui y avaient envoyé des missions
techniques dans les années 1930 (il a déja étéiaquete celles de Schdonbaum). Par dela les
inspirations communes, ces missions ont assurénhgatibilité des législations d’assurance de
ces pays avec les conventions de I'8tTCette compatibilité est d’ailleurs réaffirméesates
conférences interaméricaines de sécurité socialE986 a Santiago du Chili et en 1939 a la
Havané®’. La conférence internationale de sécurité sogialeaméricaine fondée en 1940 avec
I'assistance du Buredlf, constitue une sorte de réplique de I'AISS européeet, comme en
Europe, ce travail commun repose sur des choiXigadis et sociaux convergents. C’est tout
particulierement le cas au Mexique ou au Chili tdes dirigeants politiques (front populaire
chilien, gouvernement du Partido Revolucionaridifasional au Mexique) sont alors inscrits
dans la mouvance de l'internationale socialfSté es représentants de ces pays dont le ministre
de la santé Salvadore Allende prennent la paroler piefendre le modéle tripartite des

assurances sociales lors de la réunion du Conselmihistration de New-York en octobre-

" Sur cela, voir Ann Shola Orloff, art. cit.

% « Il ne semble pas quil ait été tenu compte desventions internationales existantes sur les assas
sociales ». S| 2/61/1, lettre de Tixier a Winant(adtour de 1935). Le Social Security Act ne préwaaicun
systeme d’assurance maladie ; les branches viasllesbligatoires pour certaines branches, et chémsant
gérées de maniéere bureaucratique. La secondagsimant dépendante des autorités des différents. Eta

% Sur I'état de la législation sociale en Amérigatinie et son contexte d’émergence, voir Merrienclit, Kernen,
op. cit.p.201-226.

190 v/oir Maurice Stack, “Les assurances sociales erérdque latine. Leur développement actuel »Rif, juillet

1941, p.1-33 et l'article de D.H. Belloch, « L’Anigue latine et la réglementation internationaletrdwail », in

RIT, avril 1940, qui affirme : « L'assurance sociadariit peut-étre I'exemple le plus net et le plosvaincant

de l'influence de la réglementation internationdietravail sur les mesures adoptées dans les paggdque

latine ».
La résolution de la Havane figure d'ailleurs gspendice du rapport de 1942, IL@pproaches to Social

Security. An International Surveiylontreal, 1942, p.96-97.

192 ABIT, SI 1000/0 et PV CA, 1941, 90, p.14-15.

193 Méme si les politiques de type « corporatiste atiguées par ces gouvernements sont assez éloigiées
« socialisme démocratique » promu par le mouveseacialiste mondial.
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novembre 1949% C'est le gouvernement chilien qui invite les EtdtAmérique & la grande
conférence de sécurité sociale panaméricaine g¢arsbpe 1942 et dans son discours inaugural
le ministre du Travail du Mexique Garcia Téllezulggne I'importance de la sécurité sociale

pour la démocratie mondiafg

3.3. « Vers la sécurité sociale » ?

Néanmoins la rhétorique rooseveltienne puis leaélritanniques, initient un changement
de paradigme dans la politique sociale mondialej-ceest annoncé le 4 ao(t 1941 par la charte
de I'Atlantique. Sans que I'OIT n’ait été consulté@est désormais la « sécurité sociale » qui
devient un élément central du programme de paiuatouvel ordre mondiZf. Dans un article
publié en en septembre 1941, sans doute écrit vahtarte, Oswald Stein s’était déja interrogé
sur les évolutions en cours « vers la sécuritéagmel®’. Cet article constitue la version courte
du long rapport paru en 1942 qui présente la position de I'Organisation dansntre deux :
entre le bilan des années assurances socialenttk dans la nouvelle ére de planification d'un
programme complet de sécurité sociale. Celui-ciirgstprété dans ces deux textes, puis dans
ceux qui vont suivre comme une sorte de synthése dbmx traditions d'assistance et
d’assurance, longtemps considérées comme incdniete’.

Tres fortement influencés par le contexte d’'unergue@ l'issue encore incertaine et de la
condamnation de la dictature nazie, ces écriteriviune réflexion sur la maniere dont les
fonctionnaires du Bureau négocient leur évolutiersye modéle de sécurité sociale qui, dans les
termes au moins, devient, des I'été 1943, un éléowniral de leur politique.

