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PREFACE

« La protection des travailleurs en cas de perte de 'emploi » fait partie d’une
série d’études de droit comparé du travail, élaborées sous le patronage et la
direction de la Haute Autorité de la C.E.C.A. La réalisation de ces ouvrages a
été confiée par la Haute Aulorité a un groupe de travail, composé de juristes
des six pays, spécialistes en la matiére. Ce groupe, qui poursuit son activité
depuis plusieurs années, a été formé en 1955, et a déja mis au point d’autres
études de droit comparé du travail. Aussi « La protection des travailleurs en cas
de perte de I'emploi » se rattache-t-elle en substance aux études précédentes du
groupe de fravail, portant sur « Les sources du droit du fravail », « La stabilité
de ’emploi » et « La représentation des travailleurs sur le plan de Uentreprise ».
Elle s’en distingue, cependant, du point de vue de la forme, car elle parait
sous une présentation nouvelle et s’insére organiquement dans une collection
particuliére : « Le droit du travail dans la Communauté », qui portera sur les
aspects principaux de ce droit dans les six pays de la Communauté. Par ailleurs,
les études effectuées antérieurement seront mises a jour, refondues entiérement
et rééditées dans le cadre de la nouvelle collection.

La connaissance exacte de la situation juridique, de I’application des divers
mécanismes, des lacunes constatées et des besoins insatisfaits, constitue la base
indispensable a toute action éventuelle, visant a harmoniser les législations
nationales et a réduire les disparités existantes. C’est pourquoi la Haute Autorité
estime que Ueffort qu’elle accomplit afin d’illustrer les principaux aspects du
droit du travail confemporain et de dégager les tendances fondamentales de
son évolution enfre dans le cadre de sa mission d’information et de son action
en faveur d’une égalisation dans le progrés des conditions de vie et de fravail
de la main-d’ceuvre.

*
* ¥

Pour la Haute Autorité et pour le groupe de spécialistes en matiére de droit
du travail le chémage était, en quelque sorte, un sujet qui s’imposait, étant donné
Uimportance qu’ont pris dans I’ Etat moderne les objectifs de la réalisation et du
maintien du plein emploi. On s’efforce d’atteindre ces objectifs, il est vrai, grdce
a une série de mesures de politique économique qui débordent les limites d’un
ouvrage de documentation juridique. Néanmoins, il est également important
de comparer l'ensemble des dispositions adoptées dans les divers pays pour
atténuer les conséquences économiques du chémage et pour faciliter la réinté-
gration du chémeur dans la vie professionnelle.

Le présent ouvrage a précisément pour objet I’étude comparée des mécanismes
juridiques qui agissent, dans les six pays de la Comununauté, comme moyens de
lutte contre le chomage involontaire. La notion juridique de chémage, les divers
régimes d’assurance contre le chémage et d’assistance aux chémeurs, les pro-



cédures de placement des travailleurs sont examinées dans les rapports nationaux.
Selon la méthode adoptée lors des études précédentes, un rapport de synthése
esquisse une reconstruction d’ensemble, permettant de comparer les diverses
législations nationales et de prendre conscience des tendances qu’elles manifestent.

*
* 3k

Au moment de présenter ce volume, la Haute Auforité tient a rendre un
dernier hommage a la mémoire du regretté professeur Paul Durand. Le pro-
fesseur Durand, qui représentait la doctrine frangaise au sein du groupe de
spécialistes du droit du travail, dont il était le président, a apporté a la Haute
Autorité et aux aulres membres du groupe une collaboration précieuse. Sa
disparition tragique et prématurée est une lourde perte pour tous ceux qui
s’intéressent aux problémes de la réglementation juridique des rapports de
travail dans le cadre de Uintégration européenne.

Paul FINET.
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INTRODUCTION

1. Pour le groupe de spécialistes auxquels la Haute Autorité a confié
la tdche de comparer les aspects principaux du droit du travail dans les
six pays de la Communauté, le chémage était en quelque sorte un théme
obligatoire. Le but essentiel de la Communauté Européenne du Charbon et
de I’Acier et de la Communauté Economique Européenne est de contribuer
a porter et a maintenir au niveau maximum I’emploi de la main-d’ceuvre
disponible dans les Etats Membres. L’intervention de ces autorités supra-
nationales représente une phase de la politique du «plein emploi» sur le
plan international déterminée par la conviction que le phénoméne du ché-
mage, en tant qu’étroitement dépendant des causes qui influent sur le
niveau de la demande de biens et de services, ne peut étre éliminé dans ces
aspects les plus graves et maintenu dans les limites d’un chdmage normal
de conjoncture ou frictionnel que par I'intégration des économies nationales
en un vaste marché commun. Mais les Communautés européennes instituées
par les Traités de Paris et de Rome sont encore loin d’une véritable unifi-
cation économique, qui ne serait réalisable que dans le contexte d’une unifi-
cation politique. Leur nature ne comporte seulement 1’attribution aux
autorités supranationales d’une fonction intégrative, d’impulsion et de
coordination de I’action des Etats Membres sur le plan national. L’institu-
tion de la Communauté ne diminue pas la responsabilité des Etats pris
individuellement face au probléme du chdmage dans leurs économies res-
pectives ; et les bienfaits que pourra valoir 4 chaque pays leur intégration
dans le Marché Commun dépendent de la mesure dans laquelle il aura réussi
a éliminer les structures économiques et sociales qui font obstacle a la réali-
sation du plein emploi. II serait vain, par exemple, d’attendre du principe
communautaire de la libre circulation de la main-d’ceuvre une contribution
appréciable a I’assainissement du chdomage structurel de masse qui afflige
les zones sous-développées des régions méridionales, si la politique sociale
du gouvernement intéressé ne réussissait pas, au préalable, a élever le niveau
culturel des populations en cause, 4 modifier leur mentalité et a leur donner
une formation professionnelle suffisante.

Il importe donc de chercher & connaitre les institutions juridiques qui
opérent dans les six pays en tant que moyens de lutte contre le chdmage, et
tel est précisément le but de la présente étude. Conformément & la méthode
déja adoptée pour les enquétes précédentes, cette étude se déroule sur le
plan des législations nationales considérées isolément, en fonction d’une
reconstruction d’ensemble qui permet de les comparer. L’étude des questions
d’interprétation et d’élaboration systématique des clauses des deux Traités
visant & régler la politique du plein emploi au niveau des Communautés
européennes sort du cadre de la présente enquéte. Le rapporteur général
ne saurait s’arroger cette tache. Dans le rapport général, les régles des deux
Traités ne pourront et ne devront entrer en ligne de compte que dans la
mesure ou elles se sont traduites par les réglements visant 4 harmoniser
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certaines instructions législatives des Etats Membres, en en modifiant les
conditions préalables d’application.

2. Les remedes qui concrétisent la protection juridique du chomeur se
divisent en deux groupes :

a) Ceux qui agissent sur les conséquences du chdomage, c’est-a-dire qui
tendent 24 atténuer, par une série de mesures économiques, la géne dans
laquelle vient & se trouver le travailleur qui a perdu son emploi.

b) Ceux qui agissent sur les causes du chémage, c’est-a-dire qui tendent a
créer de nouvelles possibilités de travail, en vue de la réintégration du
chomeur dans la vie professionnelle. Ces deux types de remédes ont toujours
été utilisés conjointement, étant exactement complémentaires I'un de
T'autre. Les mesures économiques prises en faveur du travailleur en chémage
sont transitoires par nature et failliraient & leur but si elles n’étaient assorties
d’un ensemble de dispositions destinées a aider le travailleur dans la re-
cherche d’une nouvelle occupation. Mais une profonde évolution s’est pro-

duite, sous divers aspects, dans les six pays.

Le premier aspect de cette évolution a trait aux institutions. A P’origine,
la protection juridique du chémeur était confiée aux instruments du droit
privé : d’une part, I’assistance de la bienfaisance privée et, parla suite, les
caisses syndicales d’assurance opérant selon la technique des assurances
privées ; d’autre part, les bureaux de placement privés. Depuis la fin du
siécle dernier, on a assisté 4 une « publicisation » progressive de la protec-
tion des travailleurs en chdmage, axée d’abord sur I'intervention des admi-
nistrations publiques locales, puis sur celle de ’Etat, qui est devenu le
protagoniste principal de la lutte contre le chémage. IL’introduction de la
protection juridique du chdmeur dans le droit public et, par conséquent,
la réalisation de cette protection par des sujets investis d’autorité, est une
donnée fondamentale des six législations : les divergences portent sur la
nature desdits sujets et les formes d’organisation des divers services.

Le deuxiéme aspect de ’évolution concerne les techniques de I’aide éco-
nomique aux travailleurs en chdémage. Au début, V’intervention de I'Etat
sembla poser le probléeme du choix entre deux techniques différentes, a
savoir celle de I’assurance sociale et celle de I’assistance sociale. L.a premiére,
par des cotisations imposées aux catégories professionnelles qui prennent
part a la production, agit directement sur le processus de distribution des
richesses, c’est-a-dire transforme I’indemnisation du chémage en un cofit
de production, qui se répercute simultanément et dans une mesure inégale
sur le profit de l’entreprise, sur les salaires et sur les prix. La deuxiéme,
au contraire, agit comme un correctif de la distribution des richesses, c¢’est-a-
dire opere une redistribution du revenu a travers la manceuvre fiscale. Dans
la plupart des six pays, on observe une tendance nette, bien que réalisée
dans une mesure différente, & résoudre cette alternative soit en créant deux
systémes, I'un du type assurance, ’autre du type assistance, complémentaire
du premier, soit en modifiant le systéme d’assurance en y introduisant
certains éléments caractéristiques de la politique d’assistance. En tous cas,
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le systéme d’indemnisation du chomage, méme 1a ou il ressortit surtout a
I’assurance, s’est éloigné de la conception de ’assurance privée, tout rapport
de proportionnalité entre cotisations et prestations ayant disparu.

Le troisiéme aspect de I’évolution concerne les remédes du deuxiéme
groupe. L’intervention de ’Etat a donné une puissante impulsion au déve-
loppement des remédes qui agissent sur les causes du chomage et par rapport
auxquels ceux du premier groupe, qui visent & apporter une aide financiére
aux travailleurs sans emploi, exercent une fonction subsidiaire et transi-
toire. A mesure que s’est accentuée I'intervention de I’Etat dans ’économie,
le probléme du chémage a pris une nouvelle dimension qui le ptace au centre
d’un vaste programme de politique économique et sociale, visant a la réali-
sation du « plein emploi ». Les réglements et les institutions qui constituent
les moyens d’exécution de ce programme ne ressortissent qu’en partie 2
la protection juridique des travailleurs en chdomage ; ils sont, en effet, fondés
sur ’hypothése d’une personne en quéte de travail, et visent a faciliter son
intégration dans la vie professionnelle : ce sont les régles qui instituent et
réglementent le service public de placement et les autres services liés a
Porganisation publique du marché du travail. Par contre, restent étrangers
4 la notion de protection juridique du chomage, donc a I’objet de la présente
étude, les remédes préventifs du chdémage, c’est-a-dire les institutions juri-
diques qui visent & conserver leur emploi aux travailleurs occupés ou a
promouvoir la création d’emplois nouveaux ou qui président a la formation
culturelle et professionnelle des futures promotions de travailleurs. Il
s’agit des ensembles de régles ci-apres :

a) les diverses institutions, inhérentes a la réglementation du contrat
de travail, qui réalisent, dans une mesure plus ou moins large, la tendance a
la stabilisation de ’emploi. Toutefois, il convient de reprendre ici certaines
de ces institutions, et notamment I'indemnité d’ancienneté, sous I’angle de
I’aide économique qu’elles apportent au travailleur, lorsqu’il perd son
emploi ; i

b) les normes, également afférentes a la réglementation du contrat de
travail, qui limitent la durée 1égale du travail et notamment le caractére
licite des heures supplémentaires, en vue de répartir les occasions de travail
sur un plus grand nombre de travailleurs ;

¢) les normes ressortissant a la politique scolaire visant & fournir aux
jeunes gens une culture générale et une formation professionnelle spécifique ;

d) les normes du domaine de la politique sanitaire, visant a garantir aux
travailleurs les meilleurs conditions de santé et d’aptitude physique ;

e) enfin, toutes les régles et institutions par lesquelles se traduit I’aspect
économique et financier de la politique du plein emploi, c’est-a-dire I'inter-
vention de I’Etat dans le processus économique consistant a accumuler des
capitaux et a les mettre & la disposition de la production.

3. Du point de vue économique, le chomage apparait essentiellement
comme un phénomeéne social, dont il importe d’identifier les causes et
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auquel il faut trouver des remédes adéquats. Pour ce qui est des diverses
causes, les économistes distinguent divers types ou caractéres du chéomage
(structurel, conjoncturel, frictionnel, technologique, etc.). La connaissance
exacte du type de chomage en cause est un postulat fondamental pour le
choix des remédes, proposés par les sciences é¢économiques et sociales. Tout
cela est étranger & la présente ¢étude, qui a un caractére strictement juri-
dique, en ce qu’elle considére le chomage exclusivement du point de vue de
sa réglementation juridique. De ce point de vue, le chomage constitue une
situation individuelle juridiquement importante, c’est-a-dire que le droit la
prend comme point de référence d’une protection juridique complexe.
Du point de vue juridique, les distinctions économiques du chdémage perdent
de leur intérét et d’autres distinctions entrent en ligne de compte.

La premiére distinction correspond aux deux aspects fondamentaux
de la protection juridique du chémage, a savoir le service des prestations
économiques et le service de placement. La notion juridique de chdomage
n’est pas uniforme ; son contenu est différent selon qu’il s’agit d’appliquer
les normes qui réglementent I'indemnisation du chémage en tant que risque
professionnel, ou celles qui, faisant abstraction de 'indemnisation du risque
de la perte de salaire, considérent tout simplement le chdmage comme 1’état
d’une personne en quéte d’un emploi & sa convenance.

Aux fins de I’application de ce dernier groupe de régles, qui vise a aider
le chomeur a retrouver du travail, la notion de chémage est trés vaste :
elle se détermine exclusivement d’aprés le critére du manque d’occupation
adéquate, et comprend, par conséquent, non seulement ceux qui ont perdu
leur emploi, mais aussi les jeunes gens qui attendent encore leur premier
emploi (et parfois, comme en Italie, jusqu’aux vieux travailleurs retraités
en quéte de travail), ainsi que ceux qui, occupés a des taches sans rapport
avec leurs aptitudes professionnelles, cherchent une autre occupation plus
conforme a ces aptitudes.

Quand, au contraire, il s’agit d’appliquer les régles fondées sur la notion
du chémage considéré comme une manifestation d’un risque professionnel,
le critére de définition devient plus rigoureux. La notion de chdémage
indemnisable se définit d’aprés le critére de la suspension (totale ou partielle)
du salaire résultant d’un rapport de travail préexistant. Toutefois, on
observe dans trois législations une tendance trés significative, quoique
pour linstant restreinte, a franchir la limite constituée par la condition
préalable d’un rapport de travail antérieur. En Belgique, en France et
au Luxembourg, la notion de chémages indemnisable s’étend aussi aux
jeunes gens qui ont obtenu un diplome délivré par une école professionnelle
et sont dans I’attente de leur premier emploi. En effet, le jeune homme qui,
parvenu a l’age de travailler, renonce a se prévaloir immédiatement de
la possibilité de gagner de I’argent et fait, de surcroit, des frais pour suivre
des cours consécutifs a 1’école primaire obligatoire, court le risque de ne
pas réussir ensuite a trouver rapidement un emploi correspondant au
diplome obtenu. La tendance de la politique sociale la plus évoluée a englo-
ber ce risque dans le chomage indemnisable correspond a I’évolution des
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techniques de production, en raison desquelles un des principaux moyens
de lutte contre le chdmage consiste a encourager les jeunes a acquérir une
spécialisation professionnelle poussée.

Dans le cadre de la notion de chémage indemnisable, on distingue ensuite
le chomage fotal et le chomage partiel. Le développement de cette distinction
implique l’extension du programme social d’indemnisation du chémage
a tous les cas de perte du revenu du travail, que cette perte soit totale ou
partielle, c’est-a-dire qu’elle résulte de la cessation du rapport de travail
antérieur ou qu’elle se produise au cours du rapport de travail, par suite
d’une restriction ou d’une suspension temporaire de I'activité productive
de entreprise ou d’une seule de ses sections. De ce point de vue, I’évolution
de la notion de chdémage indemnisable s’est traduite par la substitution
du critére de la perte du revenu du travail au critére originel, plus restric-
tif, de la perte de I’emploi, qui ne sert aujourd’hui qu’a préciser deux cas
de chomage, en fonction d’une réglementation différente de 'indemnisation.

Dans presque tous les pays de la Communauté, cette évolution est main-
tenant achevée, en ce sens que le droit a indemnisation constitue dorénavant
une régle générale pour le chomage partiel comme pour le chomage total.
En Italie seulement, le développement de cette tendance s’est limité a
un secteur de la vie professionnelle (professions ouvriéres de 'industrie),
tandis qu’en principe, la notion de chémage y est restée liée a la condition
préalable de la cessation du rapport de travail.
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PREMIERE PARTIE

LES MESURES ECONOMIQUES PRISES EN FAVEUR
DES CHOMEURS INVOLONTAIRES

CHAPITRE PREMIER
PRESTATIONS DECOULANT DU CONTRAT DE TRAVAIL

4. D’un point de vue rigoureusement scientifique, les indemnités que
I'employeur peut étre tenu de verser a la suite d’'une mesure de licenciement
ne sauraient étre considérées comme des ¢éléments de la protection juridique
du chomeur. Le droit a4 ces indemnités est attribué au travailleur licencié,
indépendamment du fait qu’il ne réussit pas a trouver immédiatement
un nouvel emploi et qu’il subit donc une période plus ou moins longue de
chomage. Les indemnités de résiliation du contrat de travail constituent
plutét des éléments de la protection juridique de I’emploi, considéré comme
« bien juridique », c’est-a-dire qu’elles rentrent dans le cadre des regles
qui protégent lintérét qu’a le travailleur a conserver son emploi. C’est
pourquoi elles appartiennent a la théorie de la stabilité de I’emploi, et elles
ont fait, comme telles, I’'objet d’une étude antérieure.

Toutefois, il convient de rappeler aussi les indemnités en question dans
une étude sur le chdmage dont, au-dela de préoccupations d’ordre théorique,
le but pratique est de présenter un tableau complet de tous les remedes
concourant, directement ou indirectement, a atténuer les conséquences
économiques de I’état de chomage. En vérité, du point de vue pratique,
les indemnités en question remplissent aussi une fonction de prévoyance
contre le chomage. L’indemnité de préavis conserve au travailleur le salaire
pendant une certaine période consécutive au licenciement et lui permet
ainsi de chercher en toute tranquilité un nouvel emploi a sa convenance.
I’indemnité de licenciement procure au travailleur un capital, dans lequel
il pourra puiser pour subvenir & ses propres besoins et a ceux de sa famille,
si, par malheur, & I’expiration de la période de préavis, il n’a pas encore
réussi a trouver une nouvelle occupation.

Tandis que linstitution du préavis et de I'indemnité compensatrice
correspondante repose sur une conception commune aux six pays, la nature
et les conditions d’attribution d’une indemnité de licenciement varient,
au contraire, profondément. En Allemagne, en Belgique et aux Pays-Bas,
le droit 4 I'indemnité de licenciement n’est prévu que comme droit & domma-
ges-intéréts, fondé sur une faute de I’employeur ; il implique donc un licen-
ciement injustifié (abusif). Le législatéur francais applique le méme principe
(avec deux exceptions, en faveur des journalistes et des représentants
de commerce). Au Luxembourg, I'indemnité de licenciement ne repose
pas sur un abus de droit commis par I’employeur, mais elle n’est accordée
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qu'aux employés ayant une certaine ancienneté de service (au moins 15
ans), a4 condition qu’ils n’aient pas déja acquis le droit a la retraite. La
position du droit luxembourgeois mérite d’étre étudiée : dans ce droit,
" Pindemnité de licenciement accordée aux employés est une véritable
indemnité d’ancienneté ; mais 'impossibilité de la cumuler avec le droit a la
retraite révele une conception qui accentue fortement la fonction de pré-
voyance de l'indemnité.

Le droit italien impose le paiement d’une indemnité d’ancienneté dans
tous les cas ol un rapport de travail de durée indéterminée vient a prendre
fin pour une cause non imputable au travailleur. Tout aussi général est
le champ d’application, qui englobe tous les travailleurs de n’importe
quelle catégorie, tant employés qu’ouvriers. En outre, a la différence
du droit luxembourgeois, le droit italien attribue a4 'indemnité une fonction
primordiale de complément du salaire; c’est pourquoi il en autorise le
cumul avec le droit a la retraite, et d’une maniére générale avec toutes
les prestations de la sécurité sociale. Cette position particuliére du droit
italien, et sa signification pour ce qui est de la question des limites du
pouvoir de licenciement, ont déja été mises en lumiere dans I’étude sur
la stabilité de 'emploi. Mais le rapport francais sur le chdmage nous permet
de faire une constatation fort intéressante : ces dernieres années, 'indemnité
d’ancienneté a gagné du terrain, méme en I‘rance, dans les usages, les
contrats collectifs et parfois aussi dans des jugements arbitraux qui ont
tranché des différends collectifs de travail. Bien que — en France comme
en Italie — la conception sur laquelle repose cette évolution se rattache
directement a la théorie du salaire, le probléme du chémage n’est pas étran-
ger aux motifs politiques qui ont amené a instituer 'indemnité d’ancienneté.
En tant que concue comme salaire différé, 'indemnité d’ancienneté réalise
une épargne forcée du travailleur et constitue en ce sens une forme de
prévoyance contre le chomage. Quand le licenciement traduit dans les
faits le risque de chOomage, I'indemnité d’ancienneté vient compléter les
indemnités de chdmage, dont elle corrige, en outre, le caractére d’uni-
formité, en introduisant dans les ressources du chomeur un ¢lément de
proportionnalité & la durée et au montant du revenu de travail précé-
demment percgu.

5. La réglementation du contrat de travail a non seulement élaboré
quelques mesures qui contribuent au soutien économique du travailleur
en cas de chdomage total provoqué par la cessation du contrat de travail,
mais tend & instaurer aussi une protection du travailleur en cas de chdomage
partiel limité & de bréves périodes d’interruption du travail. On désigne
cette tendance par ’expression « principe du salaire garanti », qui implique
le transfert a ’employeur du risque des interruptions de travail résultant
de faits de force majeure, que ’on ne saurait imputer a aucune des parties
du contrat de travail.

11 convient de préciser que la revendication du salaire garanti intéresse
un domaine d’hypothéses plus vaste que la notion de chdémage partiel.
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Sont étrangers a cette notion les cas dans lesquels la suspension de la pres-
tation de travail résulte d’'un empéchement qui a surgi dans la sphére
personnelle du travailleur et qui est de nature a rendre impossible ou
inexigible la prestation de travail (maladie, accomplissement de devoirs
familiaux ou sociaux supérieurs, etc.). La notion de chémage partiel n’en-
globe que les cas dans lesquels linterruption du travail est causée par
des obstacles surgissant dans la sphére de I’activité d’esxploitation de
Ientreprise, c’est-a-dire tels que le chef d’entreprise vient a se trouver,
sans qu’il y ait de sa faute, dans I'impossibilité d’utiliser la prestation de
travail de ses subordonnés (manque d’énergie électrique, retard dans la
fourniture de matiéres premiéres, innondation de I'usine, intempéries

en cas de travail a ciel ouvert, etc.).
Or, le développement du principe du salaire garanti dans la sphére du

deuxiéme groupe d’hypothéses apparait plus lent que dans celle du premier
groupe. L’Allemagne fait, a vrai dire, exception ; doctrine et jurisprudence
y ont tendance a faire supporter au chef d’entreprise le risque de la sus-
pension de l’activité productive pour causes de force majeure. Les autres
pays n’admettent pas de régle générale de garantie du salaire en pareil
cas, et seul le Luxembourg semble étre sur le point de Pintroduire.

11 existe, toutefois, certains adoucissements. Aux Pays-Bas, on peut
reconnaitre une forme indirecte de salaire garanti dans la disposition qui
subordonne la réduction des heures de travail & une autorisation adminis-
trative. En France et en Italie, I'intérét qu’a le travailleur a conserver son
salaire normal est protégé par les réglements qui admettent, dans certaines
limites, la récupération des heures de travail perdues par suite d’interruptions
dues a des causes de force majeure. En outre, en Italie, le contrat collectif
garantit généralement le salaire complet pour les interruptions de travail
de peu de durée, quand elles ne dépassent pas 60 minutes au total dans
la journée.

