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ESSAI SUR L'EVOLUTION DES INSTITUTIONS
INTERNATIONALES

(S.D.N. et B.1,T)

On demeure étonné, comme en face d'une contradiction, a
constater d'une part la recrudescence de nationalisme qui
caractérise la politique actuelle de tous les pays et, d’autre part,
les progrés constants, rapides, presque invraisemblables, des
institutions internationales. Ce double phénoméne s’explique
pourtant : il est une conséquence de la guerre; mais tandis que la
vague de nationalisme est d ordre psychologique, le mouvement
d’internationalisme est d’ordre matériel, & la fois économique
et politique. Ceci aura vite raison de cela, parce que le senti-
ment a lui seul ne saurait longtemps peser dans la balance
contre les nécessités de la vie.

I est naturel que des peuples qui ont eu & combattre cing
ans ou plus pour leur existence menacée; que des Nations qui
sont nées des résultats de la guerre; que des pays restés neutres,
mais qui cependant ont pu craindre & mainte reprise pour leur
intégrité, leur liberté ou leurs débouchés, demeurent encore
sous |'impression de la lutte tragique et gardent, repliés sur
eux-mémes, une attitude de combat. Mais la guerre, précisé-
ment parce qu’elle fut la premiére guerre universelle aux effets
de laquelle nul, mé&me neutre, ne put échapper —, a fourni une
démonstration terrible de la solidarité mondiale. C'est parce
que l'intrication des intéréts internationaux est un fait chaque
jour plus constant, c’est parce que l'interdépendance des Etats
s’accentue chaque jour davantage, que nul conflit ne peut plus
aujourd hui étre localisé et que tout différend de quelque impor-
tance affecte a4 quelque degré la communauté internationale
tout entiere.

La Société universelle des peuples existe en fait. Elle est
formée non pas uniquement, et bien qu’on le croie trop souvent,
de ces personnes morales, c’est-a-dire fictives, que seont les
Etats, mais des individus, personnes réelles et vivantes, qui
sont leurs ressortissants et dont les Etats n'ont d’autre role
légitime que de représenter et servir les intéréts. La Société
internationale est née, comme toutes les sociétés, des échanges
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df: services, de produits et d'idées, et elle se développe en raison
directe des facilités matérielles qui sont offertes a ces échanges
pour se réaliser. Les possibilités de la Société des peuples sont
conditionnées par le progrés des communications matérielles et
morales. La psychologie nationaliste peut donc retarder le
développement, ou plutét la réalisation juridique de la Société
des peuples, mais elle ne saurait 'empécher, pas plus que les
exclusivismes, locaux ou provinciaux, n'ont empéché la réali-
sation des Etats unitaires ou fédéraux.

Ainsi s’explique que la grande guerre, apres avolr déterminé
°N apparence un brusque arrét, une rupture brutale dans
Iévolution de la solidarité internationale, ait abouti en fin de
Compte & imposer aux Gouvernements la reconnaissance offi-
cielle de cette solidarité et de la nécessité de créer des institutions
Internationales propres & lui donner son expression politique.

2 transformation de la société de fait des Nations en une

0Ci€té juridique et constitutionnelle (c’est-a dire élaborant ses
régles de droit et créant les organismes soclaux compétents pour
“N assurer |'application), — constitue le phénoméne essentiel et
Caractéristique de la période ot nous vivons. 1l faut étre aveugle
bour ne point s'en aviser, et négliger de parti pris le sens de

¢volution historique sociale, pour ne voir dans ce phénoméne
Huun événement passager. Ce qui déconcerte parfois, c'est
eto Ii,p,os.:itlofl entre les déclarations favorables de§ Gouvernements
ils few ente répugnance, la mauvaise volopte apparente dont

:°0t preuve envers ce qui constitue déja 1'ordre nouveau.

ais cela aussi s’explique soit par I'impuissance naturelle aux
é\?g?lrenrzs d action de se livrer & I'étude et a la S}:{lthése des
o deents ]Oprnaher§, soit par le souci Iegltlme qu llf» Qeuglfent
T m}e1 point apphguer légerement aux graves interéts dont
ait leuy charge, des méthodes de gestion qui n ont pomt efng:ore

iy SS l;l)feuves et qui en vérlté_ sont encore tref 1mpar alt_?S-
de parler dator]1s dO_n(.: pas trop, s1 nous voulons ef.re Ob_JeCtl S,
des diplon, 1: a faillite des gouvernants et de l;rl?pUl‘Ssance
Stagnarc ades en Imputant aux uns et aux autres eSpecei’de
constate € trouble, d'anarchie, pour toutf_dlre, qu<le' on
inte l‘nationa]peeu partout dans la conduite des atfaires publiques
s. Disons plutét que nous nous trouvons en
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présence d'une inadaptation des méthodes de gouvernement
et de négociation aux besoins nouveaux des relations humaines.
Le malaise dont souffre ’humanité est inhérent A toutes les
périodes de transition. Ce que I'on peut faire de mieux, semble-
t-1l, pour en abréger la durée, c’est d’essayer de comprendre et
de définir I'évolution en cours, afin,.s’il se peut, de dégager les
moyens propres a la hater.

* *
*

L’activité de la Société des Nations, qui n’a méme pas quatre
ans d’existence, fournit I'illustration la plus directe du caractére
pour amsl dire spontané et nécessaire des Institutions inter-
nationales. La direction qu’a prise 1'évolution de la Société des
Nations est encore difficile & déterminer. Manifestement elle
hésite entre plusieurs voies, ne sachant trop dans laquelle elle
trouvera le plus de facilités pour accomplir sa destinée. L opi-
nion publique, au lendemain de la guerre, et le Pacte lui méme,
lui ont assigné comme tache essentielle le maintien de la Paix,
sans s apercevoir qu'il ne pouvait y avoir la qu'une résultante
et que la Société n’était pas encore dotée des moyens d’atteindre
le but. LaPaix sera assurée dans la Société des Nations, comme
dans toute autre Société politique, par le jeu régulier, normal
et complet des institutions sociales; mais celles-c1 ont encore
a étre créées, ou a régler leur fonctionnement. Ce qu'll y a
d’essentiel a 'heure actuelle, c’est de travailler 4 I'organisation
constitutionnelle de la Société des Nations, et non de lui de-
mander un plein rendement, dont ses rouages sont encore inca-~
pables: les moyens avant la fin.