Il importe de le souligner, le contexte ne favones une expression autonome de I'OIT ; le
déménagement a ralenti les activités du Bureaesfutoupé de ses relais habituels. Par ailleurs,
en I'absence d’'un acteur social international mnsgomme le fut durant I'entre-deux-guerres

la fédération mondiale des syndicats, I'Organisatst plus clairement dépendante des deux

194py CA, 1941, 90, p.

195 « L’oeuvre de la conférence interaméricaine dertécsociale de Santiago du Chili”, RIT, déc 1942, p.746-
778.

196 Atlantic Charter Fifth article, “they desire toithy about the fullest collaboration between alliowa in the
economic field with the object of securing, for, athproved labor standards, economic advancemehsaeial
security.”

197 Stein Oswald, “Building social security” International Labour review64, September 1941, p.248-27.

198 1.0, “Approaches to Social Security”, Btudies and reportdMl, 18, Montreal 1942. Ce rapport est un chef-
d’'ceuvre d’esprit de synthése et de réflexion.rtidégne de la grande maitrise du (ou des) rédacteurte sujet.
Il sert de base au mémorandum de 76 pages rédigérei942, que Stein soumet au comité BeveridddT,
Sl1 2/0/25/2.

199 Cette opposition longue entre modéle d’assistatcmodéle d’assurance a été largement thématisée lda
littérature socio-historique sur les politiquesiates. Voir Colette Becop. cit. et du méme auteude I'Etat
social & I'Etat des droits de 'lhommBgennes, PUR, 2007.
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nations qui organisent alors le nouvel ordre mditfiat qui sont aussi les principaux soutiens
financiers de I'Organisatidfi. Comme le souligne le rapport de 1942, la sécedtgale est en
guelque sorte « venue » a I'OIT : « The Statesmspansible for the fate of the nations united
in the defence of freedom and of civilisation basedrespect for human personality have
already named social security among the first divjes of post-war policy¥% En dépit du
lourd investissement matériel et humain (rédactam long mémorandum, préparation d’'un
voyage transatlantique au printemps 1942) Stefdtatk n’ont d’ailleurs pas eu I'occasion de
débattre réellement avec Beveridge lors de leusiorisa Londres>. Or, ils le soulignent eux-
mémes Beveridge est seul en charge du rapportsigrie et qui porte son nom. L'OIT, a donc
été largement exclue de I'élaboration des grandesmtations en matiére de sécurité sociale
durant les années 1941-1942.

Les difféerents acteurs de I'OIT (en particulierBareau et le conseil d’administration)
adoptent successivement deux stratégies face @ sittation. Dans un premier temps, ils
défendent les orientations anciennes de I'Orgdnisatonsignées dans les conventions des
années 1920-1930 et qui sont au fondement de somit&l tripartite. Mais ils accompagnent
eégalement les évolutions en cours afin d’assurprdaervation de I'Organisation comme acteur
international. A cet égard, ils peuvent souligresr tonvergences entre leur modele assurantiel
et les nouvelles orientations.

Le systéme de « sécurité sociale » peut-étre voensoune unification et un élargissement des
missions des assurances en garantissant un systénpdet de prise en charge ouvert a la plus
large partie de la population, et en offrant urvisermédical a tous. A cet égard, il s'inscrit dans
la continuité des actions entreprises pas I'OlTuikepes années 1920 dont I'esprit est ainsi
résumeé par Albert Thomas en 1928 : « La conférarneeaminé tous les problémes essentiels de
I'assurance maladie et soit dans les projets deerdion, soit dans la recommandation, elle a
dégagé des tendances, affrmé des principes, férndgs regles: élargissement et
individualisation des prestations ; prédominanassante des prestations en nature qui visent &
assurer la famille de I'assuré ; nécessité d’'utieménergique et méthodique pour I'action de la

10v/oir sur ce point 'analyse de Karl Pribraant. cit., p.162.

11 A eux deux, les Etats-Unis et 'Empire britannigassurent prés du tiers des contributions finaesidte
I'Organisation ; et nettement plus du tiers, siajoute I'lnde. Voir BIT, PV CA, 90, oct-nov 194/.,68.