La résistance plus grande que le principe du salaire garanti rencontre
dans le domaine de chomage partiel s’explique : en pareil cas, les interrup-
tions de travail ont un caractére collectif, et, par conséquent, le transfert
du risque a I’employeur constitue un fardeau bien plus lourd qu’en cas
d’interruption individuelle pour cause de maladie ou d’un autre empéche-
ment survenu a la personne du travailleur. C’est pourquoi, comme nous
le verrons plus loin, dans quelques législations, la garantie d’un salaire
minimum, en cas d’interruption collective du travail, tend a se réaliser,
plus que par le principe de caractére privé du risque de l’entreprise, par
une technique différente, analogue & celle de ’assurance sociale, a savior
par la construction de fonds sociaux de garantie, alimentés par des coti-
sations de tous les chefs d’entreprise d’un secteur de production déterminé
ou d’une industrie déterminée.
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CHAPITRE I1

PRESTATIONS DECOULANT DE I’ASSURANCE SOCIALE
OU DE I’ASSISTANCE REMPLACANT L’ASSURANCE

SECTION I
CHOMAGE TOTAL

6. Presque tous les Etats qui mettent en ceuvre un programme social
d’indemnisation du chémage ont adopté la forme de 1’assurance obligatoire.
Pour ce qui est des six pays de la Communauté, I’assurance obligaoire
contre le chémage a été introduite en Italie en 1919, en Allemagne en 1927
(4 la place d’un régime antérieur d’assistance), en Belgique en 1945 et aux
Pays-Bas en 1949 (a la place d’un régime antérieur d’assurance facultative).
Cette évolution n’a pas eu lieu en France, ni au Luxembourg : dans ces
deux pays, le risque du chémage n’est pas compris dans le systéme des
assurances sociales et l'indemnisation y revét une forme que l’on peut,
quoique pas tout a fait exactement, qualifier d’assistance.

En théorie, la différence entre le systéme de l’assurance-chomage et
celui de l’assistance-chomage est trés nette. L’assurance fait supporter
le risque du chomage aux sujets de la vie professionnelle, les moyens de
financement étant tirés des cotisations des employeurs et des salariés ou
des employeurs seulement, et le colit de 'indemnisation étant donc assimilé
a un coiit de travail. Quant & l’assistance, elle met le risque du chémage
a la charge de la collectivité tout entiére, en prélevant les moyens de finan-
cement sur les recettes fiscales. Dans le premier systéme, les prestations
ont effectivement un caractére d’assurance, car elles font abstraction de
I’état de besoin de ’assuré ; dans le second, elles ont un caractére alimentaire,
étant conditionnées par 1’état de besoin de ’assisté.

Toutefois, non seulement les deux techniques aboutissent & un méme
résultat économique final, c’est-a-dire a un transfert de richesse de la
population active a la population inactive, mais le contenu méme de chacune
d’elles tend a absorber des éléments du contenu de l’autre, de sorte que
la distinction entre les deux types d’indemnisation se trouve altérée a
divers égards. Dans les régimes francais et luxembourgeois, certaines
conditions d’attribution du droit sont les mémes que dans les systémes
du type assurance (période d’attente, période de carence, etc.), et, en outre,
le - régime luxembourgeois a formellement supprimé la condition de 1’état
de besoin, tout en conservant une application résiduelle du fait qu’il auto-
rise le cumul de ’indemnité de chdmage avec d’autres ressources du chomeur.
En revanche, dans les régimes d’assurance belge et néerlandais, on a inséré
un élément technique caractéristique de la politique d’assistance, I’Etat
ayant pris a sa charge une partie du financement de ’assurance. Le régime
belge s’est, par la suite, éloigné des caractéristiques classiques de ’assurance,

Lua protection des travailleurs contre la perte de Uemploi. 3
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en supprimant la limite de durée des prestations et en se mettant ainsi,
de ce point de vue, sur le méme plan que les régimes d’assistance. C’est
pourquoi la terminologie qui qualifie de régimes d’assistance les régimes
différents de I’assurance est devenue quelque peu imprécise et il semble
préférable d’exprimer la différence entre les deux groupes en parlant de
régimes contributifs (Allemagne, Belgique, Italie, Pays-Bas), et de régimes
non confributifs (France et Luxembourg)l

Etant donné leurs affinités du point de vue structurel et leur identité
fondamentale du point de vue fonctionnel, les deux types d’indemnisation
du chomage seront étudiés ensemble dans le présent chapitre. Nous parlerons
d’autres formes d’indemnisation, complémentaires du régime principal,
dans les chapitres III et IV.

7. Dans les régimes non contributifs, la méthode de financement des
prestations de chomage est trés simple. La seule question a trancher est
la suivante : faut-il faire peser la charge financiére entiérement surle budget
de ’Etat ou en faire supporter une partie par les budgets des communes ?
La part imposée aux communes est considérable au Luxembourg (un quart),
plus modeste en France, ou elle est fixée a des taux différents, selon qu’il
s’agit des prestations (d’'un minimum de 5% & un maximum de 209)
ou des frais de gestion (209%,). ‘

L’organisation financiére est plus complexe dans les systémes participant
de I’assurance.

Le premier probléme, concernant le niveau auquel doit étre mis en com-
mun le risque du chdémage, est généralement résolu par l’affectation des
cotisations des catégories professionnelles a la formation d’un fonds national
unique de chomage. La répartition du risque sur I’ensemble de la nation
s’impose en raison des liens d’interdépendance de plus en plus étroits qui
relient les divers secteurs productifs et les diverses économies régionales
du pays.

La loi néerlandaise de 1949 s’écarte partiellement de cette solution. Une
appréciation particuliére de la situation professionnelle du travailleur en
chémage pendant une période initiale déterminée de chomage, appréciation
parfaitement illustrée dans le rapport national, a amené le législateur
néerlandais a distinguer dans le chomage indemnisable deux périodes,
auxquelles correspondent deux types distincts d’indemnisations : 1’«in-
demnité d’attente», I'cindemnité de chomage» proprement dite (cette
derniére accordée aux travailleurs assurés qui n’ont pas encore acquis le
droit a 'indemnité d’attente ou qui I’ont épuisé). La distinction se répercute
profondément sur la structure du systéme néerlandais, et se présente avant
tout comme une limite posée a la répartition du risque au niveau national.
Pour la part relative au service des «indemnités d’attente », le financement
de l’assurance est organisé dans la sphére des divers secteurs de la vie
professionnelle ; par conséquent, une fraction seulement des cotisations

1. Cette terminologie plus moderne est adoptée dans le réglement n° 3 de la Commu-
nauté Economique Européenne, cité plus loin au point 10.
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des membres des catégories professionnelles est versée a une caisse générale
du chdmage, qui pourvoit a 'indemnisation des travailleurs sans emploi
qui ont cessé d’appartenir a la réserve de main-d’ceuvre d’un secteur déter-
miné de la vie professionnelle. Le rapporteur général estime que 'on peut
sans risque reconnaitre un lien idéal du systeéme de I'indemnité d’attente
avec la notion de solidarité qui inspirait les anciennes corporations des
arts et des métiers.

Le deuxiéme probléme a trait aux sources du financement. C’est un
principe admis de longue date que le fardeau des cotisations ne doit pas
peser entiérement sur les travailleurs assurés. L’article 71 de la convention
n° 102, adoptée par la conférence internationale du travail & sa 35¢ session
(1952), a fixé a 509, la quote-part maximum imposable aux travailleurs
protégésl. Mais on reléve aussi une solution qui reporte tout le poids des
cotisations sur les employeurs, poussant a fond la théorie qui rend les chefs
d’entreprises socialement responsables du chdémage. D’un autre point de
vue, qui souligne la responsabilité de 1a collectivité tout entiére, on enre-
gistre une troisi¢éme solution, qui, en sus des cotisations des catégories pro-
fessionnelles, impose aussi une contribution a I’Etat.

Trois systémes de financement sont donc possibles, et ils ont tous les
trois trouvé leur application dans le groupe des six pays. L’Italie applique,
depuis 1946, le systeme du financement unilatéral, au moyen de cotisations
qui sont entiérement a la charge des employeurs. Le systéme bipartite, dans
lequel employeurs et salariés cotisent & parts égales, est appliqué en Alle-
magne 2, mais avec deux exceptions. La premiére refuse a 'employeur tout
droit de recours contre les travailleurs rétribués par un salaire modeste
(tout au plus égal a 65 DM par mois); la deuxieme, trés importante, dis-
pense les travailleurs des mines de verser des cotisations au titre de 1’assu-
rance-chdémage, parce qu’ils les versent déja pour l’assurance-retraite des
mineurs. Le systéme tripartite (contribution des employeurs, des tra-
vailleurs et de I’Etat) a été adopté par la Belgique. Aux Pays-Bas, le finan-
cement est bipartite (cotisations a parts égales des employeurs et des sa-
lariés) pour l’assurance au titre de I'indemnité d’attente, tandis qu’il est
tripartite pour ’assurance au titre de I'indemnité de chémage.

Le troisiéme probléme a trait aux modes de détermination des cotisations
des membres des catégories professionnelles, ainsi qu’aux critéres présidant
au calcul de la subvention de I’Etat — 14 ou elle est instituée. Aucun pays
de la Communauté n’applique la méthode des cotisations uniformes, mé-
thode facile & appliquer, mais peu recommandable, parce qu’elle se traduit
pour les travailleurs par un fardeau inversement proportionnel au niveau
de leur rétribution et présente ainsi un caractére régressif. La méthode

1. Parmi les Six Pays de la Communauté, seule I’Allemagne et la Belgique ont
ratifié jusqu’ici dans son intégralité la Convention no 102 sur les minimums de la Sécurité
sociale. 1.”Italie n’en a ratifié que les parties V, VII et VIII, & I'exclusion, par consé-
quent, des clauses relatives aux prestations de chomage.

2. En vertu de l'article 120 de la loi fondamentale, le Bund accorde toutefois une
subvention quand les besoins de I’assurance ne sont pas suffisamment couverts par
les cotisations et les réserves constituées par l'institution.
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généralement adoptée est celle de la cotisation proportionnelle, c’est-a-dire
exprimée en pourcentage du salaire. Le pourcentage n’est toutefois appliqué
qu’a une partie de la rétribution, jusqu’a un plafond. En Italie, un minimum
est également fixé, en ce sens que la base du calcul de la cotisation due en
pourcentage par ’employeur ne peut étre inférieure a un certain minimum,
méme si le salaire effectif est inférieur.

Le systeme italien présente une autre particularité, qui mérite d’étre
relevée, parce qu’il s’agit de l'unique exemple d’une autre méthode de
cotisation, intermédiaire entre la méthode des cotisations uniformes et
celle des cotisations en pourcentage. En Italie, les cotisations versées en
pourcentage sont complémentaires d’une premiere cotisation fixe «(dite
cotisation de base), dont le taux est établi en fonction d’une série de caté-
gories de salaires (indiquées dans des tableaux ad hoc), et dont le versement
s’effectue par I’acquisition de timbres & appliquer sur une fiche personnell
a chaque travailleur. :

Dans les deux pays ou I’Etat contribue aussi au financement de I’assu-
rance-chdmage, la subvention de I’Etat est calculée de la méme maniére
que les cotisations, c’est-a-dire proportionnellement aux salaires. Avec
cette méthode de calcul, la subvention de ’Etat varie en raison inverse du
volume du chémage et concourt donc a la formation des réserves de 1’assu-
rance. En Belgique, la subvention de ’Etat est exprimée en un pourcentage
direct du total des salaires versés aux travailleurs assurés au cours de
Pavant-derniére année (29, ce qui est égal au pourcentage total versé
par les employeurs et par les travailleurs) ; aux Pays-Bas, par contre, elle
s’exprime directement en un pourcentage (509;) de la cotisation totale due
4 la caisse générale de chémage, qui est elle-méme calculée en pourcentage
des salaires.

8. L’organisation administrative du service des prestations de chomage
implique un choix entre divers critéres qui s’offrent de points de vue dif-
férents, mais interférents.

A. — Du point de vue des rapports avec ’administration publique, trois
types d’organisation sont possibles : gestion directe de I'Etat, gestion
autonome para-étatique; gestion confiée a des organismes étrangers a
Padministration publique, sous le contrdle de ’'Etat. La premiére solution
est propre aux deux régimes non contributifs. En France et au Luxembourg,
le service d’indemnisation du chomage fait partie intégrante de I’adminis-
tration directe de I’Etat et aboutit au ministére du travail. La deuxiéme
solution est appliquée en Allemagne, en Belgique et en Italie. Dans ces
trois pays, l’assurance contre le chdomage fait partie de I’administration
indirecte de ’Etat, c’est-a-dire qu’elle est gérée par un organisme de droit
public, doté d’une personnalité juridique distincte de ’Etat et assujetti au
contrdle du ministére du travail.

La législation néerlandaise a choisi une solution du troisiéme type,
soulignant, de ce point de vue également, I’originalité du droit social des
Pays-Bas. La gestion de I’assurance-chdmage est confiée aux « associations
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professionnelles » (Bedrijfsverenigingen)l, sous le controle de 'Etat (exercé
par le Conseil national des assurances sociales). Les associations profession-
nelles administrent Passurance, chacune dans le secteur de sa compétence,
au moyen de commissions paritaires composées d’'un nombre égal de repré-
sentants des employeurs et des salariés. Pour les secteurs démunis d’asso-
ciation professionnelle propre, ’administration de l’assurance est assumée
par l’association professionnelle générale. Toutefois, pour le service des
indemnités de chémage (distinctes des indemnités d’attente), la gestion
des associations professionnelles n’est pas tout a fait autonome : elle est
assujettie aux directives édictées par la caisse générale de chdomage, gérée
par un comité formé d’un nombre égal de représentants des employeurs,
des travailleurs et de I’Etat. En outre, certaines décisions en matiére d’allo-
cation de l’'indemnité sont assujetties & 1’avis obligatoire des organes du
service officiel de placement.

I1 est trés facile de situer l’organisation néerlandaise de l’assurance-
chomage dans la théorie générale des sujets du droit administratif : la
catégorie conceptuelle correspondante est celle bien connue des « personnes
privées investies d’une fonction publique ».

B. — L’opposition du systéme néerlandais aux systémes allemand,
belge et italien, si profonde du point de vue de la nature juridique des ins-
titutions qui administrent I’assurance, s’atténue du point de vue de la com-
position des organes desdites institutions. Comme ’assurance est financée,
en tout ou en partie, par les catégories professionnelles, on doit admettre
que leurs représentants ont part a I’élaboration des décisions qui détermi-
nent l'activité du l'institut assureur. Le seul probleme & résoudre est celui
de I'importance de cette participation.

De ce second point de vue, c’est le régime belge qui se rapproche le
plus du néerlandais. Le comité de gestion de I'institut public qui administre
I’assurance belge contre le chdmage est formé d’un nombre égal de repré-
sentants des associations professionnelles les plus représentatives des
employeurs et des salariés. Le comité est présidé par une personnalité étran-
gére aux catégories professionnelles et un représentant du ministére du
travail participe a ses réunions : mais ni le président, ni le représentant de
PEtat n’ont voix délibérative. Comme les Pays-Bas, la Belgique applique,
elle aussi, le principe de la gestion professionnelle : mais elle ’applique sous
les espéces d’une personne juridique de droit public, distincte des associations
professionnelles, de maniére a réserver a I'Etat (c’est-a-dire au ministre du
travail) le pouvoir de nommer les membres du comité de gestion, tandis
que les associations professionnelles n’ont pas le pouvoir de les désigner.

En Allemagne et en Italie, au contraire, les organes de l'institut public
qui gere I'assurance-chdmage sont de formation tripartite, c’est-a-dire qu’ils
sont composés de représentants des employeurs et des salariés, désignés

1. Aux Pays-Bas, les «associations professionnelles » se distinguent des syndicats.
11 s’agit d’organismes constituant un lien entre les emploveurs et les travailleurs;
ils ont un caractére facultatif et une composition paritaire.
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par les associations professionnelles les plus représentatives, et de repré-
sentants de l’autorité publique. En Allemagne, l’autorité publique repré-
sentée est I’Etat, le Land ou la commune, selon qu’il s’agit d’un organe
central ou régional ; en Italie, tant dans les organes centraux que dans les
organes régionaux, 'Etat seul est représenté. En outre, en Allemagne, la
tripartition est de type paritaire, tandis qu’en Italie, le nombre des repré-
sentants des catégories professionnelles I’emporte sur celui des représentants
de I’Etat.

C. — Du point de vue des rapports avec le systéme général de sécurité
sociale, l’organisation dc l’assurance contre le chomage pose cet autre
probléme : convient-il de la fusionner avec ’organisation d’autres assurances
sociales ou est-il plus opportun de la dissocier des autres régimes de sécurité
sociale et de I'insérer dans ’organisation du service de placement ?

Si I'on considére le probléme sous I’angle structurel de I’assurance, c’est
la premiére solution qui s’impose. L’assurance-chdmage, en tant que forme
d’indemnisation d’un risque social fondée sur la technique de I’assurance,
a beaucoup de points communs avec d’autres assurances sociales. Les opé-
rations d’immatriculation des travailleurs et de recouvrement des cotisa-
tions, la procédure d’octroi des indemnités sont absolument analogues.
C’est pourquoi la fusion avec la gestion d’autres assurances permet de sim-
plifier le service et de réduire les frais d’exploitation. C’est de cette maniére
que le probléme a été résolu en Italie et aux Pays-Bas. En Italie, I’assurance-
chomage est gérée par I'institut national de la prévoyance sociale (I.N.P.S.),
avec les assurances relatives a l'invalidité, a la vieillesse et aux ayants
droit, et a la tuberculose. Aux Pays-Bas, I’assurance-chémage est gérée
par les associations professionnelles, conjointement avec 1’assurance-maladie
et les allocations familiales.

Si, au contraire, on envisage le probléme sous I’angle fonctionnel de I’assu-
rance-chomage, c’est-a-dire par rapport a la fin spécifique de cette assu-
rance, considérée comme instrument de la politique sociale du plein emploi,
alors le besoin d’unification administrative avec d’autres assurances sociales
passe au second plan et c’est la nécessité d’unifier en un méme organisme le
service d’indemnisation du chdmage et le service de placement qui prévaut.
Cette deuxieme solution a été adoptée par les législations allemande et
belge. En Allemagne, ’assurance-chdémage est administrée conjointement
avec le service de placement par l'institut fédéral pour le placement et
Iassurance-chémage ; en Belgique, les deux services sont réunis dans I’office
national du placement et du chémage.

Toutefois, la dissociation des deux systémes n’est pas compléte : chacun
d’eux a nécessairement dit absorber quelques éléments d’organisation
propres a 'autre. En Italie et aux Pays-Bas, I’organisation des institutions
qui administrent 1’assurance-chdmage est englobée dans l’organisation
officielle du service de placement, pour ce qui est des opérations afférentes
au controle de I’état de chomage aux fins de I'octroi des indemnités. En
outre, en Italie, les bureaux de placement fonctionnent aussi comme organes
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chargés de recueillir les demandes d’allocation de 1'indemnité et de verser
les prestations. Inversement, I’organisation autonome de ’assurance-chd-
mage conserve un lien avec l'organisation des autres assurances sociales,
pour ce qui est du recouvrement des cotisations. En Allemagne, le recouvre-
ment se fait par les caisses de maladie, en Belgique par I'intermédiaire de
Poffice national de la sécurité sociale ou, pour les travailleurs des mines,
par celui du fonds national de retraite des mineurs.

L’alternative des deux critéres d’organisation considérés ci-dessus est
évidemment étrangére aux régimes d’indemnisation du chomage différents
de I’assurance. C’est le deuxiéme type de liaison en matiére d’organisation
qui s’impose en l’occurrence. En France et au Luxembourg, ’assistance-
chomage et le placement sont fondus en un seul service d’Etat, administré
par le ministére du travail par le canal de bureaux centraux (France :
direction générale du travail et de la main-d’ceuvre ; Luxembourg : office
national du travail) et de bureaux régionaux.

D. — Du point de vue de la répartition territoriale du service, la tendance
a adopter des critéres de décentralisation trés poussée est générale. La naturs
du service comporte une série d’opérations qui exigent la présence de I'in-
téressé, ce qui nécessite une organisation treés ramifiée, disposant de nom-
breux bureaux locaux, auxquels les travailleurs sans emploi peuvent se
rendre sans trop de difficulté. La complexité du probleme augmente quand
le champ d’application du régime d’indemnisation du chémage comprend
aussi les travailleurs agricoles.

On décentralise soit directement, c¢’est-a-dire en créant un office du travail
dans le plus grand nombre possible de communes, soit indirectement, en
confiant aux administrations communales le soin de recueillir les demandes,,
de contréler le chdémage et de verser les indemnités (ou certaines d’entre
elles). En Belgique, la décentralisation du service de paiement des indemnités
est facilitée par la disposition qui permet d’attribuer les fonctions d’organes
de paiement aux organisations syndicales ouvriéres.

9. Dans les régimes d’assurance obligatoire contre le chémage, les reégles
relatives au « champ d’application » de ’assurance déterminent les condi-
tions d’assujétissement a I’assurance, c’est-a-dire les conditions comportant
P’obligation de s’affilier a I’assurance et de verser les cotisations. Cette
catégorie de dispositions se distingue donc nettement de celles qui réglent
les conditions d’attribution du droit aux prestations de chémage. Dans les
régimes non contributifs, seule la question du droit aux prestations peut se
poser, et la distinction entre les deux ordres de régles perd donc de son
importance. En tout cas, le critére distinctif est différent et restreint nota-
blement le champ d’application des dispositions du premier type. Dans ces
régimes, on ne peut considérer comme ayant trait au champ d’application
que les régles qui déterminent les catégories professionnelles auxquelles est
destiné le service de l'assistance-chdmage. Dans les régimes contributifs,
au contraire, le champ d’application peut étre délimité aussi par des dispo-
sitions qui tiennent compte de qualités personnelles du travailleur (par
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exemple I’dge) ou encore de caractéristiques spécifiques de I’emploi (par
exemple un certain taux de rémunération).

Régle générale. — Dans les six législations sans exception, le champ
d’application du régime d’indemnisation du chémage est déterminé en fonc-
tion d’un principe général : le régime s’applique aux personnes qui fournis-
sent habituellement un travail rétribué en dépendant d’autres personnes,
sauf exceptions expressément prévues par la loil. Cette disposition est
largement valable aussi pour I’Allemagne, mais la loi allemande présente une
particularité du point de vue de la forme : le champ d’application de I’assu-
rance-chémage n’y est pas déterminé par une formule directe, mais bien
par rapport au champ d’application d’autres assurances sociales (assurance-
maladie, assurance des employés et assurance pour 'invalidité et le handicap
professionnel des mineurs).

Exceptions. — Les exceptions sont généralement de nature restrictive,
mais trois législations, comme nous ’avons déja indiqué dans I'introduction,
prévoient aussi des exceptions de nature extensive ; en effet ,elles étendent la
protection a des personnes qui, en vertu du principe général, devraient en
étre exclues. En Belgique et en France, le champ d’application du régime
d’indemnisation du chdmage embrasse les jeunes qui sont titulaires depuis
moins d’un an d’un dipldme délivré par une école professionnelle, pourvu
qu'un certain délai se soit écoulé depuis leur inscription sur les listes de
placement. On trouve une disposition analogue dans la législation luxem-
bourgeoise. Quant au droit belge, on ne peut, certes, parler, pour ces jeunes
gens, d’assujettissement a I’assurance, puisqu’ils ne sont pas tenus de coti-
ser : il s’agit plutét d’'une forme d’assistance financée sur les fonds de I’assu-
rance-chomage. En France, le champ d’application de I’assistance-chdmage
s’étend aussi, dans une mesure trés limitée, a certaines catégories de tra-
vailleurs intellectuels autonomes (artistes non salariés, hommes de lettres,
compositeurs).

Les exceptions qui restreignent le champ d’application, en en excluant
certaines catégories de travailleurs salariés, peuvent se classer en deux
groupes : d’une part, les exceptions fondées sur des critéres relatifs a I’emploi
considéré en lui-méme (nature du travail, mode ou taux de rétribution,
etc.); d’autre part, les exceptions fondées sur des critéres inhérents a la
personne du travailleur.