Si I'on se place a ce point de vue, on doit considérer comme
constituant des éléments capitaux de l'institution qui fonc-
tionne a Genéve, ce qu’on est convenu d’appeler les Organismes
techniques. Nous citerons comme rentrant sous cette dénomi-
nation: 1’Organisme des Communications et du Transit, celul
de I'Hygiéne, celui de la Coopération intellectuelle (quelque
embryonnaire qu'il soit) et méme celui du Travail, bien qu’il
présente par certains cotés une physionomie trés différente
des autres.
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Ces Organismes techniques ont pour but d’amener une ré-
glementation non pas certes uniforme, ce qui serait une utopie
et un danger, mais une réglementation analogue dans les diffé-
rents pays membres de la Société, des activités sociales dont ils
S’occupent, et de relier entre eux les différents services publics
nationaux qui leur donnent satisfaction dans les différents Etats.
Des lois concordantes sur le travail salarié, sur I'utilisation des
voles et moyens de transport, sur les mesures d’hygiéne, etc.. . oy
lois dont Iapplication serait assurée par la coordination des
efforts des différentes administrations nationales, ne contri-

ueraient-elles pas de la facon la plus directe et la plus efflcace
a l'extension et & I'affermissement de cette solidarité inter-
hationale dont nous avons fait la base nécessaire de toute
société politique interétatique? Et lorsque se seront multlghés
ces Organismes techniques dans toutes les branches des relations

Umaines pour lesquelles les Etats ont été obligés de créer des
>ervices publics, n’aura-t-on pas réalisé matériellement une
Véritable Société des peuples? Alors les rouages politiques
Proprement dits de cette Société se superposeront d’eux-mémes
aux administrations économiques, sans qu'1l soit besoin de faflre
Violence aux sentiments nationalistes ou exclusivistes. Clest
Pourquor Ion peut concevoir que le réle économico-adminis-
tra’flf_ de la Société des Nations doit étre la base méme de son
activité,

A ¢t des Organismes techniques que nous avons déja cités,
°ON activité embrasse dans le domaine commercial, humani-
taire et social d’autres taches qui correspondent a ce développe-
ment.de la solidarité internationale. Le systéme des mandats
coloniauy, qui tend & substituer aux anciennes pratiques de

exclusivisme colonial celles d’une administration contrfilée
°N vue de maintenir la porte ouverte et |’égalité co.mmer(:lale,
:r(ii;{lll'e aussi de substituer a |'exploitation des indigénes leur
5 lelslsatlon ¥ ,la lutte contre le commerce des drogues nui-
» Comme "opium, contre celui des armes et des spiritueux,
zgztre !e trafic de la chair humaine qu’elle soit blanche ou fle
eur; linstitution de Commissions consultatives, qualifiées

uf' PrOVisolres, mais dont le role technique est d'une tell'e
HIte que leur permanence et leur développement sont en fait
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assurés, telle la Commission économique et financiére; — tout
cela contribue efficacement a faire de la Société le régulateur
des relations internationales d'ordre matériel, c’est-a-dire & pré-
parer les fondements de la vaste fédération mondiale qu’elle
deviendra quelque jour.

Jusqu'a cette année-ci, ou pour parler plus exactement,
Jusqu'a cette troisieme session de I'’Assemblée de la Société des
Nations qui vient de se tenir & Genéeve, en Septembre dernier,
les prudents et les sceptiques se rencontraient pour considérer
le réle que nous venons de définir comme étant & peu pres le
seul qui convint a la Société des Nations. «Qu’elle se garde,
disaient les premiers, d’entreprendre au-dessus de ses forces,
et surtout de s’entremettre dans les litiges internationaux ou
les Gouvernements sont si jaloux de leurs prérogatives et les
peuples si susceptibles! Elle s’attirerait vite des inimitiés mor-
telles.» Et les seconds ajoutalent« Elle peut toujours essayer!
Elle s’apercevra vite qu’au deld d'une vague association inter-
nationale de charité, de secours mutuel ou de morale, 1l n'y a
pas pour elle de place marquée dans les tractations politiques
des Cabinets.»

Sceptiques et prudents avalent déja recu quelques démentis
lors du réglement de I'affaire de Haute-Silésie et de celui des
Iles d’Aaland. Le premier tout au moins était de nature a faire
admettre que, méme dans des différends d’ol pouvait sortir
aisément la guerre, la Société, par |'action du Consell, était
capable d’apporter une solution totale. Les Traités économiques
qui ont été signés a Genéve sous la présidence de M. Calonder
permettent de considérer, en effet, que la solution du litige
haut-silésien est acquise aussi bien sur le terrain économique
que sur le terrain politique du tracé de la frontiére. Mais I’on
pouvait objecter que l'exemple de la Haute-Silésie, étant a peu
prés unique, restait exceptionnel et que d’autres expériences
malheureuses en contrebalancaient l'importance: tels 1'échec
de la Société, constaté douloureusement lors de la seconde
Assemblée, dans la question d'Arménie; le demi-échec dans
la question de Wilna ou1, malgré les efforts conjugués du Conseil
et de I’Assemblée elle-méme, les Gouvernements polonais et
lithuaniens avaient refusé de s'incliner devant la recomman-
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dation unanime du Conseil d’accepter le plan ingénieux de
- Hymans. On rappelait également que la Société avait été
réduite a s’abstenir lors de la guerre russo-polonaise, aussi bien
que lorsque la Perse avait sollicité son intervention contre I'in-
vasion bolchévique; enfin qu'elle n’était pas davantage inter-

venue dans le conflit oriental.
Logiquement on pourrait expliquer l'impuissance de la
ociété en matiére politique par la seule composition de celui
de ses organes auquel est en fait dévolue la compétence diplo-
Matique: le Conseil. Il est en effet composé des grandes
tissances de |'Entente et de leurs clients, obligé de ne se pro~
floncer qu’a I'unanimité, et par suite hors d'état d’aboutir sur
ducun point, & moins qu'une entente parfaite ne régne entre
5¢s membres sur la solution & adopter. Dans tous les cas ou le
tige aménerait des différences de vues entre les grandes Puis-
sances, la France et 1'Angleterre par exemple, on pouvait ad-
me.tt{e a priori que le Conseil se trouverait fatalement immo-
thsé. On ajoutait que les grandes Puissances étaient loin d’avoir
ado,p_té le Conseil comme rouage habituel de leurs tractations
bolitiques, qu’elles avaient au contraire laissé subsister a coté
e: lui le Conseil Supréme et la Conférence des Ambassadeurs,
mini(;npa_ralssalent disposées a lui envoyer que les aff_alr\es de
sk © Importance, ou celles dont la solution échappait a tout
, 1€ systeme de négociation et, pour tout dire, paraissait