112110, “Approaches to Social Securitydp.cit.,p.93.

13 The office representative reached London on 24rilAgnd immediately saw Sir William Beveridge.
Unfortunately he proved to be largely preoccupiethw food rationing scheme, and this continuethie up
most of his time during the greater part of thesiois.” Report on mission of Mr. Stein and Stackdosult with
Interdepartmental Committee on Social Insurance altidd Service in London, 1. June, 1942. ABIT, SI
2/0/25/2.
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prévention 3% Dans cette ligne, les fonctionnaires du Bureauntia en évidence les avantages
d’'un systéme de prise en charge médicale par lesesade maladie auxquelles est dévolue un
réle étendu d’hygiéne social de réparation maisiadis prévention. Tixier fait d’ailleurs une
campagne appuyée dans cette direction, prenant apples réalisations des caisses de maladie
allemande et autrichientié Il déploie une énergie d’autant plus considérahlél voit alors
une concurrence dans l'activité déployée par le ené@dpolonais Ludwik Rajchman (1881-
1965} directeur de la section d’hygiéne de la SDN eitdes travaux sont financés par la
fondation Rockefellét’. Par ailleurs, dés 1919, les fonctionnaires dsektion ont souligné la
nécessité d'unifier le systeme d’assurances sagiajeestion qui fait I'objet de plusieurs
discussions au sein de la commission d’expertst@ailleurs en partie pour cette raison gqu'ils
font appel a l'allemand Richard Freund, défenseian bconnu « depuis trente ans » de
I'unification et de la simplification des assurasicé Dans les missions d'expertise qu'ils
meénent dans les pays d’Europe balkanique, TixieB@in ont systématiquement favorisé une
vision intégrée des assurances sociales.

Toutefois, I'article de 1941, comme le rapport d#2a soulignent aussi les faiblesses de la
dimension « assistantielle » de la sécurité sachlsont réaffirmés la supériorité du modele
assurantiel contributif, permettant d’aller au-dela minimum prévu par les dispositifs
d’assistance, et la participation des partenaioggasx a la gestion. Oswald Stein termine son
article de 1941 par un plaidoyer fervent sur latwarivique de cette participation : « social
insurance can and must remain an institution feiceducation, the image and instrument of
democracy in action'¥’. L'attachement de I'Organisation & ce modéle dgestion qui est au
fondement méme de son identité se marque d’aill@uplusieurs reprises dans les mois qui
précedent le rapport Beveridge. En novembre 19¢hl® le Conseil d’administration débat de
la participation de I'Organisation a la réunionldeonférence panaméricaine de sécurité sociale
prévue en 1942 a Santiago du Chili, I'essentidladéiscussion tourne autour de la composition
tripartite de la délégation de I'OIT et de la né&igs de promouvoir un modele de gestion

impliquant employeurs et employé$ A cette occasion, le Conseil d’administrationytsou

14T, X1, vol. 2, p.158.

115 voir par exemple BITLes prestations de I'assurance maladie allemand@aint de vue de I'hygiéne sociale
Geneéve, 1928 (Série M, 8).

116 http://www.pasteur.fr/infosci/archives/rajo.html

U7 ABIT, SI 21/4/0 et S| 21/4/1. La fondation RocKéfe refuse durant les années de I'entre-deux-gsetes
demandes de financement émanant du Bureau, go&lemble pas considérer comme un interlocuteablel
Voir en particulier les correspondances dans lesisade la SDN, Archives SDN, 12B/R839/26222/218k6
remercie Ludovic Tournes pour avoir attiré monratta sur ce point.

18 ABIT SI 10/3 et surtout la conférence avec Tixer1924-1926 en Sl 1/24/6.

11910, “Approaches to Social Securitgp.cit.,p, 274.

120py CA 90, p. 14-20.
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d’ailleurs par les représentants latino-américairésents, prend clairement position en faveur
d’'un modéle paritaire de gestion des questionsatxcdont il est lui-méme I'incarnation.