Travailleurs agricoles. — On connait les difficultés qui font obstacle a
Iextension de I'indemnisation du chémage aux travailleurs agricoles. La
dispersion du travail agricole sur de nombreuses petites exploitations, la

1. Ce critere correspond a la disposition qui fait objet de I’article 2 de la Convention
n° 44 sur le chémage, adoptée en 1934 par la Conférence internationale du travail et
ratifiée jusqu’ici par la France (1949) et par I'Italie (1952). Le critére appliqué par la
Convention n°102 de 1952 est nettement différent : I’article 21 prescrit un minimum
d’application de la protection exprimé en un pourcentage (50%,) des travailleurs
protégés par rapport a I’ensemble des travailleurs salariés (ou, pour les régimes non
contributifs qui exigent I’état de besoin, tous les résidents dont les ressources ne dé-
passent pas des limites déterminées).
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prédominance des travaux de caractére saisonnier ou intermittent, la fré-
quente combinaison du travail en sous-ordre avec des activités exercées
pour compte personnel et d’autres considérations encore expliquent la
tendance initiale a exclure cette catégorie de travailleurs du champ d’appli-
cation de la protection du chdmeur. On observe toutefois, depuis quelque
temps, un renversement de cette tendance, favorisé par I’élimination pro-
gressive de quelques difficultés (amélioration des communications avec les
petits centres ruraux, prévalence du systéme de rétribution en espéces sur
le systéme de rétribution en nature, organisation meilleure et plus finement
ramifiée du service de la main-d’ceuvre et, par conséquent, augmentation
des possibilités de contrdle du chémage dans le secteur agricole aussi).
On peut constater ce renversement dans les six pays de la Communauté
également. Seule la législation luxembourgeoise maintient fermement le
principe de I’exclusion des travailleurs agricoles. En revanche, I’assimilation
des travailleurs agricoles aux travailleurs des autres branches de la pro-
duction est complete en Belgique, en France et aux Pays-Bas. Le droit
allemand et le droit italien occupent une position intermédiaire. L’Alle-
maghe n’autorise 4 bénéficier de ’assurance que les travailleurs agricoles
qui n’ont pas un emploi caractérisé par une certaine garantie de stabilité,
évaluée en fonction de la durée du contrat, si le contrat de travail est de
durée déterminée (un an au moins), ou bien en fonction de la durée de la
période de préavis en cas de licenciement, si le contrat est conclu pour une
durée indéterminée (au moins six mois de préavis). La solution italienne a
un caractére tout a fait original. La loi parle d’extension de l’assurance-
chémage aux travailleurs agricoles : en réalité, le mécanisme d’assurance
n’entraine pas, pour ces travailleurs, une véritable indemnisation du cho-
mage, mais bien une forme de salaire minimum garanti. Autrement dit, en
droit italien, I'indemnité de chémage n’est pas attribuée aux travailleurs
agricoles au titre d’une période de chémage en cours, mais a titre de com-
plément (dans une certaine mesure) du salaire per¢u au cours de ’année agri-
cole précédente, si le travailleur n’a pas accompli, au cours de ladite année,
un nombre minimum (180) de journées de travail.

Travailleurs ayant une garantie de stabilité d’emploi. — Quand le travailleur
bénéficie d’une garantie de stabilité d’emploi, le risque de chdémage est
pratiquement éliminé et il est de toute maniére couvert par des régles spé-
ciales. Cela est notamment le cas pour les fonctionnaires et les agents de
services publics, qui sont, de ce fait, dispensés de I’obligation de ’assurance
dans les quatre pays qui appliquent un régime d’assurance-chdmage. La
loi italienne propose une formule plus générale : sont exempés de I’assurance
tous les travailleurs auxquels la stabilité de ’emploi est garantie, indépen-
damment du caractére public ou privé du rapport de travail.

Artistes. — Seule la loi italienne exclut de I’assurance cette catégorie de
travailleurs (acteurs de théatre et de cinéma, musiciens d’orchestre, etc.),
parce qu’elle juge trop aléatoire la continuité de leur emploi.
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Gens de maison. — Ils sont exclus du champ d’application du régime d’in-
demnisation du chémage en Belgique, en Italie, au Luxembourg et aux
Pays-Bas.

Travailleurs a domicile. — Le travail 4 domicile constitue un cas marginal
de rapport de travail, étant donné I’affaiblissement de I’élément subordina-
tion. En outre, ’occupation a domicile a assez fréquemment un caractére
complémentaire et accessoire par rapport a d’autres occupations du travail-
leur. Ces particularités rendent moins aisé le contréle du travail & domicile
et des périodes de chomage. Ainsi s’explique la tendance initiale a exclure
de l'assurance les travailleurs 4 domicile. La loi fondamentale en Italie
stipule expressément cette exclusion. Toutefois, en 1’état actuel des choses,
les six pays sans exception (y compris I’Italie depuis 1958) étendent dans
une certaine mesure le champ d’application de 'indemnisation du chémage
aux travailleurs a domicile également.

Travailleurs réfribués a la commission ou par participation aux bénéfices
ou aux résultats. — Dans certaines législations, ces cas posent des problémes
particuliers. Des considérations d’ordre administratif, inhérentes au con-
trole des périodes de chdmage, conduisent les législateurs luxembourgeois
et néerlandais & exclure de ’assurance ou, respectivement, de 1’assistance-
chomage, les voyageurs de commerce payés a la commission, quand ils sont
au service de plusieurs entreprises. Au contraire, en excluant de 1’assurance
les travailleurs rétribués seulement par une participation aux bénéfices ou
aux résultats de 'entreprise, le droit italien se fonde sur la considération
du caractere aléatoire de cette forme de revenu du travail, qui incite a se
demander si le rapport peut encore étre qualifié de rapport de travail ou s’il
convient plutét de I’englober dans la catégorie des rapports d’association.

Apprentis. — Trois législations seulement prennent expressément en
considération la question des apprentis. En Italie, bien que ’apprentissage
constitue dans tous les cas un véritable et authentique contrat de travail
avec rétribution réguliere, les apprentis sont compleétement exclus de
I’assurance-chdémage. Dans V’esprit du droit italien, cette exclusion constitue
une application du critére du besoin moins grand de protection. La raison
de I’exclusion est différente en droit belge : elle n’y constitue pas une excep-
tion au principe général relatif au champ d’application de ’assurance, parce
que, dans le droit belge, le contrat d’apprentissage ne confére pas d’office
la qualité de travailleur salarié. Par contre, a la fin de l’apprentissage,
Papprenti peut étre admis a bénéficier des prestations de chdmage, en
vertu de la régle du droit belge qui étend le champ d’application aux jeunes
gens sans emploi nantis d’une formation professionnelle. Le droit allemand
limite ’obligation de I’assurance, pour 'apprenti, aux douze derniers mois
du rapport d’apprentissage, si ce dernier a été établi par écrit pour une
durée d’au moins deux ans.

Les autres législations (France, Luxembourg et Pays-Bas) ne font pas
mention des apprentis parmi les catégories exclues du régime d’indemnisa-
tion du chomage. Une limitation indirecte découle cependant, dans ces
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législations, de la disposition qui refuse la protection aux travailleurs non
rétribués par un salaire régulier.

Travailleurs employés a des occupations «d’importance minime ». — La
notion d’occupation d’importance minime résulte soit de la durée de I’oc-
cupation, soit du taux de rétribution. Dans la 1égislation allemande, ces deux
éléments, s’ils n’atteingnent pas des minimums déterminés, entrainent
P’exclusion de l’assurance. En France et aux Pays-Bas, c’est le deuxiéme
critére seul qui importe : sont exclus du régime de I'indemnisation du
chémage les travailleurs dont la rétribution est inférieure 4 un taux minimum
(rémunération d’appoint) fixé par référence aux tarifs minima prévus par la
loi ou par les conventions collectives. Une regle analogue existe également
dans la législation belge.

Travailleurs occasionnels. — Ces travailleurs sont toujours exclus du
champ d’application de 'indemnisation du chémage. Mais il ne s’agit pas
13, véritablement, d’une exception : en principe, le champ d’application est
limité aux travailleurs habituellement occupés au service d’une entreprise,
c’est-a-dire exercant une activité professionnelle.

Travailleurs infermittents. — On fait une distinction entre les travailleurs
occasionnels, dont P’activité n’a aucun caractére professionnel, et les tra-
vailleurs intermittents. L’activité du travailleur intermittent, tout en
n’étant pas continue, s’exerce a titre professionnel, autrement dit constitue
la source principale de revenu de ce travailleur. La loi frangaise prévoit
expressément le droit a I'indemnisation du chdémage pour les travailleurs
intermittents. Dans les régimes du type assurance, des considérations d’ordre
administratif imposent une limitation. En effet, quand le travailleur inter-
mittent exerce son activité irréguliére pour le compte d’employeurs divers,
la constatation du versement de la cotisation obligatoire et le contrdle de
I’état de chomage donneraient lieu a4 de graves difficultés techniques. C’est
pourquoi, dans ce cas, les législations allemande et italienne excluent de
I’assurance le travailleur intermittent. La loi italienne prévoit expressément
I’assujettissement a I’assurance pour les seuls travailleurs intermittents
exercant leur activité irrégulierement ou par roulement en vertu d’un
rapport de travail continu avec une entreprise déterminée. Dans tous les
cas, les six législations englobent dans le champ d’application de I'indemni-
sation du chomage, en vertu de dispositions spéciales, les travailleurs des
ports (dockers). Mais la situation de ces travailleurs intermittents est tout
a fait particuliére : ils exercent bien leur activité au service de chefs d’entre-
prise différents, mais dépendent & demeure d’une société (généralement
coopérative) qui les «préte» aux divers armateurs (représentés par les
commandants des navires) qui en font la demande pour les opérations de
déchargement.

1. La définition est tirée du volume édité par le B.L.T., lLes systémes d’assurance-
chémage, Genéve, 1955, p. 91.
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Travailleurs saisonniers. — Par « travail saisonnier », il faut entendre un
travail effectué chaque année, plus ou moins a la méme époque, mais pendant
des périodes n’excédant pas quelques semaines ou quelques mois!. Le man-
que de travail auquel sont exposés ces travailleurs au cours des périodes
d’arrét n’est pas & proprement parler un chémage, puisqu’il résulte, non
de la situation anormale du marché du travail, mais de nécessités techniques
inhérentes a l’activité productrice a laquelle est affecté le travailleur. En
d’autres termes, le manque de travail au cours des périodes d’arrét ne
constitue pas une « perte de gain ».

Le probléme de I’'indemnisation du choémage des travailleurs saisonniers
ne se pose qu’a propos du chdomage qui tombe dans les périodes pendant
lesquelles ils devraient normalement étre occupés, c’est-a-dire pour le chd-
mage causé par unc réduction anormale de P’activité productive en cause.
En principe, les six législations sans exception répondent a la question par
Paffirmative : on ne voit pas, en effet, pourquoi on devrait faire & ces tra-
vailleurs un sort différent de celui des autres. Mais, dans les régimes du type
assurance, il peut surgir une difficulté d’ordre technique, du point de vue des
conditions & remplir pour avoir droit aux prestations. Si, par rapport a la
période de «stage » requise, la période d’occupation normale du travailleur
saisonnier est trop bréve pour qu’il puisse prétendre aux prestations
garanties par I’assurance, il serait alorsinjuste de lui imposerle versement des
cotisations & 1’assurance. Voila pourquoi la législation italienne exclut de
I’assurance-chomage les travailleurs saisonniers occupés a des travaux
périodiques d’une durée normale inférieure A six mois : ces occupations
n’offrent pas la possibilité d’accomplir la période minimum de «stage»
qui, en Ttalie, comprend une année de cotisations au cours des deux années
qui précédent le début du chémage.

Travailleurs fortement rétribués. —— Le besoin moins grand de protection,
pris comme critére restrictif du champ d’application de I’assurance-chémage,
peut aussi étre évalué du point de vue de la rétribution. Quand celle-ci
dépasse un certain niveau, on peut considérer que le travailleur est & méme
de se prémunir lui-méme, par I’épargne, contre le risque du chémage. Mais
ce point de vue ne prévaut pas partout. Parmi les six pays, seuls I’Alle-
magne et les Pays-Bas prévoient des limites maxima de rétribution.

Travailleurs d’dge avancé. — Dans les régimes non contributifs, une limite
d’Age maximum ne peut étre prescrite que pour ce qui est des conditions
d’attribution du droit 4 Pindemnité. Au contraire, dans les régimes du type
assurance, deux solutions sont possibles : le fait d’atteindre une limite d’age
maximum peut étre considéré soit comme une cause d’extinction du droit
aux prestations d’assurance (donc, indirectement, comme une cause de
cessation de l’obligation de cotiser), soit seulement comme une cause de
cessation de ’assujettissement a ’assurance, sans que cela affecte les condi-
tions d’attribution du droit. En d’autres termes, si ’on considére la limite
d’age maximum comme une régle relative au champ d’application, il doit
s’ensuivre que — la limite d’Age étant atteinte — le travailleur n’est plus
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autorisé a achever une période de « stage » en cours ni a en commencer une
nouvelle, mais conserve, en cas de chomage, la possibilité de faire valoir les
droits découlant de la derniere période de «stage» qu’il a achevée avant
d’atteindre la limite d’age.

La seconde conception est propre au droit allemand tandis que la pre-
miere est adoptée par les droits belge et néerlandais. En Allemagne les tra-
vailleurs qui ont atteint ’age de 65 ans révolus ne sont pas assujettis a
I’assurance-chomage. Il s’agit d’'une autre application du critére du besoin
moins grand de protection, fondée sur cette considération qu’en parvenant a
I’age en question, le travailleur est généralement a méme de faire valoir ses
droits a une retraite de vieillesse. Ce point de vue a été abandonné par le
législateur italien, qui a supprimé la limite d’age maximum, précédemment
fixée comme limite d’application de I’assurance-chdmage (60 ans pour les
hommes, 55 pour les femmes).

La réforme italienne de 1952 accorde une protection plus complete au tra-
vailleur qui continue a travailler méme aprés avoir atteint la limite d’age
requise pour la jouissance de la retraite. S’il reste sans emploi aprés avoir
atteint respectivement 60 ou 55 ans d’dge, le travailleur qui est encore
capable de travailler peut se faire inscrire sur les listes de placement et
obtenir I'indemnité de chomage, et ce indépendamment du fait qu’il ait
demandé¢ et obtenu la pension de vieillesse ou qu’il ait préféré en différer
la liquidation au moment dela cessation définitive de son activité de travail.

Travailleurs occupés par des parents. — L’Allemagne et 1’Italie excluent
de l’assurance le travailleur qui se trouve dans un rapport déterminé de
consanguinité ou de parenté par alliance avec leur employeur. Cette autre
application du critére de moindre besoin résulte de la considération qu’en
cas de chdomage, le travailleur peut compter sur 'obligation légale des ali-
ments a laquelle I’employeur (en qualité de parent ou allié¢), est tenu en vertu
des dispositions du Code civil.

Travailleurs physiquement diminués. — Le droit allemand prend en consi-
dération la capacité de travail, non seulement au moment de la demande
visant a I'indemnisation du chémage, mais aussi pour délimiter le champ
d’application de I’assurance. Sont exemptés de I’assurance les travailleurs
qui ne sont pas suffisamment en état de travailler pour étre, en cas de chd-
mage, déclarés disponibles pour le service de placement. L’antithése de
cette solution se trouve nettement formulée dans le droit italien : si le tra-
vailleur reconnu invalide, ayant conservé un reste d’aptitude au travail,
réussit effectivement a trouver un emploi, il peut, en cas de chomage ulté-
rieur, se faire inscrire sur les listes de placement et il est, par conséquent,
assujetti a I’assurance-chomage.

Travailleurs étrangers. — Au Luxembourg, l'assistance-chomage est
réservée, en principe, aux travailleurs de nationalité luxembourgeoise.
Cette réserve est justifiée précisément pour le caractére non contributif
des prestations. Toutefois, le ministre du Travail est autorisé a étendre
(et il a en fait étendu) la protection aux travailleurs ¢étrangers également.
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En outre, I’assimilation aux travailleurs nationaux est fréquemment admise
en vertu de traités de réciprocité conclus avec les Etats d’ol proviennent
les travailleurs étrangers.

Le principe de la limitation du bénéfice au droit aux travailleurs natio-
naux a été aboli en France. Les travailleurs étrangers sont assimilés aux
travailleurs francais sous réserve qu’ils soient en possession d’un permis
de travail en cours de wvalidité.

L’assurance-chomage est obligatoire pour les travailleurs de n’importe
quelle nationalité, sans condition de réciprocité pour ce qui concerne les
étrangers. Toutefois, en Allemagne, le ministre du Travail peut dispenser
de I'obligation de I’assurance certaines occupations exercées par des étran-
gers sur le territoire de la République Fédérale, quand il reconnait, en vertu
des circonstances de ’espéce, ’absence du besoin de protection. Le droit
belge prévoit une restriction spécifique pour ce qui est des conditions
d’admission au bénéfice des prestations : en régle générale, le droit de
Pétranger a l'indemnité de chdomage cesse trente jours apres l’expiration
du permis de séjour.

10. Du point de vue de Pefficacité dans l’espace, les rapports entre les
diverses législations nationales sont réglés par le principe territorial : le champ
d’application de chacune d’elles est limité au territoire de I’Etat correspon-
dant. Mais le critére appliqué pour le rattachement territorial 4 une 1légis-
lation déterminée différe, selon qu’il s’agit d’un régime contributif ou non
contributif. Dans le premier cas, ’applicabilité est liée, en principe, au lieu
de travail ; dans le second, au contraire, elle est liée a la résidence du tra-
vailleur intéressé. Toutefois, du point de vue des conditions d’attribution
du droit aux prestations, les deux critéres finissent, pratiquement du moins,
par se combiner. Dans les systémes du type assurance, la combinaison n’est
formelle que dans la loi néerlandaise, qui fait expressément de la résidence
sur le territoire des Pays-Bas une des conditions d’admission au bénéfice
des indemnités de chdomage. L’Allemagne, la Belgique et 1’Italie ne font
pas formellement de la résidence une condition autonome d’attribution
du droit : mais pratiquement, elle est implicite dans le fait que I’on exige
que le travailleur soit disponible pour son envoi au travail et qu’il se pré-
sente périodiquement au contrdle de la permanence de I’état de chémage.
En outre, les normes d’appréciation excluent en général, & moins d’accords
internationaux, le transfert a I’étranger du montant de I’'indemnité. Inver-
sement, le lieu de travail importe aussi dans les régimes non contributifs,
en égard a la condition imposée du « stage » le travailleur résident ne pouvant
faire valoir des périodes d’occupation accomplies en dehors du territoire
national.

Ces régles compromettent fortement la protection des travailleurs mi-
grants, qu’il s’agisse de ressortissants du pays ou d’étrangers. Et le préju-
dice causé est encore plus grave en raison du nouveau type d’émigration
qui est apparu apres la deuxiéme guerre mondiale. Le type classique d’émi-
gration, constitué par les travailleurs qui quittent leur patrie en se pro-
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posant de fixer, pour de longues années ou définitivement, leur résidence
en pays étranger (et souvent en aspirant a s’y faire naturaliser) a fortement
diminué, comme le démontrent notamment les statistiques italiennes.
Aujourd’hui I’émigration n’est plus con¢ue comme un transfert de groupe-
ments humains de pays surpeuplés vers des pays peu peuplés; elle n’est
plus liée a des politiques démographiques, mais tend plutot a se rattacher
a des politiques internationales de développement économique, fondées
sur un large mouvement de capitaux et d’investissements productifs et
orientées vers la constitution de vastes marchés communs. Cette évolution
modifie radicalement la structure du phénomeéne migratoire, en éliminant
son ancien caractere de rigidité : liée aux besoins d’un vaste marché inter-
national du travail, ’émigration acquiert nécessairement un haut degré
de mobilité, c’est-a-dire implique de fréquents transferts de main-d’ceuvre
d’un Etat 4 un autre et de fréquents rapatriements.

Sur le plan des institutions juridiques, la nouvelle politique de I’émigration
meéne a l’assertion de deux principes visant a protéger les travailleurs
migrants, tous deux sanctionnés par les Traités instituant les Communautés
européennes. Du point de vue de la réglementation du contrat de travail,
il faut admettre le principe de la libre circulation de la main-d’ceuvre, c’est-
a-dire de I’abolition des restrictions que les législations nationales imposent
a Iemploi de la main-d’ceuvre étrangére. Du point de vue de la sécurité
sociale, il importe de coordonner les diverses législations nationales, de
maniére a garantir au travailleur migrant la conservation des droits en
formation et celle des droits acquis. En d’autres termes, selon la formule
de Yarticle 51 du Traité instituant la Communauté économique européenne,
il s’agit d’instituer un systéme qui autorise :

a) le cumul de toutes les périodes prises en considération par les diverses
législations nationales, tant pour la naissance et la conservation du droit
aux prestations que pour le calcul de ces derniéres ;

b) le versement des prestations indépendamment du maintien de la rési-
dence du travailleur sur le territoire de I'Etat dans lequel il a acquis le
droit aux prestations.

Le deuxiéme principe est déja en cours d’application, en vertu de la Conven-
tion européenne pour la sécurité sociale des travailleurs migrants, rédigée
en collaboration avec le Bureau international du Travail et signée 2 Rome
le 9 décembre 1957 par les gouvernements des Etats Membres de la C.E.C.A.
Les dispositions de la Convention ont été reprises et adaptées a la Commu-
nauté économique européenne dans le réglement du 25 septembre 1958,
ne 3, élaboré par le Conseil de la Communauté et complété par le réglement
d’application n° 4, du 3 décembre 1958. Les deux réglements sont entrés
en vigueur le 1er janvier 1959. Ils sont applicables aux travailleurs subor-
donnés ou assimilés qui sont ou qui ont été soumis a la législation d’un ou
plusieurs Etats Membres et sont des ressortissants d’un de ces Etats ou
encore des apatrides ou des réfugiés y résidant. Toutefois, pour la France
et le Luxembourg, conformément a I’Annexe C, les dispositions relatives
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a l'indemnisation du chdmage sont appliquées exclusivement aux travail-
leurs nettement qualifiés du point de vue professionnel dans les industries
du charbon et de I’acier.

Le reglement n’est pas applicable aux travailleurs des zones frontiéres
(dits frontaliers) ni aux travailleurs saisonniers, dans la mesure ou ils sont
ou seront protégés par des conventions de sécurité sociale. Pour les travail-
leurs de la premiére catégorie, un critére particulier de protection contre
le chémage, qui déroge au principe du «lieu de travail », a été établi, dans
le cadre du Traité de Bruxelles (17 mars 1948), par la Convention conclue
le 17 juin 1950 entre la Belgique, la France, le Luxembourg, les Pays-Bas
et le Royaume-Uni, et étendue par la suite, le 10 décembre 1956, a I’Alle-
magne et a I’'Italie. La Convention prévoit que «les frontaliers doivent
étre assimilés aux travailleurs occupés dans les pays de leur domicile en
ce qui concerne ’aide aux travailleurs sans emploi » Sont considérés comme
travailleurs « frontaliers » les travailleurs qui, continuant a résider dans la
zone frontiére d’un Etat, ou ils retournent généralement chaque jour, vont
travailler de I’autre coté de la frontiere, dans la zone limitrophe d’un autre
Etat (en principe a dix kilometres au plus de la frontiére). L’activité de
ces travailleurs, bien que s’exercant en territoire étranger, est assimilée
a lactivité qui s’exerce sur le territoire de ’Etat dans lequel réside le tra-
vailleur, aux fins de ’assujettissement a I’assurance-chémage ou de I’accom-
plissement du «stage ».

11. Dans les régimes du type assurance seulement, les régles relatives
au champ d’application entrent en jeu & un autre moment que les régles
ayant trait aux conditions d’attribution du droit. Les premiéres opérent
au début ou au cours de I’activité laborieuse, du fait qu’elles décident si
et dans quelle mesure une occupation est assujettie a I’obligation de I’assu-
rance ; les secondes agissent, au contraire, au moment ou le travailleur,
ayant perdu son emploi, demande les prestations de chdmage, et elles fixent
les conditions qu’il doit remplir pour pouvoir bénéficier de I'indemnité.
Dans les régimes non contributifs, la premiere catégorie de regles devient
applicable au méme moment que la deuxiéme et la distinction y perd donc
toute signification pratique.

La notion de chémage, aux fins du régime d’indemnisation, a déja été
définie dans l'introduction. Mais I'indemnité ne couvre pas n’importe quel
cas de chomage : toutes les législations exigent que le chomage soit qualifié
par une série de conditions, qui constituent autant de conditions préalables
pour lacquisition du droit.

A. —— Caractére involontaire du chémage. -— La premiére condition est
constituée par le caractére involontaire du chémage, apprécié en fonction
tant de la cause ayant provoqué la perte du salaire (critére subjectif), que

"'de la cause pour laquelle le travailleur n’a pas retrouvé d’occupation (critére
objectif).