Esespérée.,

Compeii‘gl?(:tmns un peu.hé‘ltives_ et que les f.aits,‘s'i]s ne les ont
Connsl ement demc’entles,.oblflgent au moins a modifier. ‘Le
3 lug cosf(?s:t montré plus mdependant dans | etud,f:\des affap:e§
vk distin I€es qu'on ne pouvait le supposer. Déja la Société
S ey ma"?ftEm’em‘ des Chancel_lerles. En outre une tendfm_ce
téres d;g“;?ftef? ala collal\;oratlon entre la Société et les Minis-
2 pris 31!‘68 Etrangéres, sans doute parce que le Conseil
d’éviter tOnt e n_e: pas se poser en organisme concurrent et
ments. Bi: elr'“pli':tement sur les qttrlbutlons’des_Cou_vern_e-
ireCtementn quil le Paqt? l}: autorise, 1l ne s est Jamais saisl
‘est tout 5 Olllu autonté, d'une affalre po,llthue Importante.
tisqué parf . PIUs s1, sur les injonctions de I'Assemblée, il s'est
15 a des offres de service; d’ordinaire, il attend

133



d’étre sollicité. Les amis impatients de la Société des Nations
lui en feront peut-étre un grief, mais il semble qu'au début
du moins, cette politique fut sage et s'imposa. Elle a d’ailleurs
porté des fruits, car au cours de la troisiéme session de I’Assem-
blée qui vient de se clore, la compétence du Conseil et de la
Société sur le domaine politique s’est élargie de la facon la plus
inattendue,

Au moment ol s’ouvrait la session le Conseil venait d’étre
saisi de |'affaire autrichienne, que M. Lloyd George et M.Poin-
caré s'étaient mis d’accord pour lui soumettre en désespoir
de cause, comme jadis MM. Briand et Lloyd George lui avaient
renvoyé le probléme silésien. Il est & noter que la Société des
Nations avait déja pris en main le relévement de I'Autriche
1l y a plus d'un an, mais que les Puissances I’en avaient dessaisie.
Elles ne lui renvoyaient la question qu’aprés avoir constaté
I'inutilité de leurs propres efforts et méme le danger de trac-
tations qui, pour n’avoir pas su trouver le remede approprié
3 la détresse économique de I'Autriche, avaient laissé émigrer
le probléme sur le terrain politique. Les appétits des Etats
voisins: Allemagne, Italie, Tchécoslovaquie, pouvalent faire
craindre un conflit désastreux entre les héritiers réunis au
chevet du moribond. Le Conseil de la Société des Nations a
pu formuler une solution acceptable précisément parce qu’il

a reporté le probléme sur son véritable terrain, c’est-a-dire sur
le terrain économique; parce qu il a pu 1etud1er sc1ent1f1que~
ment par |'organe de sa Commlssmn economlque et financiére,
dont le Conseil s’est approprié les propositions; enfin parce
qu’en organisant le contrdle financier, contre-partie essentielle
des emprunts dont 1l apportait la garantie, il a confié ce con-~
trole 4 un Haut Commissaire dépendant exclusivement de la
Société des Nations, ¢ est-a-dire soustrait  |'influence politique
d’un Etat déterminé ou aux tiraillements non moins dangereux
d'un condominium de grandes Puissances. Le réglement autri-
chien présente ainsi le type assez net' d'une solution adminis-
trative et technique vraiment internationale; le type des régle-
ments que I'on peut attendre dans l'avenir d’une institution
supra-étatique ou a-nationale.

Ce deuxiéme précédent venant s’ajouter & celui de Haute-
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Silésie ne pouvait que développer dans 1'Assemblée, alors
réunie, un sentiment de confiance dans les destinées politiques
du Conseil. Aussi la Commission saisie des questions diplo-
matiques, la sixiéme, n’hésita-t-elle point & charger le Conseil
de prendre les initiatives qu’1l jugerait bon, soit en ce qui con-~
cerne I'Arménie, soit en ce qui concerne la Géorgie ou le statut
de la Galicie orientale. Mais, au moment méme ou I’Assemblée
tenait ses premiéres séances, le rush irrésistible de larmée
nationaliste d’Angora vers Smyrne remettait en pleine actualité
tragique la question du conflit gréco-turc. Saisies par M. Nansen
et Lord Robert Cecil de la question d'Orient, I'Assemblée et
a Commission allaient s’accorder sur un état d'esprit et des
formules extrémement bénignes, lorsque l'accord de Paris du
5> Septembre entre MM. Poincaré, Sforza et Lord Curzon
vint offrir au Conseil et 4 la Société un réle infiniment plqs
'Mportant et plus large que celui méme qu'on semblait ambi-
Uonner a Genéve. Qutre 'intervention d’humanité par 'envoi
€ subsides et de vivres que I'Assemblée avait déja_décidé

€ntreprendree; outre la protection des minorités en Turquie
qur traditionnellement devrait revenir au Conseil, les Puis-
sances de |'Entente s'accordaient pour lui remettre le contréle
e ]"31 libert¢ des Détroits et éventuellement pour solliciter sa
harticipation dans les négociations relatives a I'établissement
U régime international du Bosphore et des Dardanelles. On
"€ saurait évidemment se dissimuler qu'il y a encore beaucoup
A faire avant que les Puissances, et surtout I'une d’elles, con-
Sentent & une véritable internationalisation des Détroits, et
onnent 3 la Société les moyens matériels nécessaires a faire
© Son contrdle une réalité et & garantir son autorité. Il n’en
'este pas moins que dans une circonstance solennelle et parti-
culiérement périlleuse, on a reconnu et proclamé que le réle
°81que et nécessaire de toute Société des Nations est de devenir
a gardlenpe de I'ordre public international, d’assurer la liberté
et la sécurité aux points les plus sensibles des grands carrefours