Toutefois, en 1943, sous l'influence de son chefw@d Stein, cette tension disparait
brutalement au profit d’'un soutien au programmeBdweridge. Alors qu’il fait I'objet de
controverses en Grande Bretagne, Oswald Steintensientre Edward Phelan, alors directeur
général par intérind’, pour que soit organisée une conférence d’exgetrtson de représentants
des gouvernements) autour de Beveridge. Il vediteralu voyage de celui-ci sur le continent
americain et, avec le soutien du président du Glodselministration, 'économiste états-unien
Carter Goodrictf?, entend en quelque sorte prolonger la publicité faux Etats-Unis autour du
rapport?® en organisant en juillet 1943 & Montréal une rénriestinée a internationaliser le
modéle de sécurité soci&lé A cette réunion, a la préparation de laquel®iisacre une énergie
considérable, y compris dans les détails matédiels préparatidi®, il convie les représentants
du continent américain auxquels il aurait souhaigguter des experts du Commonwealth :
d'Afrique du Sud et d’Australie, « pays engagéssdare vaste réforme de sécurité sociale et bon
payeurs ¥° Sur ce dernier point il se heurte toutefois anet refus de Phelan au nom
d’arguments budgétaires. Il est probable toutefpis les réticences de Phelan durant toute la
préparation de cette réunion fasse écho a cellesoddreux hommes politiques britanniques
tout particulierement celles de I'ancien syndidalist ministre du travail travailliste Ernest
Bevin'?’,

Cette « conversion » quasi euphoritfiede Stein et bientét de I'ensemble de

I'Organisation au modéle Beveridge de sécuritéaeau printemps/été 1943 doit étre lue dans

12Ly/oir la correspondance dans ABIT Sl 23/0; le cat#ePhelan du 23 may 1943 « Essential meeting éhrmilbe
built around individual but convene on basis indefnt technical agenda.” Et la lettre de Stein gdrn
25/5/1943, « Les Bureaux de Londres I'ont empaoutéusie instance bien supérieure a Washington eté&mne
temps sur Beveridge dont la réputation est aujbuidhondiale, a tort ou a raison (a raison je groiDiverses
correspondances dans ABIT, Sl 23/3 révelent quéaRheut éviter toute publicité a la réunion de Kéal car
il craint qu'il y ait des difficultés avec les autés britanniques.

122 ABIT, SI 23/0, cable de Stein & Phelan le 21.53194

123| e voyage de Beveridge aux Etats-Unis a été fiéquar la fondation Rockefeller et a été triomphal.

124 ABIT, SI 23/3, note de Stein & Stack, 19.6.1943..

125 ettre de Stein du 28.6.1943 & de Salis ABIT, SR28c’est pour la premiéere fois depuis que nousrses a
Montréal que nous aurons pendant plusieurs joukssige de personnalités marquantes d'une dizaiBéats
membres".

"Nous ne pouvons pas changer 'architecture dex batiments mais je crois que nous devrions faireftort
de propreté et de camouflage en enlevant les tdiE@signées et en nettoyant a fond (Voir par eXempon
bureau). | mean it”.

126 ettre de Stein & Rogers, 25.5.1943, ABIT, Sl 23/0

127\/0ir Brian Abel-Smith, « The Beveridge Reports ®rigins and Outcomes » in John Hills, John Ditébward
GlennersterBeveridge and Social Security. An Internationalr&sgiective Oxford University Press, 1994, p.10-
22.

128 | e ton assez « exalté » des différents rapportStdim au printemps/été 1943 donne bien en effsehtiment
d’'une « conversion ».
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le contexte de la défaite annoncée du nazismeoquie la perspective d’'une nouvelle
organisation du monde. Mais elle présente d’audsgects. Sur le fond, on peut interpréter le
rapport Beveridge dans la continuité des oriemigtipromues par I'Organisation. Le modele
assuranciel y triomphe contre le financement pgarpdt préconisé par les travaillistes dans les
années 1936°. Cet aspect contributif semble « racheter » Kidtrction de prestations uniformes
de base «(flat rate benefits ») qui avaient fabjiét des principales critiques de la mission
d’expertise du Bureau en 1942. Il est vrai qudigprévu que ces prestations financieres de base
maintenues a un niveau de subsistance (qui vargtapérticulierement bas), soient complétées
par une auto-assurance volontaire par le biaideennes associations d’assurance (friendly et
approved societies), ce qui permettait aux synslickt conserver un rdle important dans le
fonctionnement du systeme et maintenait la po#gbd'une participation des assurés a la
gestion. Cette participation n’était pas prévuesd@ncadre du programme national, administré
par des fonctionnaires appoint&s Tout en s'éloignant du modéle d’auto-administraile
rapport Beveridge allait donc dans le sens d’'umeeption « libérale » de la citoyenneté et de la
démocratie qui n'était pas éloignée de celle défenpar I'OIT>L Le rapport Beveridge a
d’ailleurs été interprété par T.H. Marshall comnme $orte de couronnement des « conquétes »
démocratiqueéd? Mais surtout, la sécurité sociale, arcboutéelain gmploi est interprétée par
Stein comme « une régie des ressources humdifiesecomme un élément essentiel du
programme de reconstruction de I'apres guerre.