Du point de vue subjectif, il faut que le chdmage ne soit pas imputable
au travailleur lui-méme, c’est-a-dire qu’il ne résulte pas d’un licenciement
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(sans préavis) survenu par sa faute ni d’une démission sans raison valable.
Mais les diverses législations n’accordent pas a ces causes de cessation du
rapport de travail antérieur une ¢gale importance. Lesdites causes empé-
chent de reconnaitre définitivement au chémage un caractére involon-
taire, et interdisent donc la jouissance de l'indemnité pendant toute la
période de chomage, en I'rance, au Luxembourg et aux Pays-Bas. En revan-
che, la Belgique (pour les travailleurs masculins), I’Allemagne et 1’Italie
exigent avec moins de rigueur que la perte de I'emploi soit indépendante
de la volonté du travailleur : le licenciement par la faute du travailleur ou la
démission volontaire n’excluent la reconnaissance du caractére involontaire
du chémage que pendant une période initiale, pendant laquelle le droit a
I'indemnité reste suspendu (d’un minimum d’une semaine 4 un maximum
de 13 semaines en Belgique ; entre 12 et 48 jours — mais normalement 24 —
en Allemagne, 30 jours en Italie). Si le chdmage se prolonge au dela de cette
période, le caractere volontaire de la cause initiale du chomage n’empéche
pas de reconnaitre un caractére involontaire exclusivement a la cause pour
laquelle le travailleur n’a pu retrouver d’emploi’.

Du point de vue objectif, li¢ a la situation du marché du travail, le carac-
Lére involontaire du choniage, selon la définition donnée a Particle 20 de la
Convention n° 102, implique I'impossibilité pour une personne en état de
travailler et disponible pour le {ravail, de trouver une occupation a sa conve-
nance. En réalité, aptitude physique au travail est un aspect de la notion
de disponibilit¢ pour le travail, Pautre aspect ¢tant constitué par la volonté
de travailler.

On présuppose en premier lieu que le travailleur est physiquement apte
au travail, car sinon, il ne saurait étre question de chémage « par manque
de travail », autrement dit, il ne saurait y avoir un lien de cause a effet
entre la situation du marché du travail et le chdmage. Pratiquement,
cette régle exclut l'indemnisation du chémage résultant d’invalidité ou
de maladie, du fait que le travailleur se voit allouer une retraite ou une
rente d’invalidité, ou encore une indemnité de maladie.

L’appréciation formulée par les services médicaux de l'assurance-inva-
lidité ou de lassurance-maladic est décisive en Belgique, en Italie, au
Luxembourg et aux Pays-Bas. En France, d’éventuelles contestations
formulées a ’encontre de I’avis exprimé par les médecins du service de la
main-d’ceuvre sont tranchées, a la demande de I'intéressé, par la commission
du contentieux de la sécurité sociale. L’aptitude au travail s’étend donc
surtout comme aptitude psycho-physique. En Allemagne, la nouvelle loi
de 1956 semble avoir introduit une notion plus large, comprenant une appré-
ciation fondée sur tous les ¢léments dont 'employeur tient compte au
moment de I’embauchage.

La disponibilité pour le travail présuppose, en outre, la volonté de tra-

1. L’alinéa i) de larticle 69 de la Convention ne 102 sur les minimums de la Sécurité
sociale n’admet, en cas de démission sans motifs plausibles, qu’une suspension du
droit aux prestations de chomage.

La prolection des lravailleurs conlre la perle de Uemplol. 4
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vailler. Est disponible pour le travail quiconque peut et veut travailler et
est donc disposé A accepter une occupation adéquate.

Pratiquement, de ce point de vue, la disponibilité pour le travail est
déterminée par le critére formel de la demande d’inscription adressée au
bureau de placement compétent. Seule la législation néerlandaise semble
imposer au chémeur, outre cette formalité, une obligation de rechercher
activement une nouvelle occupation.

L’inscription sur les listes de placement est un critére de confirmation
présomptive de la disponibilité du chémeur pour le travail. Le certificat
d’inscription, joint a la demande d’octroi de I'indemnité, laisse présumer
que le travailleur ne refuserait pas sans motifs valables une offre d’emploi
que lui communiquerait le service de placement. Quant a la preuve directe
de la volonté de travailler, on ne peut ’obtenir que par la suite, en mettant
le travailleur a I’épreuve, c’est-a-dire en lui procurant une possibilité
concréte de s’occuper de maniére adéquate. Le refus de 1’offre d’un emploi
adéquat infirme le jugement antérieur, fondé sur la demande d’inscription
sur les listes de placement, en enlevant a I’état de chomage tout caractére
involontaire.

Toutefois, un tel comportement négatif du chomeur ne fait pas l’objet
de sanctions d’une égale rigueur dans les législations des six pays. Seuls la
France, I’Italie et le Luxembourg prévoient la sanction extréme de I’extinc-
tion du droit a4 l'indemnité, avec cette conséquence que le travailleur ne
pourra étre réadmis a la jouissance du bénéfice qu’a I’occasion d’une nou-
velle période de chomage consécutive 4 une période de réoccupation. Par
contre, en Allemagne, en Belgique et aux Pays-Bas, le refus de I’offre d’une
occupation adéquate n’entraine que la suspension de I'indemnité pendant
un certain laps de temps fixé d’avance par la loi (de 12 a 48 jours, mais
normalement 24 en Allemagne, de 4 a 13 semaines en Belgique, avec aggra-
vation de la sanction en cas de récidive) ou, aux Pays-Bas, déterminé cas
par cas par l’association professionnelle sur avis du service de la main-
d’ceuvre.

Les législations allemande, belge, italienne et luxembourgeoise définissent
la notion « d’emploi convenable » ou « d’occupation adéquate » en termes
assez semblables. Ces définitions sont en général conformes aux critéres
indiqués dans la Convention n° 44 sur le chémage, mais on reléve une diffé-
rence importante. Tandis que, dans la Convention, I’énumération des critéres
déterminant le caractére adéquat de ’emploi est donnée a titre d’exemple,
une « clause générale » étant prévue a la fin, qui permet de tenir compte
d’autres raisons déduites de la situation personnelle du travailleur, dans les
législations précitées, au contraire, les ¢léments de la définition juridique
ont un caractére formel.

En vue de faciliter la réintégration du travailleur sans emploi dans le
circuit du travail, le bureau de placement peut le diriger sur un cours de
formation ou de reclassement professionnel. Dans ce cas, la fréquentation
assidue du cours constitue un nouveau critére d’appréciation du caractére
involontaire du chémage. Toutefois, en Belgique, en Allemagne et au Luxem-
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bourg, le refus non motivé de fréquenter le cours ou sa fréquentation irré-
guliére ne comporte pas I’extinction de I'indemnité, mais seulement sa sus-
pension pendant quatre semaines (pouvant, en Allemagne, étre réduite
jusqu’a 12 jours ou augmentée jusqu’a 48 jours, selon les circonstances du
cas considéré jusqu’a 13 semaines en Belgique).

B. — Période d’atfente (stage). — La subordination de l'octroi de l’in-
demnité a I’accomplissement d’une période d’attente ou de «stage», se
justifie par la nécessité d’éviter des abus (cf. art. 22, n° 2 de la Convention
n° 102) : Le bénéfice doit étre réservé a ceux qui prouvent qu’ils font effec-
tivement partie de la population laborieuse et pour lesquels le chomage seul
constitue la perte de la source normale de subsistance.

On peut définir la période d’attente de diverses manieres. Dans les six
pays, on I'exprime en jours ou en semaines (et parfois méme en heures)
de travail, sauf en Italie, ol on ’exprime directement par une période mi-
nimum de cotisation. En outre, en Italie, en méme temps que le stage, on
exige généralement un minimum d’ancienneté d’application a I’assurance,
autrement dit : le stage n’a d’effet que si un certain laps de temps s’est écoulé
depuis la premiére inscription du travailleur prés I’Institut assureur.

Pour que le «satge » du travailleur puisse remplir la fonction qui lui est
assignée, il faut qu’il ait été accompli assez récemment, c’est-a-dire il faut
fixer une autre période dite « période de référence » ou «période repére »
du stage. Cela posé, voici les périodes minima de stage et les « périodes
de référence» correspondantes, prescrites par les législations des six pays:

Allemagne : 26 semaines ou 6 mois d’occupation assujettie a I’assurance,
dans les 2 semaines précédant la notification du chomage a I’Office
du travail.

Belgique : 6 mois de travail assujetti a cotisation, dans les 10 mois précédant
la demande d’octroi de I'indemnité. Pour les jeunes travailleurs agés
de moins de 18 ans, la période de stage est réduite a 3 mois.

France : 150 journées de travail dans les 12 mois précédant l'inscription
sur les listes de placement, ou 1.000 heures de travail pour les travail-
leurs 4 domicile et les travailleurs intermittents.

Italie : Une année de cotisation dans les 2 années précédant le début du
chomage et, en outre, en régle générale, au moins 2 années d’ancienneté
d’assurance.

Luxembourg : 200 journées de travail au cours des 12 mois ayant précédé
le début du chémage.

Pays-Bas : a) Indemnité d’attente : 156 journées de travail, dans un
secteur de production déterminé, au cours des 12 mois ayant précédé
le début du chémage.

b) Indemnité de chomage : 78 journées de travail au cours des 12 mois
ayant précédé le début du chémage.

Dans les régimes contributifs belge et italien, certaines périodes de sus-
pension du travail, bien qu’elles comportent la suspension de la rétribution
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et, par conséquent, la suspension de I'obligation de verser les cotisations,
sont considérées comme «périodes ¢quivalentes», c’est-a-dire qu’elles
comptent pour l'accomplissement du stage. IL.a Belgique assimile a des
journées de travail, les périodes de maladie ou d’invalidité indemnisée,
les périodes de chomage indemnisé¢ et les périodes de greve ou de lock-out.
L’Italie fait compter! a certaines conditions, les périodes de service mili-
taire et les périodes d’interruption obligatoire du travail pour grossesse ou
accouchement. Au Luxembourg, on considére comme comptant, au titre
du stage, les périodes de service militaire et les périodes de maladie indem-
nisée, jusqu’a un maximum de 100 jours.

En vertu de Particle 33 du ré¢glement no 3 de la Communauté économique
européenne, complété par I'article 13 et les articles 62 et suivants du régle-
ment n° 4, les périodes d’occupation et les périodes ¢quivalentes, accomplies
successivement ou alternativement en vertu de la législation de deux ou
plusieurs Etats Membres, s’ajoutent (dans la mesure ou elles ne coincident
pas), pourvu que le travailleur en chomage ait ¢té occupé dans le pays dont
la législation lui est applicable apreés sa derniére entrée sur le territoire de
ce pays.

C. — Condition spéciale pour les lravailleurs suisonniers. —— Comme déja
dit, le chomage des travailleurs de cette catégorie ne donne droit a 'indem-
nité que s’il tombe dans la période de I'année pendant laquelle ils sont
normalement occupés. Le chomage pendant les périodes de « morte » saison
étant absolument normal, n’est pas indemnisable, hormis les régimes spé-
ciaux institués dans certains pays pour les travailleurs du batiment.

D. — Condilions parliculiéres « cerlains régimes. —— Nous avons examiné
jusqu’ici les conditions d’attribution du droit, communes aux législations
des six pays. Mais certains régimes, notamment les régimes non contri-
butifs, prévoient d’autres conditions encore.

Age. — Les régimes d’assurance belge et néerlandais fixenl une limite
d’age maximum (en Belgique, 65 ans pour les hommes, 60 pour les femmes ;
aux Pays-Bas, 65 ans pour tous les travailleurs) comme condition d’allocation
de I'indemmnité. En d’autres termes, le travailleur qui vient a se trouver en
chomage respectivement a 65 ou 60 ans révolus, n’est pas admis a faire valoir
ou a faire valoir enti¢rement les droits découlant la période de stage qui se
trouve accomplie au début de I’état de chémage. De méme, le fait que le
travailleur atteint la limite d’age maximum pendant qu’il jouit de lin-
demnité¢ de chdomage entraine U'extinction du droit2.

Pour ce qui est des deux réginies non contributifs, ils fixent tous deux
un age minimum (21 ans en I‘rance, 16 ans au Luxembourg), tandis que le
droit francais seul prévoit aussi une limite d’age maximum (65 ans).

1. En Belgique, I'appel ou le rappel sous les drapeaux suspend la formation da
«stage ». La période d’occupation antérieure au service militaire n’est pas annulée,
mais s’ajoute au contraire a la période postérieure.

2. Pour les différends avee le régime allemand, cf. ci-dessus point 9, p. 35 el ci-
dessous, point 15e), p. 56.
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Résidence. -— En France, ’admission au bénéfice des prestations de
chomage dépend non seulement de 1’accomplissement d’une période de
stage, mais aussi d’'une période minimum de résidence dans la commune
dans laquelle le chomeur présente la demande d’admission au bénéfice
(en général trois mois, dans certaines communes un an)l. En vertu du
reglement no 3 de la Communauté économique européenne, si une législation
ayant trait & un régime non contributif subordonne l’octroi des prestations
de chomage a une période minimum de résidence, les travailleurs migrants
peuvent faire valoir comme périodes de résidence les périodes de travail ou
les périodes ¢quivalentes accomplies antérieurement sur le territoire d’autres
Etats Membres. Mais, pour la France, cette disposition est limitée aux tra-
vailleurs de qualification professionnelle confirmée dans les industries du
charbon et de D'acier.

Seule la France fait de la résidence une condition requise pour l'acqui-
sition du droit aux indemnités, sous la forme d’une période minimum de
résidence accomplie dans une commune déterminée avant le début du
chomage. Dans les autres pays, la résidence n’entre en ligne de compte que
comme condition de conservation du droit acquis (v. plus loin, n° 14).

Etat de besoin. — En France, les prestations de chémage ont un caractére
alimentaire, car on les fait dépendre de 1’état de besoin. Elles ne sont pas
accordées au chomeur qui dispose d’autres ressources, jugées suffisantes
pour lui permettre de subvenir a ses besoins et 4 ceux de sa famille. De ce
point de vue, le régime francais d’indemnisation du chdomage reste étroite-
ment lié a la notion d’assistance.

Au Luxembourg par contre, la condition exigeant 1’état de besoin a été
formellement supprimée, de sorte que le régime de ce pays, tout en n’ayant
aucun caractére contributif, se rattache a la politique de la sécurité sociale
plutdét qu’a celle de P’assistance. Toutefois, on trouve encore une application
résiduelle du critére du besoin dans la régle en vertu de laquelle les revenus
dont dispose le chomeur en dehors de son travail, sont déduits de 'indemnité
de chomage, dans la mesure ou ils dépassent le quart de cette indemnité.

12. Dans les législations des six pays sans exception, la notion de chomage
total s’étend aux cas de chémage résultant de conflits du travail, bien qu’en
pareil cas, le rapport de travail continue. Il s’agit la d’un reste de la concep-
tion. L’indemnisation des périodes de chomage résultant de conflits collec-
tifs du travail est assujettie a des regles spéciales, de caractére restrictif.
Dans la mesure ou il est admis, I'octroi de 'indemnité implique une déro-
gation a la condition en vertu de laquelle le travailleur doit étre disponible
pour le marché du travail, et en particulier & la condition requise de 1'ins-
cription sur les listes de placement.

En Belgique et aux Pays-Bas, l'octroi de I'indemnité est en principe
exclu, & moins que le comité de gestion de 1’assurance ou celui de la Caisse

1. Il est fail exception pour les travailleurs qui ont transféré leur résidence par suite
de mesures de reconversion ou de décentralisation industrielles.
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générale de chomage n’en décide autrement. Les autres législations font
une distinction entre le cas ol la suspension de la rétribution résulte de la
participation directe du travailleur au conflit du travail et celui ou elle
provient du fait qu’il lui est impossible de travailler, en raison d’une gréve
ou d’un lock-out auxquels il est étranger.

Dans le premier cas, le droit a4 'indemnité est rigoureusement exclu par
le droit allemand, en vertu des principes de la neutralité de I’Etat dans les
conflits du travail et de 1’égalité de traitement de la gréve et du lock-out.
Au contraire, en France, en Italie et au Luxembourg, le refus de I'indemnité
de chdmage, en vertu du principe de la neutralité de I’Etat, tend & se limiter
aux travailleurs en gréve. En cas d’arrét du travail causé par un lock-out,
les législateurs de ces trois pays manifestent leur hostilité a I’égard de cette
mesure de ’employeur en admettant dans une mesure plus ou moins large
I’octroi de I'indemnité. En France, les travailleurs victimes du lock-out
n’ont pas droit a I'indemnité de chomage, mais le ministre du travail peut
autoriser I'octroi de l'indemnité, si le lock-out dure plus de trois jours.
Au Luxembourg, le droit a4 I'indemnité demeure, & moins que le lock-out
ne soit imputable a une faute des ouvriers eux-mémes. Dans le droit italien,
aprés l’entrée en vigueur de la nouvelle Constitution, la protection des
travailleurs en cas de lock-out véritable (c’est-a-dire non appliqué a titre
d’exceptio inadempleli contractus) ne découle plus de I’assurance contre le
chémage, mais est garantie par le contrat de travail lui-méme : en effet, les
travailleurs conservent le droit a la rétribution, ce qui enléve toute raison
d’étre au droit a 'indemnité prévu par la foi fondamentale sur I’assurance-
chémage. Si le lock-out est imputable & une violation du contrat par les
travailleurs, le droit a 'indemnité de chdmage n’est pas exclu, mais seule-
ment suspendu pendant une période initiale de 30 jours (a laquelle s’ajoute
la période de carence de 8 jours).

Dans le deuxiéme cas (impossibilité de travailler, par suite d’une gréve
ou d’un lock-out intervenant dans une autre section de la méme entreprise,
ou dans une autre entreprise, ou encore dans un autre secteur de la pro-
duction), le droit 4 I'indemnité, si les conditions générales sont remplies,
nait d’office en Italie, au Luxembourg et en France. En Allemagne, le
droit a4 Tindemnité est exclu méme dans ce cas : la législation ne prévoit
que la faculté, pour I’Office du travail, d’accorder I'indemnité, s’il juge que
Pexclusion du bénéfice revétirait, dans le cas considéré, un caractére de
«rigueur injustifiée ».

13. Les conditions formelles & remplir pour obtenir ’octroi de I'indemnité
sont au nombre de trois : déclaration de I’état de chdémage a 1’Office du
travail, demande d’allocation de I'indemnité, contrdle de la continuité de
T’état de chomage.

La premiére de ces conditions préalables est une véritable et authentique
condition d’attribution du droit, parce que linscription sur les listes de
placement constitue, comme déja dit, le critére qui confirme la disponibilité
du chémeur pour le travail. Le fait que le chdmeur doit se faire inscrire a
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I’Office du travail, comme personne en quéte d’une occupation, confirme le
caracteére subsidiaire du service d’indemnisation du chdmage par rapport au
service d’acheminement au travail.

La deuxiéme condition préalable n’est pas une condition d’acquisition du
droit, la demande d’allocation de I'indemnité étant plutét la forme d’exer-
cice du droit. I.’obligation de formuler la demande se rattache au principe
général selon lequel I’exercice du droit se rattache au principe général selon
lequel ’exercice du droit subjectif dépend d’un acte de volonté du titulaire.

I’assujettissement du chomeur aux opérations périodiques de contrdle
du chémage est, au contraire, une condition de conservation du droit a
Tindemnité .

Fréquemment, comme nous l’avons déja fait remarquer, le soin de
recueillir les demandes d’allocation de I'indemnité et ou de contrdler la
continuité de I’état de chdmage est confié a des institutions étrangéres a
Porganisation du service d’indemnisation du chémage (cf. point 8 G et
D ci-dessus).

14. Les conditions d’attribution du droit aux prestations de chdémage
étant fixées, le probléme de la mesure de ’'indemnisation se pose, pour ce qui
est, d’'une part, du montant de 'indemnité journaliére ou hebdomadaire,
d’autre part, de la durée minimum et maximum du chémage indemnisable.
Le probléme comporte donc trois questions.

A. — Montant des prestations. — En régle générale, les prestations
de choémage consistent en une somme d’argent, mais on peut adopter divers
systémes pour le calcul de la somme due au chémeur.

L’Allemagne, le Luxembourg et les Pays-Bas ont adopté le systéme des
prestations graduelles, calculées en fonction du taux du salaire perdu par le
chémeur. On ne tient pas compte, cependant, du salaire entier, mais seule-
ment d’une partie sujette & un maximum, correspondant au maximum
exigible de cotisation a ’assurance. Ce systéme tend & conserver, dans une
certaine mesure, au chomeur le train de vie antérieur a I’état de chomage.

La méthode de gradation n’est pas la méme dans les trois pays. Le
Luxembourg et les Pays-Bas ont adopté la méthode du pourcentage, qui est
fixe dans le régime luxembourgeois (609,), tandis que, dans le régime néer-
landais, il varie selon que le travailleur a des charges de famille (809%,) ou,
s’il n’a personne a charge, selon qu’il vit ou non dans sa famille (70 ou 609%,)
La loi allemande, au contraire, applique la méthode des catégories sala-
riales, c’est-a-dire qu’elle est assortie d’un tableau dans lequel, & une série
d’échelons de salaires (au nombre de 83), dont chacun est délimité par un
minimum et par un maximum, correspond une série de taux progressifs de
Iindemnité. La loi allemande prend en considération, elle aussi, les charges
de famille du chémeur, mais — & la différence du systéme néerlandais —
le supplément pour charges de famille consiste en une somme complétant
I'indemnité principale et égale pour tous les travailleurs. Pour éviter qu’avec
le supplément pour charges de famille, I'indemnité totale correspondant a
une classe inférieure de salaire ne puisse, dans la pratique, dépasser I'indem-
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nité correspondant a une classe supérieure, le tableau en question indique,
en regard de chaque classe de I'indemnité principale, une limite maximum
d’augmentation pour le cas ol le chomeur aurait droit au supplément pour
charges de famille.

En Belgique, en France et en Italie, la politique sociale d’indemnisation
du chomage est inspirée par un autre but : elle ne vise pas a conserver au
travailleur sans emploi un train de vie proportionnel au salaire antérieure-
ment perc¢u, mais seulement & lui assurer le minimum vital. C’est pourquoi
ces pays ont adopté le systeme des prestations uniformes, susceptibles de
varier exclusivement en fonction des variations des facteurs qui influent sur la
détermination du minimum vital : niveau différent du cott de la vie dans
les diverses localités, age, sexe, etc., et enfin I'existence de personnes a la
charge de I'intéressé. Les trois premiers critéres influent sur le montant des
prestations en Belgique et en Irance, tandis qu’en Italie, I'indemnité ordi-
naire de chdmage est fixe pour tous les assurés. L’existence de personnes a
charge (déterminées de diverses maniéres) familiales. En Belgique, la majo-
rité est égale a celle des allocations familiales a laquelle le travailleur aurait
droit s’il était occupé, mais la prestation correspondante est a la charge de
la gestion de I’assurance-chémage et non a la charge de la caisse de compen-
sation pour les allocations familiales. En Belgique et en France, le total de
I'indemnité principale et de la prestation complémentaire, au titre des
allocations familiales ou du supplément pour charges de famille, ne peut
dépasser un certain montant maximum, exprimé en un pourcentage du
salaire (généralement les deux tiers).

A la question du montant est liée celle de 'imputabilité des revenus de
travail dont la perception par le chdomeur n’est pas jugée incompatible avec
la jouissance des prestations de chomage. En Allemagne, au Luxembourg
et aux Pays-Bas, ou les prestations de chémage sont proportionnées au
salaire antérieur et peuvent donc atteindre des taux notables, le fait que le
chomeur se consacre a des activités rémunératrices de caractére occasionnel
et transitoire (c’est-a-dire de nature a ne pas interrompre I’état de chémage)
est considéré comme entrainant non pas la suspension de 'indemnité de
chomage pour les périodes pendant lesquelles le chémeur touche ces revenus
occasionnels de travail, mais seulement une réduction de I'indemnité. En
Allemagne, les revenus de travail en question sont imputés sur I'indemnité
de chomage a raison de la moiti¢ de leur montant, dans la mesure ou il
dépasse 9 DM par semaine ; au Luxembourg, ils sont imputés jusqu’a concur-
rence de 609, ; au Pays-Bas, jusqu’a concurrence d’un pourcentage égal a
celui que représente 'indemnité par rapport au salaire antérieur (80, 70 ou
609, selon les cas sus-indiqués).

B. — Période de carence. — La nécessité d’éviter les abus, en méme temps
que les considérations d’ordre financier et administratif, suggerent 'oppor-
tunité de ne pas indemniser les périodes de chomage de courte durée, et par
conséquent de fixer une durée minimum du chémage indemnisable. Mais la
régle ayant trait a la durée minimum se trouve rarement formulée dans ces
termes. Parmi les législations des Six Pays de la Communauté, seule la
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législation belge adopte cette formule, en statuant que I'indemnité n’est
pas accordée pour un seul jour de choémage dans la semaine, & moins qu’il ne
s’agisse du premier ou du dernier jour d’une période de chomage d’une durée
de trois jours au moins.