¢ 'a circulation publique mondiale.

k]

b LSSt Pas tout. Alors que les grandes Puissances se mon-
. gle?t d}Sp‘()sees a accorder & la Société des Nations plus méme
¢ ‘a sixieme Commission de 1'Assemblée ne réclamait pour
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elle, la troisiéme Commission, celle qui s’occupait de la question
non moins grave et non moins politique du désarmement,
aboutissait 4 des conclusions d’ordre encore théorique égale-
ment, mals qui n'en présentent pas moins un intérét de tout
premier ordre. Tout d’abord la Commission faisait admettre
par I’Assemblée qu’il n'y a pas de désarmement conventionnel
possible sans la contre-partie de traités de garantie apportant
aux Nations des sécurités correspondantes et exactement pro-
portionnelles aux éléments de force offensive ou défensive
qu’elles consentiront & abandonner. La question restait ouverte
de savoir par quels procédés techniques on réaliserait cette
garantie: traité général ou ententes régionales; conventions
militaires précises ou seulement engagements solennels. Mais
le prmCJpe méme était admis et la Société, par ses deux Com-
missions des armements, restait chargée d’en étudier les
réalisations.

La troisitme Commission constatant en outre qu’aucun
désarmement matériel n’aurait de valeur s’il ne s’appuyait sur
un désarmement moral, était amenée a rechercher & quelles
conditions ce désarmement moral pourrait se produire. Eit,
rejoignant immédiatement les conclusions auxquelles avait
abouti le travail de la Commission économique et financiére,
elle s’apercevait que I'insécurité, I’anarchie des relations écono-
miques entre les peuples de I'Europe et du monde, était la
cause originaire, la cause fondamentale du trouble des esprits
et des méfiances internationales. Pas de paix véritable sans
stabilisation des rapports commerciaux, industriels et financiers:
pas de Paix, en un mot, sans restauration de la communauté
économique Internationale détruite par la guerre. Et comme
la guerre a laissé derriére elle, comme principal obstacle au
rétablissement de la normale économique, les deux angoissants
problémes des réparations et des dettes interallides, pas de
reprise économique, pas de paix morale, et par conséquent pas
de désarmement matériel, sans liquidation jumelée et des dettes
et des réparations. Qu'l ait fallu quatre ans pour enchainer
ces déductions qui nous paraissent aujourd’hui élémentaires,
cela sans doute fait assez peu d’honneur a I'envergure de I'esprit
humain. Mais que ces conclusions aient été |'ceuvre de la
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Société des Nations travaillant avec objectivité, calme et dés-
Intéressement, dans un isolement relatif des ambitions des
Chancelleries et des agitations des grandes capitales, — cela
Prouve & notre avis, d'une facon péremptoire et définitive, non
Se:ulement la nécessité de I'institution, mais ses possibilités
d’avenir. De méme que la Société, et la Société seule, a pu
régler le probléme autrichien en lui donnant une solution ob-
Jective et a-nationale, il est aujourd’hui permis de se demander
St ce n'est pas la Société, et la Société seule, qui en réglant
quelque jour par des solutions objectives et a-nationales les
Drgblémes empoisonnés des réparations et des dettes inter-
&’“’lées, déblaiera définitivement le terrain sur lequel pourra

s eleyer enfin la maison commune de ’humanité.
Ainsi au cours de ce mois de Septembre 1922, la Société des
ations a vu subitement s'élargir le champ d’action de son
activité politique. Contrairement aux précédents qui semblaient
vouloir la confiner dans un réle que certains qualifiaient, a tort
allleurs, de médiocre, mais qui pouvait en effet sembler
Obscur, elle s'est saisie des plus graves problémes qui mettent
ux prises les Chancelleries, et elle a non seulement donné des
-1rectives, mais offert ou accordé une participation éventuelle
4 leur réglement. Sa collaboration avec les Gouvernements
Satfirme comme quelque chose qui devient chaque jour plus
Normal et plus nécessaire. En attendant qu'elle les contrdle,
?“e_se borne  les aider, mais d’une aide qui déja peut paraitre
indispensable parce qu'elle apporte des éléments précieux que
t?:it(él:ia‘ncelleries.ne trouvent po’int en elles , a savoir: l'objec-
et doc Eun organisme qui malgré tout.est au-dessus dgs n’apons
. ta_tS; —etla compétence technique de rouages intérieurs
2‘“ travaillent ‘dan.s une ambiance de calme et avec des pré-
CCuP"J‘tl’OrIS scientifiques, et comprennent qu'entre le point
Czi‘s"c-)ls €conomique et le point de vue politique il n'y a pas de
fout ]eSS f{té_lnches. 'Les grands litiges dlpl’c){nathue.s sont avant

itiges sociaux de la communauté internationale.

% £
*

I1 reste seulement & se demander si le prix dont ce résultat a

€€ payé n’est pas trop élevé.
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Nous avons vu en effet que I’Assemblée avait, cette année-ci,
abandonné toute initiative aux mains du Conseil; qu’elle s’était
bornée, sauf peut-étre en ce qui concerne le désarmement, a
encourager ses interventions politiques sans méme lui donner
de directives précises. Il semblerait qu’elle se soit résignée a
un réle d’enregistrement, bornant toute son ambition & approuver
les rapports, dailleurs trés sommaires, de ses Commissions.