Par ailleurs, le rapport jouit du soutien des syatd britanniques qui, comme le notent Stein et
Stack dans leur rapport de missitnsemblent —avec Keynds avoir été les seuls véritables
interlocuteurs sérieux de Beveridge durant la paifmn de son rappdrf. Cet appui contribue

sans doute au ralliement du Bureau puis de I'Oldrdanisation peut par ailleurs, difficilement

129 voir pour cette interprétation « Plan pour la s#éwsociale en Grande-Bretagne »RH, janvier 1943, p.51-
67.

130 sur toutes les discussions autour de ces poimsietla suite voir José Harris, William BeveridgeBiography
Clarendon Press, Oxford, 1977, p.378-418.

131 voir José Harris, « Contrat et citoyenneté dangristection sociale : 1934-1948 » in MIREpmparer les
sytémes de protection sociale en Eurdparis, MIRE, 1995, vol. 1 (rencontres d'Oxfond)161-179.

132 Cette interprétation trés partiale a joué un ndigortant dans la promotion du « systéme Beveridgeest restée
trés influente jusqu’a aujourd’hui. Voir I'analyseétique de Peter Baldwin, "Beveridge in the Longlugée » in
John Hills, John Ditch, Howard Glennerst&gveridge and Social Security. An International r&giective
Oxford University Press, 1994, p.37-55.

133 Note de Stein & Stack pour préparer le rappoka déunion de Montréal (22/6/1943) ABIT, Sl 23/5.

134 ABIT, SI 2/0/25/0 rapport cité. « It is clear thae Chairman is very anxious to win the suppotthefT.U.C. for
his scheme in its final form”.

135 | 'appui de Keynes dont la pensée économique esgroente avec celle de I'OIT (voir sur la questidun
chémage la thése citée d’'Ingrid Liebeskind) pgrécaussi de ce consensus.

136 José Harrispp. cit, p.400-401.
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résister a la publicité qui a entouré la publicatitu rapport et en assure une réception populaire
trés positive en Grande- Bretagne comme aux Etais-Ul

Oswald Stein a sans doute vu dans cette popukrisurtout dans la réception mondiale du
rapport®® une occasion & saisir pour relancer 'OIT commeaateur international et en faire
I'artisan d’une internationalisation de la sécusit&iale ; ce qu'’il exprime non sans humour dans
une note a Stack en juin 1943 : « Comme I'Eglistha@ue, la sécurité sociale doit étre
universelle, donc nécessité de faire pénétrer dargé sociale dans les caboches de toutes les
nations %*°. Sur le fond, il voit dans le caractére univestalide la sécurité sociale, un moyen
d’élargir la conception étroitement |égaliste desitd de I'homme en y incluant une dimension
sociale ; il I'affirme avec force : la promotion the sécurité sociale grace a la réunion de 1943,
doit permettre de « transformer la démocratie iégable la Déclaration des droits de ’'homme
en une démocratie réellé*® Si les discussions qui eurent lieu lors de lanidu de 1943
portérent essentiellement sur des aspects tecliguganisation du service médical universel
en particulier), sa tenue ouvrit symboliquememtvbie aux débats de la Conférence de
Philadelphie au sein de laquelle la sécurité sectdns sa double dimension d’assurance
obligatoird*! et d'assistance est réaffirmée comme un élémentratede la politique de