Dans les autres législations, en revanche, la disposition concernant la
durée minimum du chémage indemnisable a non seulement pour effet d’ex-
clure Toctroi de T'indemmnité pour les périodes d'une durée inférieure au
minimum fixé, mais elle produit encore un autre effet, qui devient méme
son contenu principal et le critere de sa formulation, & savoir I’effet d’exclure
I'indemnisation des journées initiales des périodes de chomage plus longues *.
Cela reporte le point de départ de la jouissance du droit a indemnité a la
journée qui suit 1’achévement de cette période initiale, qui, pour cette
raison, est appelée « période de carence ». Elle est fixée d’avance par la loi,
dans une mesure ¢gale pour tous les travailleurs, en Allemagne, en Irance,
en Italie et au Luxembourg. La législation néerlandaise se borne a autoriser
les associations professionnelles a 'imposer, et, dans la pratique, quelques-
unes d’entre elles seulement se sont prévalues de ce pouvoir.

La période de carence implique une double détermination : celle du nombre
des jours compris dans la période, et celle du dies a quo, c’est-a-dire de la
date a partir de laquelle les jours de carence doivent étre comptés. La durée
maximum de la période de carence autorisée par Particle 24, n° 3, de la
Convention n° 102 est de sept jours. Mais la régle n’est pas tout a fait claire,
précisément parce qu’elle ne fait pas mention du moment a partir duquel
on doit commencer a compter : 4 partir du premier jour de chémage ? ou de.
la date de la déclaration de I’état de chomage a 1’Office du travail ? ou encore
de la date de la demande d’allocation de 'indemnité ?

On trouve toutes ces solutions diverses dans les six pays de la Commu-
nauté. En Allemagne et au Luxembourg, la période de carence est respecti-
vement de trois ou de deux jours &4 compter de la date de la déclaration de
P’état de chémage a 1’Office du travail. En France, la période de carence
comprend les Lrois journées consécutives a celle qui a vu déposer la demande
d’allocation de I'indemnité. La régle du droit italien est plus complexe :
elle fixe la période de carence A cing jours a partir du jour de dépdt de la
demande d’indemnisation, mais 'indemnité ne peut en aucun cas étre verscée
avant que sept jours ne se soient écoulés depuis celui qui a vu commencer
I’état de chomage.

C. —- Durée des prestations. --- Deux régimes seulement, dont Pun est
contributif el Vaulre pas, s’écartent de la tendance générale a fixer une
période maximum d’indemmnisation du choémage. L.a durée des prestations
est, en principe, illimitée en Belgique et en FFrance, mais en France, les allo-
cations sont réduites de 109, pour chaque année consécutive a la premiére.

En [talie, au Luxembourg et aux Pays-Bas, la durée maximum des
prestations est fixée uniformément pour tous les bénéficiaires et on I"applique

1. En droit luxembourgeois. ce principe est tempéré par la régie qui admet indem-
nisation compléte des périodes de chéomage dépassant une semaine.
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en calculant le total des indemnités journaliéres ou hebdomadaires versées
au cours d’une période déterminée : respectivement 180 jours, 26 semaines,
126 jours au cours d’une année. En ce qui concerne I'indemnité d’attente,
la 1égislation néerlandaise fixe une durée minimum de 48 jours, avec possi-
bilité d’augmentation; dans ce cas, le droit & I'indemnité de chdmage
reste acquis, quand I'indemnité d’attente a pris fin, pendant une période
suivante de 78 jours (avec 'augmentation qui en résulte de la période
maximum totale d’indemnisabilité).

En Italie et aux Pays-Bas, le travailleur qui a per¢u 'indemnité de cho-
mage pendant la période maximum ne peut en bénéficier de nouveau qu’a
la condition d’avoir accompli au moins une fraction du stage correspondant
(6/13 en Italie, 1/2 aux Pays-Bas) aprés la fin de la période de chdémage
précédente.

En Allemagne, la durée des prestations varie en fonction de la durée de
la période de travail. L’application de ce critére de proportionnalité est
d’ailleurs tempérée par I'institution de cinq catégories de périodes minimus
de travail dans les deux ou (pour la quatriéme et cinquiéme catégories)
dans les trois années ayant précédé la déclaration de I’état de chomage
a I’Office du travail : a4 chaque catégorie correspond une durée déterminée
de 'indemnisation. Les détails de ce systéme ressortent du rapport national :
la durée des prestations varie de 13 a 52 indemnités hebdomadaires. Une
autre différence sépare le régime allemand des trois autres régimes qui
prévoient une durée limite des prestations. En Allemagne, on applique la
limite séparément pour chaque période de chdmage, et non (comme en Italie,
au Luxembourg et aux Pays-Bas) en totalisant le nombre des indemnités
versées au cours d’une période déterminée. En d’autres termes, le travailleur
qui a percu 'indemnité de chémage pendant une période quelconque, méme
inférieure a la durée maximum du bénéfice, ne peut en bénéficier a nouveau
qu’aprés avoir accompli entiérement une nouvelle période de «stage ».
Toutefois, la rigueur de cette régle est atténuée par la possibilité de trans-
férer au nouveau stage les droits découlant du stage précédent, pour la
partie éventuellement non utilisée, et pourvu qu’il se soit écoulé moins de
deux ans : cette disposition signifie exactement que si le nouveau stage
correspond & une catégorie inférieure a celle du stage précédent (par ex. :
6 semaines de travail seulement, tandis que le stage précédent se montait
a 12 semaines de travail), la période d’indemnisabilité résultant du nouveau
stage ne peut étre inférieure a la partie non utilisée de la période d’indemni-
sabilité découlant du stage précédent, pourvu que la fin du stage précédent
remonte a moins de deux ans.

15. Le probléme des causes qui entrainent la modification ou I’extinction
du droit aux prestations constitue un des aspects les plus délicats et les plus
controversables de la réglementation du chémage indemnisé. Toutes les
législations prévoient une série de faits qui influent négativement sur la
conservation du droit. Mais, pour chacun de ces faits, elles donnent des
réponses fort diverses a la question de savoir si le fait considéré est de
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nature 2 interrompre la continuité de I'état de chdmage (avec extinction
consécutive du droit 4 'indemnité) ou s’il comporte seulement une suspension
de T’allocation de I'indemnité, et — dans ce dernier cas — si la période
de suspension doit, ou non, étre comptée dans la durée maximum des
prestations.

a) Faits incompatibles avec la nécessité du caractére involontaire du ché- -
mage. — Pour des raisons de connexité, ces faits ont déja été traités du
point de vue des conditions d’attribution du droit. Nous ajouterons ici que
la période initiale de suspension de 'indemnité, prévue par les législations
allemande et italienne en cas de perte de I’emploi our une cause dépendant
de la volonté du travailleur, comporte aussi une réduction correspondante de
la durée normale de I'indemnisation. La méme régle est valable en Alle-
magne pour la suspension de I'indemnité qu’entrainent le rejet de I’offre
d’une occupation appropriée et le refus de fréquenter les cours de formation
professionnelle pour chémeurs, tandis qu’en Italie, ces comportements du
chomeur entrainent l’extinction du droit & PI'indemnité.

b) Activités rétribuées du chémeur. — Si le chdmeur réussit & trouver du
travail dans des emplois occasionnels et de courte durée, ce fait n’a pas,
quant au droit aux indemnités de chomage, les mémes conséquences dans
le groupe des législations qui appliquent le systéme des prestations graduelles
que dans celui des législations qui ont adopté, au contraire, le systéme des
prestations uniformes. Dans le premier groupe (Allemagne, Luxembourg,
Pays-Bas), ces revenus occasionnels de travail ne suspendent pas I'indemnité
de chdomage, mais sont, comme nous le savons déja, imputés dans une cer-
taine mesure sur ladite indemnité, qui subit de ce fait une réduction. La
solution du probléme est différente dans les 1égislations du deuxiéme groupe.
En Belgique et en Italie, le versement de I'indemnité est suspendu pour les
journées ou le travailleur a fourni un travail occasionnel ou a remplacé un
autre travailleur qui prenait son repos hebdomadaire ou dominical. La
loi francaise laisse au service de la main-d’ceuvre le soin de décider si le
travailleur qui a trouvé une occupation occasionnelle rémunérée peut,
néanmoins, continuer a figurer sur la liste des ehdémeurs secourus ou s’il
doit en étre rayé.

¢) Jouissance de prestations découlant du rapport de travail précédent. —
Seule I'indemnité de préavis est considérée dans les Six Pays sans exception
comme n’étant pas cumulable avec les prestations de chdmage, avec cette
conséquence que le droit & ces prestations reste suspendu pendant les
journées pour lesquelles est versée I'indemnité de préavis. Pour ce qui est
des autres indemnités revenant au travailleur en vertu du rapport de
travail qui a cessé, seule la législation italienne en admet, en principe. le
cumul avec les prestations de chémage. Les autres législations appliquent
le principe contraire, mais en prévoyant des exceptions. L’Allemagne admet
le cumul avec les indemnités percues en vertu des dispositions relatives a
la protection contre les licenciements abusifs. La France admet le cumul
avec 'indemnité d’ancienneté, & condition qu’elle soit versée en une somme-
capital, et non sous forme de rente périodique.
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dy I'aits qui rendent le chémeur lemporairemenl inapte au travail. — 11
peut advenir qu’au cours de la période d’indemnisation du chomage, le
travailleur vienne a se (rouver temporairement incapable de travailler
pour cause de maladie ou, s’il s’agil d’une femme, de grossesse. En principe,
ces circonstances devraient entrainer d’office la suspension de I'indemnité
de chomage, du fait qu’elles excluent temporairement la présupposition de
la disponibilit¢ du chomeur pour le travail. Mais l'application de cette
conséquence logique serait trop dure pour le chéomeur qui ne saurait faire
valoir des droits de prestations de P'assurance-maladie. D’out la tendance
des législations modernes o limiter la suspension de I'indemnité de chdomage
aux cas de maladie pour lesquels le travailleur a droit a la protection de
Passurance sociale correspondante. Dans ces cas, la législation allemande
ne prévoit la suspension de Pindemnité de chomage que si elle coincide
avee le droit & une indemnité de maladie ou & I'indemnité de maternité.
Plus explicite encore est la loi italienne qui stipule expressément que les
prestations de chdmage sont dues ¢galement pour les périodes de maladie,
quand le chomeur n’a pas droit 4 d’autres prestations ¢conomiques ayant
un caractére de prévoyance et qu’il n’est pas hospitalisé aux frais de I’assu-
rance-maladie ou ’institutions d’assistance.

Méme en cas (’invalidit¢ survenue au cours de la période d’indemnisation,
on constate une tendance a en limiter les effets négatifs sur la conservation
du droit aux prestations de chémage. En Italie et aux Pays-Bas, le droit
n'est pas suspendu si le travailleur garde un reste d’aptitude au travail,
fat-it inférieur au minimum prévu aux fins de Passurance-invalidité. Aux
Payvs-Bas la jouissance de PVindemnité n’est suspendue que si et & partir du
moment oft e travailleur obtient ¢ventuellement une pension d’invalidité ;
au contraire, en Ttaiie, la possibilité est admise de cumuler les deux presta-
tions. En Aliemagne, I'attribution d’une pension d’invalidité apreés le début
de I'état de chomage ne suspend Vindemnité de chdmage que pour la fraction
de la période indemnisable qui dépasse 136 jours.

¢) Ressources découlont & autres régimes de sécurité sociale. -~ Indépen-
damment du fait que le chomeur est, ou non, 4 méme de travailler, la
jouissance de prestations économiques découlant d’autres régimes de sécu-
rité sociale n’est pas, en prineipe, cumulable avee 'indemnité de chomage.
sauf en Ttalie. La régie du non-cumul entraine la suspension de I'indemnité,
ou, au moins, une réduction de cette indemnité jusqu’a concurrence du
montant de Pautre prestation. Une exception est admise en Belgique en ce
qui concerne la rente pour invalidité partielle résultant d’un accident du
travail. Par contre, le cumul avece la rente percue au titre d’un accident de
travail est interdit par la législation néerlandaise, qui prescrit 'imputation
de ladite rente sur la somme (éventuellement supérieure) due au titre du
chomage. Jusqu’a une date réecente, la position de la législation italienne
¢tait analogue a celle de la Iégislation belge : Pindemnité de chdmage pouvait
se cumuler avee une rente d’invalidité partielle résultant d’un accident de
travail : ce cumul ¢tait, par contre, interdit avee la pension d’invalidité
ou de vieiltessc. Mais en Italie, la deuxiéme régle a été déclarée contraire
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a la constitution et, par conséquent, annulée par la Cour constitutionnelle ;
en conséquence, le droit italien reconnait actueilement le droit & 'indemnité
de chomage, méme pour les périodes pendant lesquelles le chdomeur regoit
une pension.

Un autre probléeme se pose a propos du droit & une pension de vieillesse.
Il s’agit de savoir si le travailleur qui reste sans emploi lorsqu’il atteint
I’age requis pour faire valoir le droit & ia pension complete de vieillesse, ou
a qui ce droit ¢choil pendant qu’il jouit de Tindemnité de chomage, peut
différer la liquidation de la pension et faire valoir, en remplacement, le
droit aux prestations de chomage. Cela est exclu en Belgique, en France et
aux Pays-Bas, ou le fait d’atteindre I'dge de la retraite constitue une cause
d’extinction du droit aux indemnités de chomage. En Allemagne, le fait
d’atteindre la limite d’age prévue pour la retraite constitue sculement, comme
nous le savons, une cause de cessation de 'obligalion de I’assurance, mais
non une cause d’extinction de droit aux indemuités de chdomage acquis
avant 1'age de 65 ans. Toutefois, le fait d’atleindre Page de la retraite
influe aussi sur le droit aux prestations de chomage, en ce sens que la période
maximum d’indemnisabilité est réduite a 156 jours. En Italie, Pobligation
de P'assurance-chémage n’est pas assujettie a des limites d’dge maximums ;
aussi le travailleur peut-il différer indéfiniment la liquidation de la pension
de vieillesse, auquel cas il aura droit & un supplément de pension ; il peul
également demander immédiatement la pension (4 60 ans révolus pour
les hommes et a 55 ans pour les femmes) et il a la possibilit¢ de la cumuler
avec I'indemnité¢ de chomage pendant les périodes de chomage éventuel.

/) Manquement a Uobligalion de déclarer Uélat de chomage « UOffice du
travail. — En Allemagne, I'omission injustifiée de la déclaration de 1’état
de chomage a I'Office de travail entraine la suspension de I'indemnité pen-
dant une période égale au nombre de jours en retard et une réduction corres-
pondante de la durée de I'indemnisation. En Italie, il importe de distinguer :
le retard de la premiére déclaration a UOffice du travail suspend le droit
a l'indemnité, mais sans réduire la période maximum d’indemnisabilité ;
autrement dit, son effet consiste a reporter le début de la période de carence
du jour de la demande d’indemnisation au jour de I'inscription surles listes
de placement. Par contre, le défaut de renouvellement, sans motifs plausibles
de Tinscription a I’échéance mensuelle entraine la radiation du chéomeur
des listes, donc 'extinction du droit aux prestations de chomage.

g9) Non-exercice du droil. -— En Allemagne, en Ialie et aux Pays-Bas,
le droit de percevoir les diverses indemnités de chomagde est assujetti a
une déchéance a court terme : respectivement trois mois ou soixante jours
et quatre vingt dix jours a dater de la notification de 'octroi de I'indemnité.
En outre, en Italie, est aussi assujetti a la déchéance au bout de 60 jours
(a compter de la date de début du chomage) le droit a 'octroi de 'indemnité.
Aux Pays-Bas, en cas de retard important apporté a lintroduction de la
demande, P’association professionnelle peul refuser 'octroi de I'indemnité.

h) Transfert de la résidence a Uélranger. — En vertu des diverses légis-
lations nationales, la conservation du droit aux indemnités de chdomage
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est subordonnée au maintien de la résidence du chomeur sur le territoire
de I’Etat dans lequel il a acquis ce droit. Ce principe a été modifié en faveur
des travailleurs migrants par les articles 35 et suivants du réglementn° 3 de
la Communauté Economique Européenne (Cf. n° 10 ci-dessus).

Le chomeur qui, aprés avoir acquis le droit aux prestations de chomage
en vertu d’une occupation exercée sur le territoire d’'un Etat Membre,
transfére sa résidence sur le territoire d’un autre Etat Membre, conserve
ce droit pendant une période maximum indiquée dans I’article 35 du régle-
ment. Toutefois, ce droit n’est pas conservé a ’endroit de I'institution qui
administre les prestations de chdomage au lieu de la résidence précédente
abandonnée par le travailleur, mais & I’endroit de l'institution qui gére
les prestations de chdmage dans la localité que le travailleur a choisie comme
siege de sa nouvelle résidence. Autrement dit, le réglement n° 3 stipule,
non pas que les indemnités de chomage revenant 4 un travailleur sur le
territoire d’un Etat Membre doivent lui étre versées méme si, resté sans
emploi, il transporte son domicile sur le territoire d’un autre Etat, mais
que, dans la localité ou il a établi sa nouvelle résidence, il a droit aux pres-
tations de chdomage prévues par la législation de I’Etat sur le territoire
duquel il s’est transporté. Le droit est conservé avec un nouveau contenu,
qui peut étre plus ou moins favorable au travailleur. Pour éviter des abus,
le maintien du droit est subordonné a ’autorisation conjointe de I'institution
de la localité d’ou provient le travailleur et de celle de la localité ou il a fixé
sa nouvelle résidence. L’autorisation ne peut étre refusée s’il s’agit d’un
rapatriement du travailleur, ou encore si ce dernier transporte sa résidence
sur le territoire d’un Etat dans lequel il avait résidé pendant une période
de trois mois au moins immédiatement avant le début de sa derniére occu-
pation ou dans lequel sa famille réside depuis trois mois au moins. La charge
financiére est supportée par les deux institutions intéressées, selon un
pourcentage indiqué a l’article 37.

Dans les rapports avec la France et le Luxembourg, cette partie du régle-
ment est, elle aussi, appliquée exclusivement aux travailleurs nettement
qualifiés, du point de vue professionnels, dans les industries du charbon et
de T’acier.

16. Toutes les législations des Six Pays ont organisé un systéme de recours
contre les décisions des organes du service d’indemnisation du chomage.
Dans les régimes contributifs, il peut s’agir soit d’une décision concernant
Iassujettissement d’un travailleur a ’assurance ou les montants des coti-
sations dues, soit d’une décision ayant trait a une demande d’allocation
de lindemnité.

En Belgique, au Luxembourg et aux Pays-Bas, la décision (prise respec-
tivement par I’association professionnelle ou le service national de I’emploi)
est considérée comme définitive, c’est-a-dire qu’elle ouvre immédiatement
la voie & un recours contentieux. Par contre, dans les autres législations,
Iintroduction du recours contentieux doit étre précédée d’un recours admi-
nistratif. La législation allemande prévoit un recours en opposition a I'Office
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du travail qui a pris la décision. Quant a la loi francaise, elle prévoit un
recours hiérarchique au chef du service départemental de la main-d’ceuvre,
qui statue aprés avoir pris I’avis d’une commission paritaire formée de
représentants des employeurs et des travailleurs et présidée par le préfet.
En Italie, le recours est porté devant le Comité spécial pour ’assurance-
chomage (organe de I'LM.P.S.).

Les recours juridictionnels contre la décision définitive ont un caractére
différent en France, au Luxembourg et aux Pays-Bas, d’une part, en
Allemagne, en Belgique et en Italie, d’autre part. Dans les pays du premier
groupe, il s’agit de recours juridictionnels devant des tribunaux adminis-
tratifs spéciaux (pourles seuls litiges enmatiére de chomage au Luxembourg ;
pour tous litiges en matiére d’assurance aux Pays-Bas), ou devant les tri-
bunaux administratifs ordinaires (France). L’Allemagne et 1’Italie, par
contre, ont admis comme principe que la protection des droits subjectifs
dans les rapports avec I’administration incombe a I'autorité judiciaire.
En Allemagne, I’action s’engage devant le tribunal du travail, organe spécial
du pouvoir judiciaire ; en Italie, c’est I'autorité¢ judiciaire ordinaire qui est
compétente.

Quant a la Belgique, elle a une situation un peut particuliére. Pour les
différends en matiére d’indemnisation de chdomage, il a été créé dans ce
pays une juridiction administrative spéciale constituée de commissions
paritaires. Cette institution a toutefois été déclarée illégale par la Cour de
cassation, de sorte que les décisions desdites commissions n’ont pratiquement
plus qu’une valeur consultative.

SECTION II
CHOMAGE PARTIEL

17. Le chdomage partiel se distingue du chdémage total par le critére de
la continuation du rapport de travail. Le chomage total résulte de la cessa-
tion d’un rapport de travail antérieur ; dans ce cas, la perte de salaire est
la conséquence de la perte de ’emploi. Le chomage partiel, au contraire,
se produit pendant que le rapport de travail continue, par suite d’une réduc-
tion des heures de travail ou d’une suspension du travail.

Mais la notion de chomage partiel n’est pas encore définie pour autant.
Si la suspension de la prestation de travail est due a4 un empéchement per-
sonnel survenu au travailleur, il n’y a pas chomage partiel. Le chomage
partiel se définit essentiellement comme une conséquence d’un empéchement
survenu dans la marche de I’exploitation de I’entreprise. Les deux cas qu’em-
brasse la notion de chomage partiel — réduction des heures de travail ou
suspension du travail — présupposent une réduction ou une suspension de
I’activité productrice de I’entreprise ou d’une de ses sections : ce sont donc
des cas qui intéressent essentiellement, en méme temps, une collectivité
de travailleurs.

En deuxié¢me lieu, il faut que I'obstacle qui améne le chef d’entreprise
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a décider de réduire ou de suspendre l'activité productrice de I’entreprise
ait un caractere {ransitoire, donc temporaire. Si une entreprise grevée d’une
main-d’ceuvre trop nombreuse, au lieu de licencier les ouvriers en surnombre,
décide de réduire les heures de travail, les travailleurs de cette entreprise ne
sc trouvent pas, de ce fait, en ¢tat de chomage partiel au sens technique du
terme, mais en ¢tat de sous-emploi. Dans ce cas, la décision que prend la
direction de 'entreprise implique la cessation du contrat de travail anté-
rieur et son renouvellement avec objet quantitativement réduit.

En troisieme lieu, il faut que l'obstacle ait un caractere d’anomalie. Si

la suspencion du travail est inhérente a la nature méme de I’entreprise,
en tant qu’assujettic a des causes périodiques d’interruption d’activité,
ces périodes d’arrét ne produisent pas un chomage partiel au sens technique,
car, en raison méme de leur caractére normal, elles n’entrainent pas une
« perte » de gain.

Le chomage partiel implique done une perte partielle de salaire subie par
une collectivité de travailleurs dépendant d’une entreprise, par suite d’une
décision portant réduction des heures de travail ou suspension du travail,
déterminée par un empéchement de cararactére anormal et temporaire,
survenu dans la marche de ’exploitation de Ientreprise. Cette définition,
qui, d’un point de vue abstrait, pourrait étre complete, ne ’est pas devant
le droit positif des Six pays. De ce point de vue, la définition compléte se
développe dans la notion de chomage partiel indemnisable et implique une
nouvelle modalité de I’événement qui entraine la réduction ou la suspension
temporaire de I'activité de I’entreprise. Il faut qu’il s’agisse d’un événement
non imputable au chef d’entreprise, c’est-a-dire provoqué par des causes
étrangeres a 'activité d’organisation et de direction de I’entreprise. Si, par
exemple, I'entreprise ferme temporairement ses ateliers, afin de procéder a
un réaménagement technique de la production ou a une réorganisation
financiere, les ouvriers atteints par la suspension de travail ne peuvent
toucher unc indemnité au titre du chomage partiel. Ils doivent s’inscrire a
I’Office du travail en tant que personnes en quéte d’occupation (ce qui, en
droit italien, postule un acte formel de renonciation au contrat en cours
avec I'entreprise qui a suspendu le travail), et demander -— si les conditions
nécessaires sont réunies --— 'indemnité de chomage total. I’indemnisation
du chomage partiel n’a pas pour fonction d’assainir des entreprises en dif-
ficulté qui subissent une crise par suite de défauts et d’anomalies inhérents
a leur organisation. Elle présuppose une entreprise fonciérement saine, ayant
des effectifs de main-d’ceuvre proportionnés a ses besoins, qui, pour une
cause extrinseque, ¢conomique ou technique, de force majeure, se voit
temporairement dans l'obligation de réduire ou méme de suspendre la
production (manque de matiéres premiéres, fourniture insuffisante d’énergie,
manque de commandes, restrictions légales imposées aux exportations, etc.).
Quelques législations sont particulierement restrictives quant au cas de
suspension. La législation allemande n’admet I'indemnisabilité que quand
la suspension résulte d’une pénurie générale de combustibles ou de décisions
de I'autorité publique qui en limitent la fourniture, excluant ainsi tant le
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cas d’une crise économique du secteur dans lequel opére Ientreprise (cas
pris en considération en Italie) que celui d’un sinistre qui rend le travail
impossible (tel que 'inondation de I’établissement). La loi francaise est plus
large pour ce qui est des causes de la suspension du travail (elle prévoit aussi
le manque général de débouchés sur le marché et le cas de sinistre), mais
impose une restriction d’un autre genre, qui se traduit par une modalité
de la notion de chomage partiel particuliere a cette législation : le chdmage
résultant d’une suspension du travail perd la qualité de chomage partiel
pour étre englobé dans la notion de chémage total, ce qui comporte I’assujet-
tissement aux régles correspondantes d’indemnisation, quand l’interruption
de lactivité de I’entreprise dure plus de deux quinzaines, indépendamment
du fait que le rapport de travail n’a pas encore été dénoncé.