Or beaucoup parmi ceux qui croient a l'avenir de la Société
des Nations, avalent mis leur espoir dans I’Assemblée plutot
que dans le Conseil. Ils avaient vu avec plaisir I'Assemblée,
lors de ses deux premiéres sessions, semparer du pouvoir
budgétaire, source de toute puissance, origine de toutes les
attributions essentielles des corps représentatifs. Ils avaient
constaté qu'au moyen de la discussion du rapport annuel du
Conseil, un début de contréle s’établissait au profit de I'’Assem-
blée, et qu’elle commencait & mettre en jeu non pas certes la
responsabilité politique des membres du Conseil, mais une
sorte de responsabilité morale du Conseil tout entier. L’Assem-
blée allait-elle donc s’acheminer vers la forme d’une sorte de
Parlement international et conquérir des pouvoirs que le Pacte
ne lui avait pas accordés, — réaliser peu a peu une sorte de
séparation constitutionnelle des fonctions entre elle et le Con-
seil, de facon a orienter la Société vers un état constitutionnel
plus parfait? On voyait 1a I'amorce d'une sorte de « démo-
cratisation» de la Société des Nations, pour employer une
expression d ailleurs assez peu exacte, qui dans l'esprit de ses
promoteurs voulait dire que I'importance politique passait du
Conseil, sorte d’oligarchie d’Etats ou de nouvelle Sainte-
Alliance, & I’Assemblée, incarnation de tous les Etats petits et
grands sur le pied de I'égalité. On espérait également que
I’ Assemblée, poussant peu a peu ses avantages, en arriverait a
faire elle-méme des conventions, ainsi qu'elle en avait pris
I'initiative dans sa seconde session & l'occasion du projet relatif
A la traite des blanches, et que le Conseil deviendrait peu a peu
un organe exécutif recevant |'impulsion de I'’Assemblée au
lieu de la lui donner.

Evidemment ces espoirs ont dii cette année-ci étre dégus.
L’Assemblée n’a fait qu'un usage trés modéré, trés timide, de

138



son droit de critique dans la discussion du rapport. Elle n’a
utilisé son pouvoir budgétaire que pour des compressions de
dépenses ou des restrictions de crédits parfois assez malheureuse-
ment inspirées. Elle a semblé souvent méconnaitre le réle
essentiel des organismes techniques dans le développement de
la Société de fait et de la solidarité économique des différents
peuples, en leur marchandant le maintien de leur situation et
en leur accordant tout juste les moyens financiers de poursuivre
eur activité. Aucune intervention sensationnelle, aucun débat
Passionné ne sont venus réveiller la monotonie un peu terne
de ses séances. Il semblait qu'un accord tacite se fiit fait entre
le_S délégations et le Secrétariat pour ne point soulever « d’af-
aires», |'étude des amendements au Pacte ne s’est pas pour-
sutvie, Clest tout au plus s1, de I'évolution qui semblait s’étre
ébauchée ay cours des deux années précédentes l'on a retrouvé
quelque trace dans I'importante question de I'élargissement
u COnsei], _ )
L'¢largissement du Conseil! Lorsque la question avait été
Soulevée 'an dernier, elle avait fait naitre un mouvement passion-
né d’opinion et d’ardente polémique entre adversaires et parti-
%ans de la mesure. Flargir le Conseil, n’était-ce pas porter
atteinte 4 I'hégémonie consacrée des grandes Puissances de
Ntente et ouvrir la porte & une véritable transformation de la
0ciété des Nations? Il est vrai que le Pacte prévoit in terminis
A possibilité de cet élargissement, mais c’est en vue de Pentrée
au  Conseil de grands Etats. qui n'en font pas encore partie,
I ’A]_lemagne et la Russie en particulier. Or tout élargissement
real}Sé avant leur accession, en augmentant le nombre des
belts Etats, c’est-a-dire des membres non permanents et élus
u Conseil, n’allajt-i] pas donner a I'Assemblée un nouveau
lrp °yen de pression et d'influence au sein du Conseil, et diminuer
h?gé‘monie des grandes Puissances en leur juxtaposant une
Majorité de moyens oy petits Etats?
-ctte année le probléme se présentait tout autrement. I1
S aglssait en fait de doter d’un siége au Consell les Républiques
©Spagnoles de I'Amérique latine, afin de prévenir des défections
dul se multipliaient de facon inquiétante. On désirait aussi se

servir de I'Amérique du Sud pour établir un pont entre la
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Société des Nations et les Etats-Unis et se rapprocher de I’or-
ganisation pan-américaine qui tiendra dans quelques mois son
Congres a Santiago du Chili. Il s’agissait aussi de satisfaire
deux groupements européens, celul des Etats scandinaves et
celul de la petite Entente, qui mettent déja en pratique les
combinaisons régionales dont 1’'amendement Bénés, déposé I'an
dernier, prévoyait la constitution au sein de la Société. Les
Etats latins d’Amérique ont regu satisfaction par 1’élection de
I'Uruguay. Le groupe scandinave a eu son siége, en la personne
de la Suéde, et si la Petite Entente n’a pu faire élire un des
Etats qui la composent, c’est parce que des dissensions intestines
I'ont empéchée de présenter la seule candidature qui efit eu des
chances de succes, celle de la Tchécoslovaquie, c’est-a-dire
pratiquement celle de M. Bénés. Mais on voit que 1’élargisse-
ment du Conseil ainsi compris n’a été en somme dicté que par
des considérations d’opportunité politique et ne correspond
nullement a un plan arrété de transformation constitutionnelle
ou d’évolution démocratique de la Société. La preuve en est
que I’Assemblée s’est trouvée pour la troisiéme fois dans 1'im-
possibilité de faire aboutir le réglement relatif & 1’élection des
membres non permanents du Conseil, et a di se borner & utiliser
provisoirement les régles que sa premiére Commission avait
trés péniblement élaborées.

I reste cependant que cet élargissement du Conseil com-
porte une conséquence indirecte que ses promoteurs n’ont
peut-&tre pas envisagée, mais qui est pourtant de nature a
modifier I’aspect constitutionnel de la Société tout entiére. Sous
peine d'impuissance, en effet, le Conseil élargi, aujourd’hui
jusqu'a dix membres et demain peut-étre jusqu'a douze ou
quinze 4 la suite de l'accession de I’Allemagne, de la Russie, des
Etats-Unis, ... ne pourra plus continuer, sous peine de para-
lysie, & prendre ses décisions a 'unanimité! Il suffirait en effet
du liberum veto d'un petit Etat, tel I'Uruguay, pour neutraliser
'action de la Société tout entiere, ou de la mauvaise humeur
d'une grande Puissance pour imposer, par la pression, sa volonté
impérialiste. On se verra donc t6t ou tard dans l'obligation
d’admettre des décisions majoritaires, c'est-a-dire de faire le
pas décisif vers la constitution d'une autorité super-étatique et
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vers I'abandon du principe classique, et d’ailleurs incompatible
avec toute société politique, de la souveraineté des Etats.
Mais cette conséquence de I'élargissement du Conseil n’a
certainement pas été voulue, ni méme envisagée par 1'Assemblée
de 1922, L’élargissement du Conseil a été considéré comme
sans importance constitutionnelle et sans influence profonde
sur I'évolution de la Société. On peut donc dire que malg'ré
- cette mesure, lourde peut-étre de conséquences pour l'avenir,
mais actuellement encore assez indifférente, la troisiéme Assem-
lée marque un temps d’arrét dans I'évolution de la Société
es Nations et en particulier dans I'évolution de I’Assemblée
Vers un réle plus représentatif et plus actif.
st-ce un mal et faut-1l le regretter?