I'Organisatiort*2

Si I'OIT semble avoir perdu ses capacités d'immuisdans le domaine de la sécurité
sociale c’est donc moins sans doute pour des iderfond que parce qu’elle se trouve dans
une situation de faiblesse institutionnelle liéa derte de ses réseaux d’influence traditionnels.
Durant I'entre-deux-guerres, la politique de I'Od$t tres étroitement associée aux orientations
du syndicalisme réformiste. C'est dans ce courariony été socialisés les fonctionnaires
dirigeants de la section d’assurance sociale re&ssaux réformistes constituent par ailleurs un
soutien important pour leur action et leur permet s¥manciper des logiques strictement
diplomatiques. La promotion des assurances socligatoires, contributives et autogérées va
dans le sens du renforcement de ces liens. Etreitemssociés a la gestion de ces caisses

d’assurance, les syndicats profitent du développémhes assurances sociales et s’orientent plus

137 |bid, p.419-428.

138 | es fonctionnaires du Bureau ont constitué unidossir la réception du rapport Beveridge dansaaestpays (y
compris en Hongrie) qu'ils ont transmis a BeveridgdIT S| 2/0/25/2-2.

9 ABIT, SI 23/3.

YO ABIT, SI 23/5 Note citée.

41| 'obligation qui se trouve encore & Philadelphpdrait toutefois de la convention de 1952.

142 International Labour Conference, 26 sessBugial security : principles and Problems Arisingt @f the War,
fourth Item on the Agendaontreal, ILO, 1944. ILC, 2B session, Record of Proceedings, ILO, 1944, p.197-
215 et 391-415.
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clairement vers le réformisme. En retour, ce mowemnsyndical contribue a renforcer les
positions de I'OIT en constituant l'ossature d'userte d'opinion publigue mondiale.
L’instauration des dictatures dans les années 1830azification de I'Europe dans les années
1940, le déménagement a Montréal en 1940-1941 roetgquilibre. Dans la période qui suit, et
en dépit du renforcement des relations avec digetsurs dans les pays d’Amérique latine, le
Bureau apparait plus dépendant des gouvernemestsplies puissants sur la scéne
mondiale, celui de Grande-Bretagne et surtout datsfJnis. La conférence de Washington en
1941, puis celle de Philadelphie en 1944 en ténamigr.'importance qu'y jouent les hommes
politiques et représentants états-uniens, la rggerqui y prévaut sont le signe de I'influence
grandissante de ce pays sur 'OrganisafforLe passage & la sécurité sociale et I'abandoa dan
la convention de 1952 de certains éléments fondatdw programme d’assurance des années
1920-1930, peuvent étre lus comme le reflux desliapgriginels et I'expression des nouvelles
dépendances. Mais, sur le fond, elles marquent Beissée dans une nouvelle ére, au seuil de
laquelle les catégories d’analyse et d’action deéfarme sociale telles qu’elles ont été élaborées
dans I'Europe du XIXsiécle —ou les réformateurs allemands désormaigidiifiés jouaient un
réle important- cessent d’étre dominantes. En dmmdnt a I'été 1943, dans le contexte
euphorique de la victoire probable sur le nazisinénternationalisation du rapport Beveridge,
Oswald Stein qui avait été un acteur essentiel ddébe assurantiel de I'entre-deux-guerres,
s’exclamait : « Les conventions sont méme dépasséasme sont dépassees les résolutions de
Santiago et de la Havane. Il faut faire du netff.»En réalité¢, sous la direction d’Emil
Schénbaum, rapporteur de la commission sur la #écsocialé® les discussions de
Philadelphie en 1944 s’inscrivent clairement dansdntinuité des conventions des années de
I'entre-deux-guerres mais cet appel de Stein maduisait pas moins I'état d’esprit qui dominait

alors.

143 C'est ce que Robert Cox décrira plus tard comthe hégémonie américaine » sur I'OIT. Robert W Gox
“Labor and Hegemony” ilnternational OrganizationVol. 31, No. 3. (Summer, 1977), pp. 385-424.

1% ABIT, note citée, Sl 23/3.

145 Emil Schénbaum rend dailleurs un vibrant hommagelic & Osvald Stein mort en décembre 1943 : atgre
chief, my dear friend and compatriot », ILC, 26449p.198.
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