Dans ces limites, les régles d’indemnisation du chomage partiel protégent
aussi, au moins indirectement, Pintérét de I'employeur, en permettant a
Pentreprise de conserver sa propre organisation de travail et de continuer
a disposer d’ouvriers capables, de maniére a étre préte a reprendre son acti-
vité normale dés la disparition de 'obstacle temporaire qui en avait causé
la réduction ou la suspension. Ce point de vue explique I'importance que
certaines législations accordent au personnage du chef d’entreprise, aux
fins de 'application du régime d’indemnisation.

18. Les éléments particuliers de la notion positive de chdémage partiel
entrainent nécessairement une différenciation du régime d’indemnisation
v afférent par rapport aux reégles d’indemnisation du chomage total. Mais
cette différenciation n’a pas été développée dans une égale mesure dans les
législations des Six Pays. Le rapporteur général croit pouvoir reconnaitre
dans un groupe de législations une tendance opposée a celle qui domine
Pautre groupe.

Les législations du premier groupe, qui comprend la Belgique, le Luxem
bourg et les Pays-Bas, tendent & atténuer la portée sur le plan normatif des
¢léments qui opposent le chomage partiel au chomage total, donc a assujettir,
en principe, 'indemnisation du chémage partiel aux régles qui gouvernent
déja I'indemnisation du chémage total, quelques ajustements mis & part.
Dans la législation néerlandaise, cette tendance ressort déja de la définition
juridique du chdémage aux fins de l’application de l’assurance : d’aprés
cette définition, les indemnités de chomage sont acquises au travailleur
assuré dans n’importe quel cas de perte du salaire, que cette perte résulfe,
ou non, d’un licenciement. Aux Pays-Bas, I'indemnisation des heures de
travail perdues par suite d’'une mesure temporaire de réduction des heures
de travail est une application normale des prestations de I’assurance-chémage
Il est vrai que, dans ce cas, une régle particuliére intervient, a savoir que la
réduction des heures de travail doit étre autorisée par le service de la main-
d’ceuvre. Mais il s’agit, en 1’espéce, d’une régle qui découle, non du droit
concernant la sécurité sociale, mais de la réglementation relative au contrat
de travail. En effet, en ’absence d’autorisation, la réduction des heures de
travail ne 1égitime pas une réduction correspondante de la rétribution et ne

La prolection des travailleurs conlre la perle de U'emploi. 5
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constitue donc pas un cas de chomage partiel, au sens technique. La Bel-
gique, elle aussi, fait entrer en jeu, dans les cas de chdmage partiel, unc
regle découlant du droit en matiére de contrat de travail, regle qui prescrit
que la décision de réduire les heures de travail ou de suspendre temporaire-
ment le travail soit assortie d’un préavis de sept jours au moins. La période
de préavis écoulée, les travailleurs peuvent réclamer les indemnités normales
de chdomage, avec cette seule particularité qu’ils sont dispensés de V’inscrip-
tion sur les listes de placement, a condition que la période de chdmage partiel
ne dure pas plus de quatre semaines.

Par contre, dans les législations du deuxiéme groupe, qui comprend
I’Allemagne, la France et I'Italie, le régime d’indemnisation du chdmage
partiel se différencie profondément de celui du chémage total. Dans ces
pays, on observe la tendance, plus ou moins explicite, & concevoir I'indem-
nisation du chémage partiel comme une forme de garantie du salaire ou
du moins d’un minimum de salaire, mise en ceuvre par le canal du mécanisme
de l’assurance sociale (en Allemagne et en Italie) ou de I’assistance (en
France).

Sur le plan formel, cette tendance ressort déja, dans la législation alle-
mande, du fait que les indemnités, bien que mises, dans les cas en question,
au compte de I'assurance-chomage, assument une dénomination différente
de la dénomination normale d’«indemnité de chémage ». En Italie, on a
franchement créé une organisation administrative et financiére distincte
de Dlorganisation de I’assurance-chdmage, bien qu’aboutissant au méme
institut. Le nom de l'organisation autonome a laquelle est confiée la gestion
du régime d’indemnisation du chémage partiel (« caisse complémentaire des
salaires des ouvriers de l'industrie »), réveéle clairement que les prestations
fournies au titre du chémage partiel répondent a4 un autre but que les pres-
tations fournies au titre du chomage total.

Mais les indices de la tendance sont surtout d’ordre substantiel. Le premier
est constitué par I’élimination de la condition posée du «stage ». En cas de
chomage total, le droit & I'indemnité de chémage se fonde sur le fait que le
travailleur a été occupé antérieurement pendant un certain temps. Au
contraire, en cas de chomage partiel, le droit aux prestations du régime de
prévoyance ou d’assistance correspondant se fonde sur le fait que le tra-
vailleur occupe actuellement un emploi dont — par suite de circonstances
indépendantes de sa volonté et de celle de son employeur — il ne réussit
pas a tirer un salaire du montant prévu lors de la signature du contrat
de travail. L’indemnisation de la perte de salaire prend ainsi la significa-
tion d’un versement destiné a compléter dans une certaine mesure le
salaire.

Le deuxiéme signe révélateur est constitué par la fonction que les trois
législations en question attribuent a l’employeur. Non seulement le chef
d’entreprise doit notifier 4 I'office compétent la réduction des heures de
travail ou la suspension temporaire du travail, en exposant les raisons qui
Pont motivée, mais c’est lui aussi, et non les travailleurs, pris individuel-
lement, qui doit présenter la demande d’admission au bénéfice de 'indemni-
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sation du chémage partiel. L’obligation, ainsi imposée au chef d’entreprise,
de présenter la demande découle certainement du caractére collectif du
chdmage partiel, mais cette considération ne suffit pas a ’expliquer com-
plétement, étant donné que le chef d’entreprise n’agit pas en qualité de
représentant 1égal de ses subordonnés. En outre, en Allemagne, 1’Office du
travail peut demander a I'’employeur de procéder directement au calcul des
indemnités et a leur versement aux travailleurs admis & en bénéficier, en
mettant & sa disposition les fonds nécessaires. En France et en Italie, cette
nouvelle fonction de I’employeur est poussée plus a fond. La loi fait a ’em-
ployeur l’obligation, non seulement de calculer et de verser directement
les indemnités, mais aussi de les avancer, sous réserve du droit de se faire
rembourser par I'institution qui en a autorisé I’allocationl. Ce role assigné
a ’employeur matérialise, pour ainsi dire, la tendance qu’a I'indemnisation
du chomage partiel & assumer, en Allemagne, en France et en Italie, une
fonction de garantie du salaire. Certes, la tendance est moins accentuée
dans les deux premiers pays qu’en Italie, ol elle a assumé un contenu précis
et explicite de droit positif. En Allemagne, 1’organisation de I’indemnisation
du chdémage partiel est fusionnée avec celle de 'indemnisation du chomage
total, et le champ d’application de I'une est fonction du champ d’application
de Yautre, en ce sens que seuls les travailleurs assujettis a I’assurance-
chémage peuvent étre admis & bénéficier des indemnités allouées au titre
du chémage partiel. En Italie, au contraire, a la séparation entre les deux
organisations correspond une détermination complétement autonome du
champ d’application du régime contributif relatif au chdémage partiel. Le
régime italien s’applique aux ouvriers de l'industrie, qu’ils soient ou non
assujettis a I’assurance-chdmage : la loi fixe les exceptions exclusivement
en fonction de la nature particulicre d’industries déterminées. Mais, en
Allemagne et en France aussi, I'occupation du travailleur dans des industreis
déterminées, définies par arrété gouvernemental ou ministériel, entre en
ligne de compte du point de vue des conditions d’admission au bénéfice.
Enfin, en Italie, non seulement l’organisation administrative est dis-
tincte de celle de I’assurance-chomage, mais la méthode de financement
différe, elle aussi. Tandis que I’assurance est financée exclusivement par les
contributions des employeurs, lindemnisation du chomage partiel des
ouvriers de I'industrie, au contraire, est financée aussi avec le concours de
I’Etat, fixé 4 un pourcentage (509,) calculé non sur les salaires, mais sur la
dépense totale, et en tout cas pas supérieur a une limite maximum.

19. En Allemagne et en Italie, pour le cas de réduction des heures de
travail, la notion de chdémage partiel indemnisable est aussi définie en
fonction de critéres quantitatifs. On n’y considére comme chémage partiel,
aux fins de l'indemnisation, qu’une réduction de plus d’un sixiéme des

1. Dans le régime contributif italien, les contributions étant exclusivement a la
charge des cmployeurs, il est prévu -— dans les rapports avec la caisse qui gere les
compléments de salaire - - un systéme de compensation entre contributions dues et
prestations versées.
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heures de travail, ¢’est-a-dire une chute de la durée du travail au-dessous
de 40 heures par semaine, le nombre d’heures normal étant fixé, dans les
deux pays, 4 48 heures par semaine. En outre, la législation allemande fixe
aussi une limite maximum de réduction, c’est-a-dire qu’elle exige un mi-
nimum de travail effectif, a raison d’une journée complete de travail ou de
huit heures de travail au moins au cours d’une des deux semaines comprises
dans chaque quinzaine du mois, ou bien -— si la rétribution est calculée
au mois — dans chaque quinzaine. La loi francaise, au contraire, comme
nous 'avons déja signalé, fixe une limite quantitative a la notion de ché-
mage partiel en cas de suspension du travail (durée maximum : deux quin-
zaines), tandis qu’elle ne prévoit aucune limite de ce genre en cas de réduc-
tion des heures de travail (mais il ne faut pas perdre de vue qu’en France la
durée légale du travail est fixée a 40 heures par semaine).

Pour ce qui est des conditions d’allocation de I'indemnisation, seules les
législations allemande et francaise traduisent le caractére collectif du ché-
mage partiel en exigeant qu’un nombre minimum d’ouvriers soit frappé
par ladécision réduisant les heures de travail. Le minimum est exprimé
par un pourcentage des travailleurs occupés (respectivement 109, ou 20 9%).
En outre, en Allemagne, il faut que, dans les deux premiéres semaines, la
majorité des travailleurs occupés ait travaillé pendant un laps de temps
inférieur de cinq sixiémes aux heures normales. Dans le cas d’une suspension
du travail, 1a législation allemande n’accorde les prestations que si I’arrét
du travail a duré un minimum de temps (au moins deux semaines).

En Allemagne et en Italie, 'indemnité est calculée en fonction du salaire
que le travailleur aurait percu pour les heures de travail non fournies, ou
pour les journées de suspension du travail. Mais la méthode de calcul différe :
le premier de ces pays a adopté la méthode des catégories salariales, tandis
que le second a opté pour la méthode du pourcentage (2/3 du salaire). En
France, au contraire, I'indemnité est calculée, pour chaque heure de travail
perdue, en fonction des indemnités de chomage qui seraient versées au
total a ouvrier, s’il se trouvait en état de chomage total. De ce point de
vue, la tendance signalée plus haut semble obscurcie dans le droit francais.
Cependant, on trouve, dans ce droit aussi, une régle qui en révele la présence,
a savoir celle qui, éliminant la condition en vertu de laquelle le travailleur
doit se trouver en état de besoin, fixe le montant maximum de I'indemni-
sation au niveau du salaire minimum que le travailleur aurait touché
pour 80 heures de travail dans la quinzaine.

D’un autre point de vue, une différence notable sépare I’Allemagne et la
France de I’Italie. Les deux premiers pays considérent comme indemni-
sables toutes les heures de travail perdues pendant la période d’allocation
de 'indemnité. En Italie, au contraire, le versement du complément de
salaire est exclu pour les huit premiéres heures chomées dans la semaine
(de 48 a 40 heures) et, pour les suivantes, il est admis jusqu’a un maximum
de 16 heures. .

Les législations allemande et francaise prévoient une durée maximum de
Pindemnisation dans les deux cas. L’octroi des indemnités pour réduction
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des heures de travail est admis en Allemagne pendant une période maximum
de 14 semaines (susceptible d’étre portée dans certains cas a 52), tandis
qu’en France, la durée maximum est exprimée par un contingent d’heures
indemnisables au cours d’une année (de 80 a4 320 heures, selon les branches
d’activité). La durée maximum de lindemnisation pour supension du
travail est de six semaines en Allemagne, tandis qu’en France, elle est fixée,
dans ce cas, suivant la notion méme de chdmage partiel. En Italie, la loi ne
fixe une durée maximum que dans le cas de suspension du travail (un
mois, susceptible d’étre porté a trois mois). En cas de réduction des heures
de travail, la durée de I’allocation est fixée pour chaque cas, considéré sépa-
rément, par linstitut compétent.

CHAPITRE 111

REGIMES SPECIAUX D’ASSURANCE
OU ANALOGUES A I’ASSURANCE

20. Dans la majorit¢ des Six Pays, parallelement au régime général
d’indemnisation du chémage, il existe une série plus ou moins nombreuse
de régimes spéciaux, ainsi dénommés parce que leur champ d’application
est limité a des catégories particulieres de travailleurs, définies en fonction
de la profession ou d’autres critéres. On ne peut pas toujours qualifier ces
régimes de systémes d’assurance au sens propre du terme, mais dans tous les
cas, ce sont des régimes contributifs et ils présentent donc au moins une
nette analogie avec I’assurance sociale. Ils se distinguent, soit par la source
normative d’ou ils tirent leur origine (loi ou convention collective), soit par
le caractére impératif ou de disposition de la regle qui les prévoit (régimes
obligatoires ou facultatifs), soit par les cas de chémage auxquels ils se rap-
portent. Certains ne se rapportent qu’au chomage total, d’autres sont ins-
titués essentiellement en faveur d’ouvriers particuliérement exposés au
risque du chomage partiel, d’autres encore tendent a étendre I'indemnisation
au chomage saisonnier. Enfin, pour ce qui est des rapports fonctionnels
avec le régime général d’indemnisation du chomage, quelques-uns des ré-
gimes spéciaux, que nous décrirons brie¢vement plus loin, sont complé-
mentaires des prestations découlant du régime général, d’autres, au con-
traire, les remplacent totalement ou partiellement.

Une classification qui tiendrait compte de tous les critéres distinctifs
précités serait évidemment trop fragmentaire. Quant a nous, nous classerons
les régimes spéciaux en trois catégories : a) régimes légaux obligatoires ;
b) régimes légaux facultatifs; ¢) régimes découlant des conventions col-
lectives.

21. Un régime spécial d’assurance obligatoire contre le chdmage est orga-
nisé, en Italie, pour les journalistes : ’assurance est gérée par un Institut

spécialement créé a cette fin, investi de personnalité juridique de droit
public, et sa réglementation présente de notables éléments de différenciation
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par rapport a l’assurance générale (financement bipartite, avec contribu-
tions a la charge des employeurs et de I’Etat ; importance et durée supé-
rieures des prestations).

La France, I’Italie et les Pays-Bas ont institué des régimes spéciaux pour
Iindemnisation du chémage partiel qui frappe, avec une fréquence parti-
culié¢re, les travailleurs des ports (dockers). Par I'intermédiaire d’un méca-
nisme analogue a celui de ’assurance sociale (contributions des employeurs.
complétées, en Italie et aux Pays-Bas, par une subvention de I’Etat),
ces trois régimes remplissent une fonction de garantie du salaire. LaBelgique
a institué, en faveur des travailleurs des ports, des dispositions spéciales
qui complétent les indemnités normales de chdomage.

Un régime juridique spécial, analogue a celui des travailleurs des ports,
pourvoit, en France (ainsi qu’en Belgique), 4 'indemnisation des périodes
d’intempéries dans les secteurs du batiment et des travaux publics. L’indem-
nisation est limitée aux périodes de chdmage partiel véritable, par la fixa-
tion de périodes d’exclusion du bénéfice correspondant aux périodes de
chémage saisonnier normal. Ce régime témoigne d’une notable affinité avec
le systéme italien des compléments de salaires. Pour les travaileurs des
ports et ceux du batiment, I'idée de I'indemnisation du chdmage partiel
en tant que forme de garantie du salaire a été complétement réalisée par
le législateur francais également.

22. Seule la législation francaise a prévu et réglementé un systéme d’assu-
rance facultative contre le chdmage. En France, le systéme de la sécurité
sociale ne comprend pas l'indemnisation du chémage, ce qui explique
que ce pays ait conservé les caisses d’assurance privées. Mais leur impor-
tance pratique est probablement appelée a s’atténuer dans les secteurs de
P'industrie et du commerce, a la suite de la récente convention collective
dont il va étre question ci-apreés.

Les caisses peuvent étre constituées, non seulement par les syndicats
des employeurs et des salariés, mais aussi par des associations de travailleurs
indépendants. En France, le champ d’application de I’assurance facultative
n’est pas limité aux travailleurs salariés, caractéristique qui mérite d’étre
tout particuliérement soulignée. Les caisses sont assujetties au contrdle
de ’Etat et, si elles répondent 4 des conditions déterminées, elles peuvent
obtenir de I’Etat une subvention égale a 409, des indemnités versées au
cours du semestre précédent. La subvention de ’Etat ne concourt donc pas
a la formation des réserves : la formation d’un fonds de garantie adéquat,
4 Taide des contributions des membres de la caisse, est une condition a
remplir pour pouvoir obtenir la subvention Les prestations de 1’assurance
libre sont cumulables avec les indemnités versées par le service officiel
d’indemnisation du chémage, jusqu’a concurrence d’un maximum de
1/5 du salaire.

Des fonds spéciaux non obligatoires ont été institués aux Pays-Bas
pour I'indemnisation du chdmage dans les secteurs de la marine marchande,
de la navigation intérieure et de la péche. Les indemnités versées par le
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premier de ces fonds ont pour fonction de remplacer les prestations d’assu-
rance pendant une période initiale déterminée de chdmage ; les indemnités
versées par le deuxiéme fonds ont un caractére subsidiaire, étant prévues
pour le cas ou les conditions donnant droit & I'indemnité de I’assurance-
chomage ne seraient pas réunies. Quant au troisiéme fonds, il a pour seule
fonction de faire supporter aux employeurs du secteur intéressé la majeure
partie du financement des prestations fournies a titre d’indemnité d’attente.

23. En Allemagne et aux Pays-Bas, les conventions collectives ont créé
un régime spécial — analogue a P’assurance — pour 'indemnisation du
chomage saisonnier dans le secteur des industries du batiment. Les presta-
tions sont destinées a4 assurer la subsistance de ces travailleurs pendant
la période hivernale de morte-saison. En Allemagne, les prestations du
régime spécial (limitées 4 un maximum de 30 jours) sont cumulables avec
celles de I’assurance-chémage. Aux Pays-Bas, par contre, ’assurance-chd-
mage a un caractére subsidiaire, en ce sens que les prestations de I’assurance
ne peuvent étre réclamées que si les conditions donnant droit aux prestations
de la caisse spéciale ne sont pas réunies. La durée de ces prestations est
illimitée, mais la condition préalable du « stage » est imposée avec plus de
rigueur. Une autre différence entre les deux régimes est constituée par le
fait qu’en Allemagne, la caisse est financée par les cotisations des travail-
leurs (payées par retenue sur la rétribution, mais remboursables, & certaines
conditions, si, au cours de la période d’hiver, le travailleur n’a pas fait appel
aux prestations de la caisse), tandis qu’aux Pays-Bas, les contributions sont
a la charge des employeurs. Cette différence correspond & une différence de
finalité des deux régimes : le régime allemand a une fonction de « compen-
sation des salaires », c’est-a-dire d’ajournement d’une partie des revenus du
travail, qui est capitalisée et distribuée selon le principe de I’assurance;
le régime néerlandais, au contraire, tout en opérant d’aprés une technique
analogue a I’assurance, a plutot une fonction de garantie du salaire.

Mais la contribution la plus importante apportée par les conventions
collectives a la solution du probléme de Passurance contre le chdmage est
représentée par la convention collective du 31 décembre 1958, conclue
entre le « Conseil national du Patronat francais », d’'une part, les Confédé-
rations des travailleurs de Pindustrie et du commerce et la Confédération
générale des cadres, d’autre part. Cette convention a introduit en France un
régime d’assurance obligatoire contre le chomage, qui — tout en restant
formellement étranger au systéme francais de la sécurité sociale — est
certainement destiné & révolutionner la position de ce droit national pour
ce qui est de I'indemnisation du risque du chdémage.

Du point de vue du régime juridique d’indemnisation du choémage, le
systéme d’assurance instauré par la convention collective conserve la qualité
de régime spécial. Mais on peut difficilement lui conserver cette dénomi-
nation du point de vue du champ d’application. En vérité, la limitation
initiale aux travailleurs dépendant d’entreprises affiliées a4 I’organisation
syndicale patronale qui a conclu la convention a disparu par suite de I’arrété
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ministériel d’extension, en date du 12 mai 1959. Actuellement, la convention
est applicable a tous : travailleurs de 'industrieet du commerce. Ce dernier
prévoit certaines exceptions, déterminées en fonction de la nature de 1’entre
prise ou de I’emploi, pour 'exposé desquelles nous renvoyons au rapport
francais.

Les traits essentiels du systéme rappellent telle ou telle des caractéristiques
des autres régimes d’assurance en vigueur dans les Six Pays de la Communau-
té. La gestion est confiée a des organismes interprofessionnels paritaires,
ce qui rappelle le systéeme néerlandais. Quant a la méthode de financement,
elle s’apparente au systeme italien, le principe de la division par moitié
des contributions entre employeurs et salariés n’ayant pas été adopté,
une quote-part d’un cinquiéme restant néanmoins a la charge de ces derniers.
Sous deux autres points de vue, ’analogie avec le régime d’assurance italien
est encore plus marquée : parmi les conditions d’attritution du droit, le
systéme francais prévoit, non seulement une période de « stage » (180 heures
de travail au cours des trois mois précédents), mais encore une certaine
ancienneté d’assurance (trois mois d’assurance au cours de I’année précé-
dente) ; en outre, comme en Italie, les prestations de ’assurance sont limitées
aux cas de chdomage fotal. L’analogie avec le systéme néerlandais reparait
dans la méthode qui préside au calcul des prestations (prestations propor-
tionnelles au salaire et calculées en pourcentage), tandis que le systéme
a ceci de commun avec l’assurance belge qu’il fixe une limite maximum
d’age (65 ans) comme condition d’attribution du droit. Enfin, le nouveau
systéme francais ressemble au systéme allemand du point de vue de I'appli-
cation de la durée maximum des prestations (270 jours, susceptibles d’étre
augmentés jusqu’a un an, a certaines conditions). On applique cette durée
pour chaque période de chomage, et non (comme c’est le cas en Italie et
aux Pays-Bas) en totalisant le nombre des indemnités journaliéres versées
au cours d’une période déterminée.

La convention du 31 décembre 1953 prouve surabondamment que le
contrat collectif est un instrument plus souple que la législation. Les appré-
hensions et les objections qui retardaient 1’évolution du droit francais
vers un systéme plus efficace de protection du chdémeur ont disparu grace
a4 un heureux accord des parties directement intéressées.

CHAPITRE 1V

REGIMES D’ASSISTANCE SOCIALE COMPLEMANTAIRES
DE I’ASSURANCE

24. A la différence du régime d’assurance belge, qui se fonde sur le souci
d’assurer la protection maximum contre le risque du chomage, la régle-
mentation de ’assurance-chdmage en Allemagne, en Italie et aux Pays-Bas
met en ceuvre avec une plus grande rigueur les restrictions imposées par la
technique de I’assurance : les cas d’exclusion du champ d’application sont
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nombreux, le droit aux prestations est assujetti & des périodes assez longues
d’attente, enfin la durée des prestations es limitée a des périodes assez
bréves. En vue d’atténuer les conséquences de ces restrictions, les trois pays
précités ont complété le systéme d’indemnisation du chémage par un régime
subsidiaire d’assistance économique aux travailleurs sans emploi qui ne
satisfont pas aux conditions requises pour obtenir le droit aux prestations
de Vassurancel.