* *
*

Il faudrait, pour répondre & cette question, étre prophéte,
OU tout au moins présomptueux, et considérer que I'évolution
qW avaitparu se dessiner dans les positions respectives du Conseil
et de I'Assemblée était définitive et marquait vraiment la seule
Voie dans laquelle la Société diit s’engager pour croitre et
Satfirmer, Une Chambre représentative, Parlement internatio-
hal; un Congeil exécutif plus ou moins assujetti aux décisions

e l'Assemblée; des Organismes administratifs mettant en
®uvre la solidarité économique des différents peuples; tout cela
d1sait en effet un plan tripartite assez simple et logiquement
“onstruit., Mais n’était-ce pas une vue un peu théorique des
C 95€s et pour tout dire idéologique? Cette conception surtout
Rf Peche-t-elle pas par la base, en concevant la Société des

3tons comme une sorte de super-Etat, sur le modeéle des
tgl‘ancls. Etats unitaires, dont la formule actuelleme_nt est pour~
Mt s1 combattue parce que leur rendement devient de plus
®n plus déficitaire _
dey ertc‘i‘\s’ le dogn_ne d(; la souveraineté des Et.atf, ,qul"au pont
Comue ela techn’lque juridique peut étre consu;lere aujourd ‘hm
Concme .condazmne, se trouve particuliérement maAdapta\\ble a !a
i, €ption d une Société d’Ftats. On ne peut étre a la fois

ur{ns au droit et souverain. Et c’est un pleux mensonge, ou
Piutét yp mensonge diplomatique, que de vouloir englober les
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Etats petits et grands dans une Société politique et leur garantir
en méme temps l'intégralité de leur arbitraire. Il n'y a dans
ce paradoxe qu'une précaution oratoire peut-étre encore utile
politiquement, mais logiquement inacceptable.

Mais s1 une société d’Etats implique nécessairement une
limitation de la souveraineté, comme une Société d’individus
implique nécessairement une réglementation de la liberté, cela
ne préjuge point de la forme constitutionnelle sous laquelle se
réalisera cette limitation. Si l'on interroge I'histoire on s’aper-
coit que la forme ordinaire des sociétés d’'Etats modernes est la
forme fédérale, qui laisse 4 chaque membre de la Société sa per-
sonnalité et réalise 'union au moyen d'un pacte, c’est-a-dire
par le procédé du consentement. On s’apercoit aussi que le
phénomeéne fédératif est un phénoméne naturel ayant son
origine dans des affinités ethniques, économiques, culturelles
et surtout dans des besoins de collaboration ou de défense
commune. Le fédéralisme, pas plus que n'importe quel autre
groupement social, ne saurait prendre naissance dans une con-~
ception de lesprlt ou dans une volonté arbitraire. Il est un
phénomeéne de solidarité spéciale. On doit donc se demander
s1 la Société des Nations en englobant dans une vaste ébauche
de fédération universelle tous les Etats actuellement existants,
de la méme facon, sur le méme pied, et en créant entre eux des
relations sociales identiques, quelle que soit leur situation géo-
graphique, économique, ethnique, etc. ... n'a pas commis un
véritable contresens historique et constitutionnel. Que la
Société des Nations doive étre congue comme un organisme
fédératif, cela ne semble pas douteux, mais, A notre sens, ce
devrait étre un organisme fédératif différencié, une juxtaposition
de fédérations successives, et non pas une vaste fédération unifiée.
Il lui faut respecter en effet les solidarités particuliéres qui
dérivent de la nature des choses. Déja I'on voit se former dans
son sein des groupements de race ou de continent, des groupe-
ments polithues aussi, que relient des intéréts spéciaux et qu ‘on
ne pourrait ignorer sans danger: on leur donnerait I'impression
que leurs intéréts essentiels sont négligés, et ils se croiraient
en droit de se désintéresser des affaires de la Société qui ne
les touchent pas directement. Cest ainsi par exemple que 1'on
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a pu constater chez les Américains latins ou chez les Dominions
du Pacifique une tendance 4 se désintéresser de I'activité sociale
lorsque ses effets étaient limités aux Etats européens. Il y a la,
n'en doutons pas, un danger extréme pour l'existence de la
Société des Nations. Les groupes que |'on voit apparaitre dans
son sein: groupe des Etats latins de I'’Amérique du Sud; Com-
monwealth britannique; Etats d’Asie; Etats scandinaves; Petite
Entente, sont d4j4 en eux-mémes de petites Sociétés des Nations
Yestreintes, des ébauches de fédérations plus petites. L’élar-
8issement du Conseil a certainement eu pour but et pour
résultat d’ouvrir une soupape de siireté a ce travail intérieur qui
Menace de désagréger la Société si I'on ne sait pas s’en servir
pour lafortifier, au contraire, en la compartimentant. Mais cette
Premiére mesure est insuffisante. Il faut revenir a I'étude minu-
tleuse et poussée a fond de 'amendement Bénés sur les ententes
régionales, chercher & résoudre le probléme de leur coexistence
au sein de la Société des Nations et de la subordination de leurs
I?Ohtiques spéciales a la politique générale de la Société. Aucune
ctude n’est plus difficile que celle-1a, mais aucune n’est plus
Urgente, et cette évolution peut paraitre infiniment plus fonda-
Mentale que celle de 1'Assemblée vers un super~Parlement..
u surplus, méme si I'on se borne a considérer la Société
¢omme devant provisoirement conserver son aspect de vaste
fédération universelle, un peu amorphe et en voie d’intégration,
I ne s’en suivra pas qu'il faille concevoir I’Assemblée comme la
Chambyre unique, omnipotente, et omnicompétente d'un vaste
frlement mondial. Ce serait évidemment lui donner une
tdche démesurée et au-dessous de laquelle elle resterait, au
8rand péril de son prestige et peut-étre de son existence. On
Constate déja qu’une session d’un mois est une session maximum
®t qu'au bout de cette période de temps une certaine nervosité
°¢ manifeste, une certaine impatience a laquelle 1l est prudent
. mettre un terme. L'Assemblée de la Société des Nations,
“tant donn¢ la divers;té des esprits qui la composent et 'hétéro-
Senéité des préoccupations qu'ils y apportent, est obligée de se
:ffmr dgns le ’domaine des idées généraleg. et de se bornf:r a des
eSOIUtlor{S d ordre trés général aussi. Si elle prétendait entrer
ans les discussjons techniques, faire de la précision, par exemple
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dans les rédactions de textes, elle aboutirait vite a un gichis
encore beaucoup plus apparent que celui ol tombent en matiére
législative les grands parlements modernes. N’ayant ni la per-
manence, ni la technicité, 1l lui est difficile de jouer le réle
législatif et si elle s’y essaye parfois, afin de maintenir par des
précédents sa compétence éventuelle, ce n'est que trés excep-
tionnellement et en se bornant a entériner purement et simple-
ment les résultats du travail de ses Commissions, tels qu’ils lui
sont offerts.