Chacun des trois systemes présente des caractéristiques particuliéres,
mais sous les aspe ts les plus généraux, a savoir ceux de ’organisation admi-
nistrative et financiére et du champ d’application, les régimes allemand
et néerlandais forment un groupe opposé au régime italien.

En Allemagne et aux Pays-Bas, ’assistance aux travailleurs en chomage
est un service d’Etat, financé sur le budget national, mais administré par des
organismes ¢trangers a ’administration directe de I’Etat. Pour ce qui est
de Tactivité d’assistance, ces organismes n’opérent pas dans la sphére
autonome de leurs propres fins, mais en tant qu’organes d’exécution d’une
fin propre a I’Etat. En Allemagne, la gestion du régime d’assistance est
confiée a 1’Office fédéral qui pourvoit a 'assurance contre le chomage.
Aux Pays-Bas, le programme officiel d’assistance aux travailleurs en cho-
mage est mis en ceuvre par les communes, avec la collaboration, de nature
consultative, du service du travail et de commissions locales spéciales2.
En Italie, par contre, ’assistance aux travailleurs en chémage est comprise
parmi les buts institutionnels de l’organisme public qui gére 1’assurance-
chomage, et une partic de la charge financiére correspondante est imputée
sur les fonds de I’assurance (c’est-a-dire sur les employeurs), tandis qu’une
autre partie est couverte par une subvention de I’Etat. En d’autres termes,
le régime italien n’est pas une forme pure d’assistance, mais constitue
plutot une extension, avec fonction d’assistance (et, par conséquent, avec
caractére «extraordinaire »), des prestations de I’assurance-chdmage. A
cette conception différente correspond une détermination différente du
champ d’application.

En Allemagne et aux Pays-Bas, le régime d’assistance aux travailleurs
en chomage s’applique tant aux travailleurs qui, avant de devenir chomeurs,
étaient employés a des occupations assujetties a l’assurance-chdémage,
qu’aux travailleurs qualifiés dans des professions exclues du champ d’appli-
cation de l'assurance : cette distinction n’entraine qu’une différenciation
(peu importante en Allemagne, fort accentuée aux Pays-Bas) des regles de
P’indemnisation. Par contre, le champ d’application du régime italien est

1. Le terme «assistance » a été adopté par les législateurs néerlandais et italien.
Iin revanche, il a été rejeté par le législateur allemand, qui préfére aujourd’hui le terme
« Arbeitslosenhilfe » (aide aux chomeurs), afin de souligner que le systéme différe de la
notion d’assistance publique, (Iffentliche Fursorge. Cf. a ce sujet le rapport national
allemand, nes 199 et s. Mais le terme italien «aiuto » correspondant au terme allemand
« Hilfe » et au vocable francais «aide -, a un sens tout a fait générique, dénué de toute
valeur technico-juridique. C'est pourquoi, dans 'original du rapport général, rédigé en
langue italienne, méme le régime allemand sera qualifié par le terme «assistenza ».

2. Une partie des frais de gestion reste a la charge des communes.
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rigoureusement lié au champ d’application de I’assurance, précisément parce
que les prestations d’assistance constituent des prestations « extraordinai-
res » allouées par l'organe de gestion de I’assurance.

La qualification juridique de l’intérét qu’a le travailleur en chémage a
obtenir les prestations d’assistance est différente dans chacun des trois pays.
Aux Pays-Bas, I'intérét du travailleur n’est pas protégé sous la forme d’'un
droit subjectif parfait. Les décisions de 1a commune a laquelle a été présentée
la demande d’admission au bénéfice du subside ne peuvent faire I'objel
que d’un recours administratif 4 une commission spéciale ; on ne peut donc
méme pas parler d’«intérét légitime » au sens technique que la doctrine
italienne confére a cette expression. En Allemagne. les prestations du régime
d’assistance, quand sont réunies les conditions prévues par la loi, forment
T’objet d’un droit subjectif du travailleur, protégé par la possibilité d’intenter
une action judiciaire devant les « Sozialgerichte ». La position du régime
italien est intermédiaire. Dans ce régime, le travailleur en chémage n’a,
en principe, aucun droit subjectif, étant donné que I'admission au bénéfice
des subsides extraordinaires de chdmage est subordonnée & une autorisation
du ministre du travail, qui peut I’accorder a sa discrétion, pour des localités
et des catégories professionnelles déterminées. L’autorisation une fois
accordée, le travailleur en chdmage, pour peu quw’il réside dans une des
localités et qu’il appartienne & une des professions indiquées dans ’arrété
ministériel, acquiert un droit subjectif véritable et authentique, susceptible
de protection par voie d’action devant I’autorité judiciaire ordinaire.

25. Certaines conditions d’attribution du droit aux prestations sont
communes aux régimes d’assistance et d’assurance. Il faut que le chdmage
soit involontaire, que le travailleur soit disponible pour le travail et inscrit
a Poffice de placement. En principe, une période de « stage » prouvant que
le travailleur appartient effectivement a la population laborieuse est requise
également. Mais des régles particuliéres sont prévues a ce sujet. En Allema-
gne et aux Pays-Bas, ol I’application de V’assistance est indépendante du
champ d’application de I’assurance, le travailleur n’est pas tenu d’accomplir
le «stage » dans un emploi assujetti 4 I’obligation de ’assurance. D’autre
part, 'accomplissement d’une période de stage n’est pas toujours nécessaire.
Aux Pays-Bas, cette condition n’est prévue que pour les travailleurs qui
ne sont pas assujettis & I’assurance au moment ol survient le chémage,
tandis que les travailleurs asurés peuvent obtenir les prestations d’assis-
tance du seul fait qu’ils ne sont pas encore en mesure de faire valoir le droit
aux prestations d’assurance ou qu’ils ont épuisé la période maximum de
jouissance de ce droit. Le loi allemande n’impose pas de période d’attente
au travailleur qui, dans I'année précédant sa derniére inscription a POffice
du travail, & touché les indemnités de I’assurance-chémage. Enfin, le
« stage » est réduit, en Allemagne, 2 10 semaines de travail effectif au cours
de Yannée précédente (ce que I’on appelle « petit stage »).

En Italie, au contraire, I’attribution de I'indemnité extraordinaire de
chdmage est toujours subordonnée a Taccomplissement d’une période
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d’attente, bien plus courte, il est vrai, que celle qui est requise pour les pres-
tations d’assurance : cela est dt au fait que le régime italien d’assistance ne
protége que les travailleurs qui, au début du chdmage, n’ont pas encore tout
a fait acquis le droit aux prestations de I’assurance-chémage, mais non les
travailleurs en chdmage qui ne peuvent plus faire valoir ce droit, ayant épuisé
la période maximum d’indemnisabilitél. En outre, comme ce régime d’assis-
tance se limite aux travailleurs assujettis 4 ’assurance obligatoire, il faut
que la période d’attente soit accomplie dans une occupation assujettie a
Pobligation des cotisations : a cette fin, le législateur italien exprime la
condition requise du stage par un minimum de cotisation a4 I’assurance. La
protection assurée par le régime italien se réveéle ainsi trés incompléte par
rapport a celle qu'ont instaurée I’Allemagne et les Pays-Bas.

Une autre condition, découlant de la notion d’assistance, est commune
aux trois régimes en question, a savoir la condition de «1’état de besoin »
du travailleur, d’ailleurs entendu dans un sens fort différent de la notion
«d’indigence » qui qualifie les bénéficiaires des institutions d’assistance et
de bienfaisance publique. Mais les Pays-Bas appliquent avec moins de rigueur
la condition de I’état de besoin : on n’y tient compte que de 'importance
des gains tirés du précédent emploi et, si ces gains sont assez importants,
la commune peut ajourner 'octroi des prestations d’assistance. Les autres
ressources dont le travailleur dispose éventuellement n’entrent en ligne de
compte que comme facteurs de réduction du montant des prestations.

Enfin, une autre caractéristique encore distingue le régime néerlandais :
il englobe, en effet, tant les cas de chomage total que ceux de chdmage
partiel, alors qu’en Allemagne et en Italie, ’assistance aux travailleurs en
chomage s’applique exclusivement au chdmage total.

26. En Allemagne, les prestations du service d’assistance aux travailleurs
en chomage sont déterminées en fonction du salaire moyen qui sert de base
pour le calcul des prestations d’assurance. Un tableau spécial, annexé
a la loi, fixe, suivant les divers échelons de salaire, des taux progressifs
de la prestation qui peuvent s’augmenter, jusqu’a un maximum, du sup-
plément pour charges de famille. Aux Pays-Bas, les prestations sont établies
soit en pourcentage du salaire, soit 4 un taux fixe, selon que le travailleur
n’est pas assujetti 4 ’assurance ou que, y étant assujetti, il ne satisfait pas
aux conditions requises pour faire valoir le droit aux prestations d’assu-
rance. En Italie, I'indemnité extraordinaire de chdmage est égale a 'indem-
nité ordinaire, et on applique les mémes régles en ce qui concerne les majo-
rations pour charges de famille. '

En Allemagne, les prestations sont de durée illimitée. La 1législation
italienne prévoit une durée normale de 90 jours, susceptible de prorogation
jusqu’a un maximum de 180 jours, mais le ministre peut, dans des cas
exceptionnels, prolonger encore cette durée. Aux Pays-Bas, les prestations

1. Dans ce cas, le travailleur en chomage dénué d’autres ressources passe directement
a I'assistance et a la bienfaisance publique, 4 moins qu’il ne soit admis a fréquenter
un cours de formation pour chomeurs ou a travailler dans un chantier.
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calculées en pourcentage du salaire sont versées pendant une période ma-
ximum de 21 semaine sou de 126 jours, tandis que la durée des prestations
4 taux fixe est illimitée.

Enfin, dans les deux premiers pays, on applique une période initiale de
carence égale a celle que prévoient les régles concernant ’assurance, mais la
loi allemande supprime la période de carence quand les prestations d’assis-
tance sont accordées immédiatement a la suite des prestations d’assurance.

CHAPITRE V

LA SITUATION DU TRAVAILLEUR EN CHOMAGE
DANS LE DROIT DE LA PREVOYANCE SOCIALE

27. En principe, ’application des régimes d’assurance sociale aux tra-
vailleurs salariés présuppose la constitution et la continuité d’un rapport
de travail. Si le rapport vient a cesser ou reste suspendu (avec suspension
correspondante de la rétribution), ’assujettissement du travailleur a I’assu-
rance cesse ou reste suspendu également. L’évolution la plus récente du droit
de la sécurité sociale tend a atténuer la rigueur de ce principe en faveur des
travailleurs qui subissent des périodes de chomage total ou partiel. Cette
tendance se manifeste dans une série de régles qui prescrivent la continua-
tion de ’assurance, malgré la cessation ou la suspension du contrat de travail,
ou dans des reégles qui, tout en maintenant, comme effet, ’extinction de
I’assurance, prévoient cependant la conservation, dans une certaine mesure,
des droits acquis par le travailleur avant la cessation ou la supsension du
contrat, ainsi que la conservation des droits en cours de formation.

28. En Allemagne, en Belgique, au Luxembourg et aux Pays-Bas, l'assu-
rance-maladie continue pendant les périodes de chémage indemnisé et,
dans le premier de ces pays, également pendant les périodes de chdémage
assisté. TAux Pays-Bas, les cotisations sont a la charge de I'organisme qui
gére I'assurance. En Allemagne, elles sont versées par I’Institut assureur
pour les périodes d’allocation des prestations d’assurance par I’Etat pour les
périodes d’allocation des prestations d’assistance. En Belgique et au Luxem-
bourg, ’assurance continue aux frais de I’Etat, mais au Luxembourg elle
ne comporte que le droit aux prestations médicales, tandis que, trois ans lesd
autres pays, le chomeur, en cas de maladie, a droit aussi aux prestations
de caractére économique.

Les législations francaise et italienne ne prévoient pas la continuation de
I’assurance, mais seulement la conservation des droits acquis par le chémeur
avant la cessation du contrat. En France, la conservation des droits aux
prestations de maladie (ou de maternité) est illimitée, a condition que le
chémeur soit inscrit au service de ’emploil, tandis que en Italie, les droits

1. En France, la demande d’inscription doit étre présentée, sous peine de déchéance,
dans le mois qui suit la date de la cessation de I’assurance.
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acquis par le chémeur ne sont conservés que pour les maladies survenues
dans les deux mois qui suivent la date de la cessation de ’assurance. En
outre, en France, les journées controlées de chomage sont assimilées a des
journées de travail effectif, aux fins de I’accomplissement de la période de
stage. En Italie, cette assimilation n’est pas admise mais aucune période
d’attente n’est imposée aux ouvriers, tandis que, pour les employés, la
période d’attente est trés bréve.

29. En Belgique, Iassurance-invalidité est rattachée a l’assurance-ma-
ladie ; les regles déja indiquées au paragraphe précédent sont donc valables
pour ce pays.

En Italie et aux Pays-Bas, P’assurance-invalidit¢ continue pendant les
périodes de chdmage indemnisé (mais, en Italie, le bénéfice de cette conti-
nuation est limité aux travailleurs qui ont versé un minimum de cotisations).
Les cotisations correspondantes sont a4 la charge de I'organisme qui gére

P’assurance-chomage 1.

30. Le chomage n’interrompt pas la formation de ’ancienneté d’assurance
aux fins de l'acquisition progressive du droit a la pension de vieillesse.
Toutefois, la condition requise du «stage » ne se confond pas, mais se com-
bine avec cette condition. Dans les régimes ou la pension est liquidée en
fonction du salaire annuel moyen, et ol la condition requise du stage se fond
donc dans une condition requise de durée de ’emploi (Belgique, France et
Luxembourg), un double probléme surgit, a savoir : tout d’abord le probleme
de T’assimilation des périodes de chdmage aux périodes de travail effectif,
de maniére a empécher que le chomage n’influe sur ’accomplissement du
stage. Ensuite, le probléme de I'influence des périodes de chomage sur la
détermination du salaire annuel, qui sert de base pour le calcul de la pension.
C’est 1a législation belge qui semble étre la plus libérale : la régle, indiquée
dans le rapport national, selon laquelle les périodes de chomage ne dimi-
nuent pas les prestations de l’assurance-vieillesse, semble signifier que les
périodes de chomage sont considérées, non seulement comme des périodes
de travail effectif aux fins de 1’ancienneté dans la carriére, mais encore
comme des périodes de rétribution effective aux fins du calcul de la pension.
C’est une solution opposée qu’applique le droit luxembourgeois : les périodes
de chomage, méme indemnisé ou indemnisable, ne comptent pas pour 'ac-
complissement du stade ni pour le calcul de la retraite. En France, la solution
est en principe positive pour les deux problémes, mais avec certaines
restrictions.

En Italie, la pension est liquidée en pourcentage annuel des cotisations
versées et le stage est, en conséquence, exprimé en un minimum de coti-
sation. Le probléme est donc le méme pour ce qui est de I’accomplissement
du stage que pour ce qui est du calcul de la pension : il s’agit de savoir si

1. En Ilalie, les deux assurances sont gérées par le méme Institut; c’est pourquoi
les cotisations portées au crédit du travailleur en chomage au titre de I’assurance-
invalidité ont un caractere de « cotisations figuratives » ou fictives, c’est-a-dire qu’elles
représentent de simples « jeux d’écritures » dans la comptabilité de I’ Institut assureur.
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les périodes de chdmage sont assimilables & des périodes de cotisation a
P’assurance-vieillesse. Le probléme a été résolu par I'affirmative, en termes
identiques a4 ceux indiqués au paragraphe précédent pour I’assurance-
invalidité.

Aux Pays-Bas, il existe, en matiére de pension de vieillesse, une situation
particuliére, qui n’est pas comparable aux autres régimes. A cet égard, nous

nous permettons de renvoyer au rapport national.

31. Le droit allemand a récemment innové en instaurant la continuation
de I’assurance contre les accidents pendant les périodes de chdmage indemnisé
ou assisté. Les cotisations sont a la charge de I’Institut qui gére ’assurance-
chomage ou de I’Etat, selon que le chémeur regoit les prestations d’assu-
rance ou les prestations d’assistance. L’assurance couvre les accidents dont
le chdémeur vient a étre frappé en s’acquittant des obligations inhérentes
au service d’indemnisation ou d’assistance du chémage. Sont donc couverts,
non seulement les accidents dont est victime le chémeur employé a des
travaux publics, mais aussi les accidents survenus pendant le trajet que
parcourt le chomeur en vue de se rendre a I’Office du travail pour se faire
inscrire sur les listes de placement ou faire renouveler son inscription, pour
présenter la demande d’allocation de I'indemnité, pour pointer au controle
du chémage, etc.

En Belgique, en France et aux Pays-Bas, sont assurés contre les accidents
les -.chomeurs employés a des travaux publics. Toutefois, cette régle, au
moins en droit franc¢ais n’a aucun cractére exceptionnel, mais constitue une
épplication, propre au droit francais, en vertu du principe, duquell’assurance-
accidents s’attache a toute occupation, quelle qu’elle soit, caractérisée par
un état de subordination, méme si le rapport juridique y afférent n’a pas
la nature d’un contrat de travail véritable.

Dans le domaine de ’assurance-accidents, les périodes de chémage posent
un probléme particulier pour ce qui est du calcul des indemnités ou des
rentes. On sait que la rente est calculée en fonction du salaire per¢cu pendant
les douze mois ayant précédé la date de I’accident : si I'on appliquait rigou-
reusement la régle du salaire réel, les périodes de chomage intervenues pen-
dant ’année en question entraineraient une réduction de la rente. Toutes
les 1égislations ont instauré des régles qui empéchent cette conséquence, en
substituant au salaire réel, comme base de calcul de la rente, un salaire
fictif déterminé de diverses maniéres.

32. Pour ce qui est des allocations familiales, dans le cas de suspension
du salaire pour manque de travail, la situation du travailleur en chomage
pose deux problémes : tout d’abord, le probléme de la conservation du droit
pendant la période de chdmage. La question est tranchée par I’affirmative
par les législations des Six Pays, a ’exception de la Belgique et de I'Italie.
En Belgique, le chomeur perd son droit aux allocations familiales, mais
acquiert un droit de valeur économique égale a I’égard de linstitut qui
gére 'assurance-chdémage, a titre de majoration de I'indemnité ordinaire
de chdmage. En Italie, le travailleur ne conserve le droit aux allocations
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familiales normales que si, au cours de la période a laquelle se rapportent
les allocations, il a accompli un minimum déterminé d’heures de travail
ctfectif ou a fréquenté un cours de réadaptation organisé par une entreprise.

Le deuxiéme probléme suppose le premier résolu positivement et se pose
dans les systémes ou 'indemnisation du chémage comporte, a c6té de I'in-
demnité principale, une indemnité supplémentaire distincte, a titre de majo-
ration pour charges de famille. Tels sont les systémes allemand, italien et
francais, dans lesquels sc pose la question de savoir si le supplément pour
charges de famille ajouté a I'indemnité principale de chomage est cumulable
avec les allocations familiales. Naturellement, en Italie, la question ne se
pose que dans les cas (trés peu nombreux) ot le chdmeur conserve le droit
aux allocations familiales.

En France, le cumul est autorisé, sauf pour la majoration relative aux
descendants. En Allemagne et en Italie, le cumul est exclu, mais avec des
effets divers. En Allemagne (ou les allocations familiales ne sont versées
que par les descendants), le droit aux allocations exclut le droit au sup-
plément pour charges de famille versé par I’assurance-chémage, le premier
étant dans tous les cas plus avantageux que le deuxiéme. En Italie, comme
il n’est pas possible de déterminer a priori lequel des deux traitements est
le plus avantageux, on décide cas par cas lequel sera appliqué, en prenant
pour critére le plus grand avantage pour le chémeur.
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DEUXIEME PARTIE

LA REINTEGRATION DES TRAVAILLEURS SANS EMPLOI
DANS LA VIE PROFESSIONNELLE

CHAPITRE VI
L'ORGANISATION DU MARCHE DU TRAVAIL

33. L’organisation du march¢ du travail est le principal moyen de pro-
téger les travailleurs sans emploi. La législation allemande affirme expres-
sément la primauté de la mise au travail et de la formation professionnelle
sur les prestations ¢conomiques de I'assurance et de l'assistance-chomage.
Mais il s’agit la d’un principe propre a tous les programmes de lutte contre
le chomage. Il correspond aux intéréts des travailleurs sans emploi, ¢tant
donné que les prestations de chomage suppléent de facon partielle seulement
les revenus du travail et que, de toute manieére, elles n’empéchent pas
jes effets démoralisants du désceuvrement. II correspond également aux
intéréts de la collectivité, attendu que I'indemnisation du chdmage a une
incidence sur les ressources productives du pays, dont il soustrait une partie
au processus de formation des capitaux d’investissement. C’est pourquoi
I’action des pouvoirs publics en vue d’organiser le marché du travail tend
a abréger la durée des prestations économiques accordées aux travailleurs
sans emploi, en prévoyant un ensemble d’institutions dont le but commun
est de favoriser la réintégration des travailleurs dans la vie professionnelle
et, en méme temps, d’introduire un systéme efficace de contrdle du chémage
indemnisable.

De ce point de vue, l'organisation du marché du travail compléte la
protection juridique des travailleurs en cas de perte de I’emploi. Toutefois,
la coordination fonctionnelle entre la réglementation de la mise au travail
et celle de I'indemnisation du chémage n’implique pas la coincidence de
leurs champs d’application respectifs. L’activité des institutions préposcées
a Yorganisation du marché du travail déborde le cadre du sujet particulier
de la présente étude. En cffet, cette activité ne s’adresse pas seulement
aux travailleurs ayant perdu l’emploi précédemment occupé, mais elle
inclut toute personne en quéte d’emploi. L’organisation du marché du
travail constitue, pour ainsi dire, ’aspect social d’une politique complexe
destinée a réaliser le plein d’emploi de la main-d’ceuvre disponible.

Dans le cadre de la politique de plein emploi, le probleme que pose 1'orga-
nisation du marché du travail n’est pas seulemént de faciliter la rencontre
de la demande et de V'offre de travail, dans les limites des possibilités
offertes par les conditions actuelles du marché, mais de planifier le marché
grace a une série de mesures susceptibles de promouvoir une meilleure

adaptation de la demande a l'offre de travail et, partant, un meilleur
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équilibre entre la demande et les emplois disponibles. Cette nouvelle manieére
de poser le probléme a provoqué une évolution des institutions juridiques
chargées de I'organisation du marché du travail. L’institution chargée du
placement n’est plus seulement un organisme de centralisation des demandes
et des offres de travail, elle tend aussi a assurer le controle des embauches
et, en fin, la sélection des travailleurs en vue de réaliser une répartition
plus rationnelle des postes de travail disponibles ou d’accroitre la mobilité
géographique des travailleurs, qui est une condition essentielle d’adaptation
de la demande de travail aux variations quanfiitatives de I’offre.

L’organisation du marché du travail exige, en outre, une adaptation
de la demande aux variations qualifatives de 1offre, elles-mémes liées
aux modifications de la structure et des techniques de la production, c’est-a-
dire qu’elle exige la mobilité professionnelle des travailleurs. A cet effet,
la formation professionnelle a été complétée, a un stade préliminaire,
par une orientation professionnelle consistant a diriger les travailleurs
vers les différentes sortes de formation, selon les aptitudes du sujet désireux
d’obtenir une qualification.

Il s’agit d’'un programme social de grande importance, qui pose une
série de problémes délicats d’ordre administratif et financier. I n’entre
pas dans le cadre de la présente étude d’envisager tous les aspects de ce
programme, mais seulement les regles et les institutions qui contribuent
a la réintégration dans la vie professionnelle des travailleurs qui sont venus

a perdre leur emploi.

34. Le régime administratif de 1’organisation du marché du travail
par les pouvoirs publics implique la solution de certains probléemes et,
avant tout, de celui des institutions chargées de cette activité. L’alternative
est la suivante : ou bien inclusion dans Padministration directe de I’Etat,
ou bien création d’une institution autonome dotée de la personnalité morale
et soumise au contrdéle de I’Etat. La premiere solution a été adoptée en
France, en Italie, au Luxembourg et aux Pays-Bas. Dans ces pays, les
formes d’organisation du marché du travail constituent un service de
’Etat administré par le ministére du travail agissant par I'intermédiaire
de services centraux et locaux assistés de commissions de caractére profes-
sionnel. En Belgique et en Allemagne, au contraire, c’est I’autre solution
qui a prévalu; la réglementation du marché du travail est confiée a un
organisme public autonome contrdlé par le ministére du travail : en Belgique,
Poffice national du placement et du chomage, en Allemagne, I'office fédéral
pour le placement et I’assurance-chomage.

Le second probleme concerne la détermination des taches des bureaux
locaux relevant du service du choémage.