Le véritable travail législatif de la Société des Nations, ce
n’est point 2 a I’Assemblée qu’il incombe, c’est aux Organismes
techniques, c’est aux Conférences spécialisées de ces Organismes.
Schématiquement, ces Organismes comportent en effet un
Secrétariat qui est d’ordinaire une section du Secrétariat de la
Société des Nations. C'est I'organe de relation et de préparation
du travail. Il est dirigé et aidé dans sa tache par un Bureau ou
Conseil (Conseil d’Administration lorsqu’il s’agit de 'Organisme
du Travail), qui est surtout un organe de contrdle. Enfin
’Organisme se compléte par une Conférence générale: Con-
férence du Travail, Conférences des Transports, de I'Hygiéne,
etc. ... qui ont précisément pour tiche, nous l'avons dit,
d’élaborer des projets de convention ou de recommandation,
destinés a réaliser une certaine unification des lois et réglements
nationaux. Ces Conférences sont le rouage prélégislatif des
Organismes techniques, le rouage de réalisation, mais on voit
immédiatement qu’elles constituent par la méme autant de
petits Parlements restreints et spécialisés : Parlement du Travail,
Parlement des Transports, Parlement de I'Hygiéne, etc. ... Le
travail de ces Organismes prélégislatifs peut d’ailleurs étre
excellent et fructueux parce qu'il est ,,conventionnel® ou con-
tractuel et qu’il est aussi particuliérement compétent, qualité
qui fait défaut a I’Assemblée,

A s’en tenir la, on pourrait denc considérer que le futur
parlement de la Fédération internationale des peuples s’ébauche
sous la forme composite de sections spécialisées chargées de
’élaboration des textes techniques et laissant 4 une Chambre
centrale, d’'une part le contrdle de leur propre action, d’autre
part la compétence exclusive dans les grandes directives poli-
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tiques intéressant la Société tout entiére. Mais nul n’oserait
Prétendre que ce soit encore la une vue définitive de I'évolution

constitutionnelle de la Société des Nations.
histoire constitutionnelle du fédéralisme nous montre en
effet que dans tous les groupements fédéraux, sans exception,
le Parlement se compose de deux Chambres, I'une qui repré-
sente les Etats, conservant leur individualité et considérés chacun
comme une entité distincte et égale, 'autre qui représente le
peuple, la communauté politique de la fédération tout entiére,
sans distinction d'Etats, et qui réincarne I'unité de I'Etat fédéral.
¢ dualisme des Chambres représentatives a sa raison d'étre
essentielle, puisqu'il y a en effet deux ordres de personnalités
Juridiques distinctes, deux collectivités sociales a représenter.
Si l'on peut essayer d'adapter a la Société des Nations cette
ormule de la représentation jumelle des constitutions fédérales,
on voit de suite & quoi s apparente I’Assemblée. Elle ressemble
évidemment & une Chambre Haute, celle dans laquelle tous
es Etats, petits ou orands, sans distinction, sont représentés sur
¢ pied de I'égalité en tant que personnes morales originaires
‘e la Soci¢té fédérative. D'ailleurs les Etats sont représentés a
] Assemblée pap des plénipotentiaires, c’est—é—dl}”e par .des
€légués ayant le caractére diplomatique et munis d'instructions
ont ils ne peuvent s'écarter. Sans doute beaucoup d'entre
PuX sont des parlementaires, et lors des deux derniéres Assem-
©€S, un mouvement d’opinion assez fort s’était preduit pour
cmander que les représentants des Etats a ’Assemblée fussent
€lus par les Parlements et non choisis par les Gouvernements
et l’e§ Chancelleries. C’est 1a une question d’ordre purement
Nterieur, le Pacte n'imposant pas aux Etats un mode de dési-
Shation particulier pour leurs délégués. Quoi qu'il en soit, ce
mou‘fement d’opinion parait s'étre affaibli et, provisoirement,
= de}égl}és a I'’Assemblée conservent le caractére diplomatique
Eomm.e ils T'avaient encore d’ailleurs au Bundesrat, dans la
>hstitution allemande de 1871. En résumé, I'Assemblée reste
3{1 organe intermédiaire entre une « Dicle» et la Chambre Haute
un Etat fédéral, elle n'a d'un Parlement que les méthodes de
;‘avall, le§ apparences, c'est-a-dire quelques-uns des défauts
$ plus saillants, Peut-étre est-il préférable qu'elle ne hate pas
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trop son évolution vers le parlementarisme, car il serait a craindre
qu’elle n’en puisse prendre que les procédés de travail, sans
pouvoir dés a présent en acquérir les pouvoirs réels. Longtemps
encore la Société ne pourra sans doute exercer son activité que
par des méthodes et des tractations diplomatiques. Il parait
donc plus prudent de laisser a la « Diéte» de Genéve, ses
possibilités d'évolution vers une Chambre Haute fédérale, vers
une Chambre des Etats.

Mais alors ot trouverons-nous la Chambre populaire? Ou
la rencontrerons-nous, parmi ces diverses Conférences des Orga-
nismes techniques entre lesquelles nous avons vu se partager,
se sectionner, pour ainsi dire, la fonction législative de la Société
des Nations? Et sommes-nous obligés de renoncer a la consti-
tution d'une Chambre basse, unique et & compétence générale?
Peut-étre pas '

Parmi les organismes techniques dont nous avons parlé, il en
est un en effet qui se présente avec des caractéres tout a fait
particuliers, bien que sa fonction de législation sociale soit ana-~
logue a celle des autres organismes techniques: c’est 1'Orga-
nisme International du Travail. Cet Organisme, bien que juri-
diquement dépendant de la Société des Nations et financiére-
ment lié A son Secrétariat général, jouit d’une situation hors
de pair. Sa dignité est égale a celle de la Société des Nations
elle-méme. Il n’est pas sorti d’elle; 1l a été créé comme elle par
le Traité de Paix (Partie XIII). Son fonctionnement est entiére-
ment autonome, la convocation de ses Conférences est réglée
par les Traités et ne dépend ni du Secrétariat de la Société des
Nations, ni de son Conseil. Son Bureau, sous I'énergique im-
pulsion d’Albert Thomas, a une activité et une productivité
non seulement administrative, mais scientifique, de tout premier
ordre. Par I'importance de son personnel, par I'action qu'il est
obligé de poursuivre auprés des Gouvernements, il n'a pas un
role inférieur a celui de la Société des Nations elle-méme. Enfin
sa Conférence, par cela seul qu'elle est compétente en matiére
de législation ouvriére et industrielle, tend en réalité a devenir
le régulateur de la législation sociale internationale tout entiere.
Autrement dit 'Organisation Internationale du Travail prolonge
sur le terrain social I'action de la Société des Nations sur le
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terrain diplomatique. Elle I'achéve, car ainsi que le proclame
tres justement la Partie XIII du Traité de Paix, il n'y a pas
de Paix véritable s'il subsiste & I'intérieur des Etats des malaises
soclaux causés par l'injustice, et entre les Etats des rivalités
commerciales et industrielles basées sur 1’exploitation de la main
d’eeuvre et la concurrence déloyale. Ainsi Société des Nations
et Bureau International du Travail poursuivent au fond la méme
®uvre et se partagent la tiche.

Aussi I'importance de I'Organisation du Travail est-elle tout
autre que celle d’'un Organisme technique normal de la Société

es Nations. Et cette importance se traduit immédiatement dans
a composition de sa Conférence. Ce ne sont plus de simples
éléguds techniques des Gouvernements que l'on y rencontre,
Comme dans la Conférence du Transit ou celle de I'Hygiéne.

¢ sont de véritables représentants des classes sociales, de deux
Classes sociales tout au moins, celle des employeurs et celle des
Salariés. On sait que la Conférence du Travail comporte pour
chaque délégation d'Etats 4 la fois deux délégués gouvernemen-
taux, un délégud patronal et un délégué ouvrier, assistés ou non

e déléguds techniques. Mais ce qu'il faut noter surtout, c’est
que dans cette Conférence du Travail on ne vote plus par Etat,
‘omme dans I’Assemblée de la Société des Nations, mais bien
Par #éte, comme dans un Parlement national. De telle sorte
dUe nous voyons ici se produire pour la premiére fois un véri-
table Phénomene d’internationalisation. Les majorités se for-
€Nt par dessus les frontires des Etats représentés, sans accep-
tion de nationalité, en considération uniquement des Intéréts
d? “lasse qui peuvent é&tre soulevés dans telle ou telle question

Cterminge, Les délégués gouvernementaux ne sont plus la
A5 pour servir d'arbitres et maintenir le fléau de la balance.

\IS1nous nous trouvons en présence d’une Chambre représen-
tative d'intérats professionnels, dans laquelle s’unifient et se
fondent certajnes couches tout au moins d’une vaste population
nternationale.

Des lors ne peut-on pas se demander si nous ne sommes
Pomt |3 en face d’un embryon de Chambre basse de la future
ederat19n des peuples, chambre réellement représentative,
congue 1 est vrai en vue d’une représentation professionnelle,
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mais conforme par cela méme a une évolution qui se dessine
aussi a |'intérieur des Etats et qui tend, la ot1 1l y a deux Cham-
bres, a confier & I'une une compétence surtout politique et a
'autre une compétence surtout économique? Si cette vue est
exacte, nous trouverions donc dans la Conférence du Travail
le succédané de ce que certains ont cherché dans I'’Assemblée
de la Société des Nations, I'amorce d'une véritable institution
parlementaire internationale.

* *
*

On pourra taxer ces réflexions et ces apercus d’imaginatifs.
Nous nous gardons cependant de les présenter comme une inter-~
prétation de ce qui est, mais seulement comme une suggestion
de ce qui pourra étre. Les pages qu'on vient de lire n’ont
d’autre but que de faire toucher du doigt combien il est difficile
de choisir entre les possibilités d’évolution que présentent a
I’heure actuelle les institutions internationales dont le Traité
de Paix a doté I'’humanité. Ce dont nous sommes persuadés,
c’est que l'avenir de ces institutions est assuré, parce que leur
role est devenu nécessaire et qu'il correspond a un stade nou-
veau des relations internationales, au développement actuel de
la solidarité des peuples. Mais si nous n’avons aucun doute sur
la pérennité des Organismes de Genéve, 1l nous semble encore
a peu pres impossible d'émettre autre chose que des conjectures
sur la forme de leur développement futur, et par conséquent 1l
nous faut rassurer ceux qui s'inquiétent de ne pas voir la Société
des Nations suivre directement la voie que 'on pensait d’abord
lui avoir été assignée. Les institutions sociales se modélent sur
les besoins sociaux, elles s’ajustent aux événements; avec plus
ou moins de difficulté, elles finissent toujours par dégager a un
moment donné le maximum d’utilité publique. Notre dernier
mot doit étre une parole de confiance dans le progrés humain:

spes in futurum.
DIJON GEORGES SCELLE
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