La solution idéale, techniquement plus conforme aux programmes
modernes d’organisation du marché du travail, consiste a organiser ces
bureaux de telle sorte qu’ils soient en mesure, non seulement de jouer leur
role traditionnel de bureaux de placement, mais également de se charger
de Porientation et de la formation professionnelle des travailleurs en quéte
d’emploi. Cette solution, qui suppose un appareil administratif complexe

La protection des travailleurs conlre la perle de U'emploi. 6
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et coliteux et la présence, difficile a obtenir, d’'un corps nombreux de fonc-
tionnaires hautement qualifiés et expérimentés, s’est notablement répandue
dans les Six Pays de la Communauté. En Allemagne et en Belgique, au
Luxembourg et surtout aux Pays-Bas, les offices du travail ont désormais
une compétence générale pour toutes les activités relatives au service
de I’emploi. En France également, les attributions précédemment réparties
entre différentes institutions ont été regroupées dans le «service public
de la main d’ceuvre » qui a, de ce fait, également assumé les fonctions relatives
a la sélection et a la formation professionnelle, a I’exclusion seulement
des taches concernant l'orientation professionnelle.. En Italie, les taches
des bureaux de la main d’ceuvre et du plein emploi comprennent la sélection
et 'orientation des travailleurs sans emploi vers des cours de qualification
et de rééducation professionnelle ou vers des chantiers-écoles, ainsi que
I’établissement des programmes des cours d’enseignement complémentaire
destinés aux apprentis. L’orientation professionnelle n’entre pas dans
leurs attributions. En Italie, cette derniére tache n’a pas encore été
assumée par I’Etat, lequel se borne a encourager, notamment par des
subventions financiéres, et 4 coordonner I’activité des centres d’orientation
professionnelle dus a DPinitiative privée d’entreprises ou d’associations
de travailleurs.

Un troisitme probléeme concerne le financement des services rendus
nécessaires par ’organisation du marché du travail. En France, au Luxem-
bourg et aux Payx-Bas, le financement est entiérement & la charge du
budget de ’Etat. En Italie, les dépenses des services de I’emploi sont inté-
gralement supportées par I’Etat, tandis que, pour la formation profession-
nelle, il a été créé un fonds géré par le ministére du travail et aliment¢
en partie par une contribution mise a la charge de I’assurance-chémage
(c’est-a-dire a la charge des employeurs). En Allemagne et en Belgique,
les services du placement et de la formation professionnelle ne font qu’'un
avec ceux de linstitution méme qui administre l’assurance-chdmage.
A cette unification administrative correspond un systéme unique de finan-
cement assuré par les cotisations des employeurs et des travailleurs, aux-
quelles s’ajoute, en Belgique (et dans certains cas, également en Allemagne),
une subvention de I’Etat.

CHAPITRE VII
LA MISE AU TRAVAIL DES TRAVAILLEURS SANS EMPLOI

SECTION I
LE PLACEMENT

35. L’institution du placement public entraine une limitation de la
liberté d’intervention privée dans la conclusion des contrats individuels
de travail. Mais c’est seulement dans quatre 1égislations que cette limitation
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prend la signification extréme d’une réglementation réprimant par principe
Yintervention privée. En Allemagne, en France, en Italie et au Luxembourg,
le placement est une prérogative des pouvoirs publics protégés par une
interdiction pénale de l’intervention privée, méme & titre gracieux. En
Allemagne, l'intervention d’institutions étrangeéres au service de I’emploi
(par ex. : une association professionnelle) n’est admise qu’en vertu d’une
délégation de pouvoirs accordée par I’office fédéral de placement. En France,
I'intervention privée a but lucratif demeure permise, a titre exceptionnel,
pour les professions du spectacle et pour le personnel domestique. Ces deux
exceptions ont été abolies en Italie ou l'intervention a but lucratif est
encore possible, & titre provisoire, uniquement pour les concierges et le
personnel des études de notiares, avoués, etc Quant aux bureaux de place-
ment gratuit, ils n’ont été admis en France que dans le cadre de la continua-
tion provisoire de I’activité des bureaux existant avent l'interdiction (1945),
sous réserve qu’ils aient été autorisés par les services de la main d’ceuvre.
En Italie, 'ouverture de bureaux privés de placement gratuit en faveur
du personnel domestique a été autorisé pour les association professionnelles
et les ceuvres d’assistance autorisées par le ministére du travail. Au Luxem-
bourg, on admet le placement privé gratuit du personnel domestique ct
du personnel artistique des spectacles.

Par contre, en Belgique et aux Pays-Bas, les mesures restreignant 1’acti-
vité privée de placement sont moins radicales. On s’efforce d’assurer 1’élimi-
nation progressive des agences de placement a but lucratif en refusant
Poctroi de licences novelles et de cessibilité, en cas de déces, des licences
déja octroyées. La suppression du placement privé gratuit n’est, en revanche,
pas prévue, mais ’exercice de cette activité est subordonné & une auto-
risation administrativel.

36. L’institution du placement, non seulement tend a éliminer, ou du
moins, a réduire 'intervention privée, mais implique également la tendance
de I’Etat a s’ériger en organe de contrdle des embauchages effectués par
les chefs d’entreprise. Toutefois, cette seconde tendance n’est pas commune
aux six législations et elle ne présente pas des caractéres uniformes.

En Belgique et aux Pays-Bas, les bureaux de main-d’ceuvre ne contrdlent
pas, en général, les embauchages2 Le recours au service de placement
est facultatif : les employeurs sont libres de recruter directement les tra-

1. En France, les mesures restrictives ont été adoptées également en ce qui concerne
le recours a la presse comme moyven de confronter I'offre et la demande de travail.
L’insertion d’offres de travail dans les journées est subordonnée a 1’autorisation préa-
lable du service de la main-d’ceuvre, la publicité des offres et des demandes d’emploi
par voie d’affiche étant par ailleurs interdite. Au Luxembourg, les annonces publiées
dans les journeaux doivent indiquer I’adresse compleéte de ’employeur, sauf exception
autorisée par I’Office du travail. En Italie, une limite indirecte de I'utilisation de la
presse découle de la régle concernant la demande numérique adressée a 1’Office de
placement (cf. ci-dessous, ne 306).

2. A titre exceptionnel, I'autorisation du service de ’emploi est requise aux Pays-Bas
pour I'embauchage de personnel féminin dans les tourbiéres et dans les manufactures
de tabac.
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vailleurs dont ils ont besoin, sans recourir a I'intervention du bureau de
placement, et ils ne sont pas tenus de communiquer a ce bureau les noms
et la qualification des travailleurs embauchés ou licenciés par I’entreprise.
De méme, la réglementation relative aux contrats de travail n’impose
pas aux travailleurs en quéte d’emploi l'obligation de s’incrire sur les
listes de placement. La nécessité de s’inscrire découle uniquement des
textes régissant I’assurance-chomage et, de ce fait, intéresse exclusivement
ceux qui, en ayant le droit, ont I'intention de demander a étre admis au
bénéfice des indemnités de chomage.

En Allemagne le recours au service de placement est également facultatif,
mais on voit apparaitre dans ces pays les premiéres formes de contrdle
de Yemploi. L’employeur est tenu de porter a la connaissance du service
de ’emploi compétent tous les cas d’embauchage ou de licenciement. Cette
forme de controle ne porte pas atteinte au principe de laliberté d’embauchage,
elle constitue seulement un moyen d’information du service de la main-
d’ceuvre, destiné a lui faciliter I'orientation de la main-d’ceuvre selon les
besoins du marché. En cas d’aggravation du chéomage due a une crise éco-
nomique, le ministre du travail peut imposer aux employeurs I'obligation
d’informer en outre le service de I’emploi des postes de travail et I’appren-
tissage disponibles dans I’entreprise.

En France, dans les secteurs de I'industrie et du commerce, le contréle
exercé par le service de ’emploi revét la forme plus sérieuse de ’autorisation
préalable, laquelle comporte une limitation de la liberté d’embauchage.
Cette condition n’implique pas l'interdiction de I’embauchage direct. L’em-
ployeur peut également recruter un travailleur non inscrit sur les listes de
placement et de ce fait, non mis au travail par le service de ’emploi ; mais
avant de signer le contrat, il doit solliciter et obtenir 'autorisation du
service de ’emploi. En outre, la violation de cette obligation ne porte pas
atteinte a la validité du contrat, elle entraine seulement des conséquences
d’ordre pénal. Pour les activités autres que celles des secteurs industriel
et commercial, il est prévu une forme de controle plus atténuée, consistant
dans l’obligation pour 'employeur d’informer le service de la main-d’ceuvre
des embauchages. Enfin, les employeurs sont tenus de signaler a l'office
public les emplois vacants dans les différentes entreprises.

La procédure d’autorisation prévue par la législation francaise pour les
embauchages dans les secteurs de l'industrie et du commerce introduit dans
la réglementation du marché du travail un élément de dirigisme autoritaire.
Cet élément est plus accentué en droit luxembourgeois et, surtout, en droit
italien. En Italie et au Luxembourg, le placement est obligatoire. Tout
travailleur désireux d’occuper un emploi au service d’autrui doit se faire
inscrire auprés du bureau de main-d’ceuvre compétent, méme s’il n’a pas
droit ou ne fait pas valoir de droit aux indemnités de chémage. L’obligation
de s’inscrire sur des listes de placement découle de la réglementation relative
aux contrats de travail, et non pas simplement et de facon indirecte, de la
réglementation en matiére d’indemnisation du chémage. De méme, quicon-

que a l'intention d’embaucher un ou plusieurs travailleurs & son service,
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doit en faire la demande au bureau de main-d’ceuvre, ce qui revient a dire que
I'interdiction d’embaucher des travailleurs non inscrits sur les listes est
renforcée par 'interdiction de 'embauchage direct. La conclusion du contrat
doit avoir lieu par I'intermédiaire du service de placement.

Toutefois, en droit luxembourgeois, le caractére obligatoire du placement
n’a pas la valeur d’une limitation substantielle de la liberté contractuelle,
mais seulement celle d’une restriction formelle apportée a son exercice.
Pour conclure un contrat de travail, I’employeur doit se plier a4 une procédure
déterminée axée sur l'intervention du bureau de main-d’ceuvre mais, dans
le cadre de cette procédure, il a le libre choix de la personne du travailleur.
Le bureau ne pourrait lui imposer I’embauchage d’un travailleur qui n’a pas
son agrément. En outre, I'inobservation de la procédure, c’est-a-dire 1’em-
bauchage direct sans intervention du bureau de main-d’ceuvre, n’entraine
pas la nullité du contrat mais est frappée d’une simple peine d’amende.

En Italie, le placement constitue une limitation de la liberté contractuelle
des chefs d’entreprise. En principe, ceux-ci n’ont la faculté ni de désigner
au bureau de main-d’ceuvre le travailleur dont ils demandent ’embauchage,
ni de donner ou non leur agrément au travailleur qui leur est affecté par
le bureau. La demande doit, en régle générale, indiquer uniquement le
nombre de travailleurs demandés par catégorie et par qualification profes-
sionnelles. Des exceptions sont admises, avec une certaine libéralité mais,
méme dans le casou la demande peut étrenominative, le choix del’employeur
est restreint par une série de critéres préférentiels dont le plus important
concerne [a résidence du travaillenr au lieu ou doit se éerouler la prestation
de travail. Enfin, la conclusion d’un contrat en infraction des régles relatives
au placement n’est pas seulement punie d’une sanction pénale infligée a
I’employeur, mais elle entraine la nullité du contrat. Cette réglementation
dirigiste de la demande et de 'offre de travail, qui distingue le droit italien
des réglementation des autres pays de la Communauté, s’explique par la
gravité du chomage en Italie. Cette situation appelle un ensemble de mesures
destinées a imposer une planification rationnelle de la mise au travail et,
en méme temps, a assurer aux travailleurs une répartition plus équitable
des emplois disponibles.

37. Le champ d’application du placement n’est pas limité aux travailleurs
actuellement privés d’emploi (qu’il s’agisse de chémeurs au sens propre du
terme ou de personnes en quéte de leur premier emploi), mais il s’étend éga-
lement aux travailleurs qui, ayant actuellement un emploi, désirent occuper
un autre poste de travail. En ce qui concerne cette derniére catégorie de
travailleurs, le droit italien applique un critére retrictif qui I’oppose encore
aux réglementation des autres pays membres de la Communuaté. En vertu
de la législation italienne, le travailleur occupant actuellement un emploi
est admis au bénéfice du placement seulement dans la mesure ou il déclare
vouloir changer de profession, c’est-a-dire dans la mesure ou il désire étre
employé dans une autre branche de production ou dans une autre catégorie
ou qualification professionnelle de la méme branche. Par contre, dans les
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cing autres pays, le bénéfice du placement est accordé également au tra-
vailleur qui désire simplement changer d’employeur, c’est-a-dire qui aspire
entrer au service d’une autre entreprise, la nature de son emploi demeurant
inchangée (par ex. : parce qu’il désire changer de lieu de résidence ou parce
qu’il n’est pas satisfait du milieu de travail de ’entreprise ot il est actuel-
lement occupé, etc.).

En ce qui concerne le probléme spécifique de la protection des chémeurs,
le critére restrictif adopté par le législateur italien se traduit pratiquement
par une diminution de la protection accordée en cas de ch6mage partiel.
Le travailleur victime d’une mesure patronale de réduction de I’horaire de
travail ou d’interruption temporaire du travail, ne peut demander & étre
inscrit sur les listes de placement en qualité de chémeur, mais seulement
comme personne en quéte d’emploi dans une autre profession. Cette régle,
du reste conforme a la tendance du droit italien consistant & restreindre la
notion de chomage a celle de chdmage total, contribue & promouvoir la mobi-
lité professionnelle des travailleurs, laquelle, en Italie, est entravée par une
structure particulierement rigide des professions.

Enfin, en Italie, certaines catégories professionnelles sont exclues du ser-
vice public du placement (en particulier le personnel occupant des fonction
de direction, les gens de maison et le personnel des études de notaires, avo-
cats, etc.). Aucune exclusion n’est prévue dans les autres législations.

SECTION II
REGLEMENTATION DES MIGRATIONS

38. Entre la réglementation des migrations intérieures et le service du
placement, il existe un étroit lien fonctionnel. Les bureaux de main-d’ceuvre
dispersés sur le territoire de 1’état et préposés a la mise au travail dans le
cadre des divers marchés locaux, ne pourraient s’acquitter efficacement
de leur tache sans un ensemble de mesures destinées a organiser la mobilité
géographique de la main-d’ceuvre. La notion de mobilité organisée de la
main-d’ceuvre, en tant qu’elle implique un ajustement quantitatif de la
demande a I'offre de travail, répond au souci d’empécher des déplacements
de travailleurs vers des régions souffrant d’une surabondance de main-d’ceu-
vre et, inversement, de les orienter vers des régions ou la demande de tra
vailleurs se manifeste dans une mesure insuffisante.

Du premier point de vue, la politique des migrations intérieures se
confond avec celle du contrdle des embauchages, en vertu de laquelle la
conclusion des contrats de travail est assujettie soit 4 une procédure d’auto-
risation (France et, dans un certain nombre de cas trés limités, Pays-Bas),
soit &4 un régime obligatoire de mise au travail (Italie et Luxembourg).
Du second point de vue, il existe dans les six pays un systéme de compensa-
tion entre les bureaux locaux de placement dont chacun est tenu de diriger
vers d’autres bureaux de la mé&me province ou région, les offres de travail
qu’il n’est pas en mesure de satisfaire grace a la main-d’ceuvre locale. En
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outre, en Allemagne, aux Pays-Bas et particuliérement en France, il est
prévu des mesures visant a encourager le transfert de travailleurs dans
d’autres régions ou localités offrant de plus grandes possibilités d’emploi.
Aux travailleurs disposés a transférer leur lieu de travail, sont accordées
des aides financiéres de caracteres divers : primes d’engagement, bons de
transport gratuit pour la famille et le mobilier, facilités de relogement, etc.

39. Dans les termes ou il se passe traditionnellement, le probléme de la
mobilité géographique de la main-d’ceuvre, sur le plan international, consiste
a satisfaire les exigences opposées et, de ce fait, complémentaires entre elles,
des marchés du travail de deux ou plusieurs pays. D’une part, il existe un
marché qui exige I’accroissement de l’offre de travail pour certaines acti-
vités professionnelles ; il y a, d’autre part, un marché ou l'offre de travail
dans les mémes professions est supérieure a4 la demande. L’émigration de
I'un vers l'autre pays constitue alors une forme de compensation entre les
deux marchés.

Dans ces conditions, chaque pays se préoccupe de régler 'immigration
des travailleurs étrangers en fonction des exigences de I’emploi de la main-
d’ceuvre nationale. Ce souci se traduit par des mesures de contrdle restrei-
gnant la liberté d’embaucher les travailleurs étrangers, voire par des me-
sures de contingentement de I'immigration, auxquelles les Etats ne sont
disposés a renoncer, en tout ou en partie, que surla base d’accords bilatéraux
ou multilatéraux de réciprocité. En Allemagne, au Luxembourg et aux
Pays-Bas, le controle de 'immigration s’effectue par le systéme de I’autori-
sation ; celle-ci doit étre demandée par ’employeur en vue de la conclusion
des divers contrats individuels de travail. Par contre, en Allemagne, en
France et en Italie, le controle s’exerce par le systéme du permis de travail,
c’est-a-dire par la délivrance aux travailleurs étrangers d’une carte spéciale
de travail. Muni de sa carte de travail (en cours de validité), le travailleur
étranger peut étre librement embauché aux mémes conditions que les tra-
vailleurs nationaux, sous réserve, en France, de l’obligation d’observer la
proportion fixée pour certaines activités professionnelles. Le systéme belge
résulte d’une combinaison des deux systémes précédents (systéme de la
double autorisation).

Les traités instituant les Communautés européennes ont entiérement
renouvelé les termes dans lesquels se pose le probléme de 1’émigration.
Celle-ci n’est plus simplement congue comme un moyen de compensation
entre deux ou plusieurs marchés nationaux du travail, affectés par des
déséquilibres de sens contraire, mais elle devient un élément constitutif de
Pintégration économique des Etats Membres de la Communauté dans un
Marché Commun, fondé sur la libre circulation des capitaux, des biens et des
personnes. Le probléme de 1’émigration est ainsi 1lié & une politique écono-
mique communautaire d’accroissement de la productivité et, partant, de
développement de I’emploi.

Dans la logique du systéme du Marché Commun, le principe de la libre
circulation de la main-d’ceuvre s’inscrit comme un élément fondamental,
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mais il doit en méme temps étre entendu dans un sens limité. Les objectifs
des deux traités ne permettent pas de donner a la notion de libre circulation
la signification absolue qu’elle a, par exemple, dans les Constitutions alle-
mande et italienne, ou elle équivaut au droit, pour le citoyen de circuler et
de séjourner librement et aussi bien a I’extérieur qu’a 'intérieur du territoire
national. L’article 69 du Traité instituant la C.E.C.A., tel qu’il a ¢été inter-
prété par la décision du 8 décembre 1954 du Conseil spécial de ministre et
P’article 48 du Traité instituant la C.E.E., accordent la liberté de se déplacer
sur le territoire des Etats Membres uniquement aux travailleurs qui sont
en possession d’une offre effective de travail. Selon cette conception restrictive,
le principe de la libre circulation de la main-d’ceuvre ne couvre pas les mou-
vements de personnes en quéte de travail, mais il implique seulement 1’aboli-
tion des restrictions imposées par les législations nationales a la liberté des
employeurs d’embaucher des travailleurs étrangers et, du méme coup,
I'interdiction de fixer des contingents d’immigration pour favoriser I’emploi
des travailleurs nationaux. La libre circulation des travailleurs a I'intérieur
de la Communauté Economique Européenne qui doit étre assurée au plus
tard a la fin de la période transitoire, aura donc pour effet d’instaurer entre
les travailleurs nationaux et les travailleurs étrangers une libre concurrence
en fonction des capacités professionnelles et du rendement requis par les
emplois disponibles sur le Marché Commun. Le principe de la libre circula-
tion de la main-d’ceuvre se pose donc en corrélation étroite avec le probléme
de la formation professionnelle.

Actuellement, le principe régissant I’application de la libre circulation
de la main-d’ceuvre est défini, dans les limites de 1’article 69 du Traité insti-
tuant la C.E.C.A., par la décision précitée du Conseil spécial des ministres
en date du 8 décembre 1954, complétée par I’accord d’exécution conclu
ultérieurement le 25 juillet 1955. Ces mesures, dont 1’exposé approfondi
n’entre pas dans le cadre de la présente étude, fixent les conditions et la
procédure de mise au travail des travailleurs de qualification confirmée dans
les industries du charbon et de I’acier. Il a été institué une « carte de travail»
qui peut étre obtenue sur demande adressée au bureau de placement (service
de I’emploi) compétent par les travailleurs ayant occupé pendant au moins
deux ans un emploi dans les industries du charbon ou de I’acier, ou apportant
la preuve qu’ils ont recu une formation systématique dans 'un des métiers
figurant sur la liste annexée. La carte de travail permet a son titulaire de se
transférer librement, sans qu’il soit besoin de visa, sur le territoire des Etats
Membres en vue de répondre a une offre de travail communiquée par I'inter-
médiaire de service de placement ou directement, par écrit, par un employeur
sous réserve de la législation nationale du pays en question autorise 1’em-
bauchage direct des travailleurs nationaux (ce dernier, comme on le sait
déja, n’est autorisé ni en Italie ni au Luxembourg). La durée de validité de
la carte de travail est de deux ans et elle peut étre prolongée, a chaque
échéance, pour une période égale.

Il a été institué aupres de la Haute Autorité une « Commission technique »
spéciale, chargée de suivre et de coordonner l’activité des bureaux de pla-
cement des Six Pays.
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SECTION 111
L’EMPLOI A DES TRAVAUX D’UTILITE PUBLIQUE

40. La politique des travaux d’utilité¢ publique, en tant que moyen de
lutte contre le chdmage, se présente sous deux formes répondant a des
objectifs entiérement différents. La premiére de ces deux formes entre dans
le cadre de la politique économique et financiére du plein emploi et se mani-
feste dans 1’élaboration de programmes de grands travaux publics destinés a
résorber le chdmage et dans la mise sur pied de programmes de développe-
ment économique en faveur des régions sous-développées. Actuellement,
dans le cadre de la Communauté européenne, I’exemple le plus important
est celui du programme de travaux extraordinaires en cours de réalisation
en Italie méridionale, sous le contrdle d’un organisme public spécial nommé
« cassa per il mezzogiorno ».

On se bornera a étudier ici I'autre catégorie de travaux, c’est-a-dire les
travaux d’utilité publique organisés sur le plan local, en tant qu’élément
de la politique sociale d’assistance aux travailleurs sans emploi durant la
période pendant laquelle ils restent en quéte d’un emploi normal. Les buts
de cette forme d’assistance sont de deuxo rdres : elle tend, d’une part, ae mpé-
cher les effets déprimants pour les travailleurs de l'inactivité résultant du
chémage, tant du point de vue psychologique que du point de vue de la
conservation des aptitudes techniques et professionnelles: et elle favorise
en méme temps le controle du caractere effectif de ’état de chomage et de
la volonté de travailler; elle complete, d’autre part, ’aide économique
apportée au travailleur par le régime d’indemnisation du chémage, contri-
buant ainsi a4 augmenter la demande sur le marché des biens de consom-
mation

41. En vertu d’un critére commun aux six législations, I'organisation
des travaux pour chémeurs est orientée vers des travaux d’utilité publique
qui satisfont, en méme temps, a la nécessité d’occuper le plus grand nombre
possible de travailleurs disponibles. Il s’agit en I'occurence, de travaux
de défrichage des terres incultes, de reboisement, d’aménagement des
régions montagneuses, de régularisation des cours d’eau, de construction
de routes ctc. En Italie et aux Pays-Bas, les travaux peuvent étre organisés
tant par les administrations publiques que par des organismes ou des
personnes physiques privés, sous réserve de l’autorisation préalable du
service compétent du ministere du travail, auquel il incombe de procéder
ala sélection des chomeurs a effecter aux travaux. En Belgique et en France,
au contraire, ’organisation des travaux ne peut étre assumcée que par des
administrations publiques.

I’emploi des chomeurs a des travaux d’utilité publique, n’implique pas
la conclusion d’un contrat de travail. La situation de chémeur continue et
le travailleur reste inscrit sur les listes de placement. C’est pourquoi les
sommes versées au chomeur pour P’activité fournie n’ont pas le caractére
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d’une rémunération, mais d’une indemnité. Toutefois, en Belgique, aux
Pays-Bas ainsi qu’en France, l'indemnité versée en cas d’emploi dans
des chantiers de travaux, est équivalente au salaire que le travailleur aurait
recu s’il avait été régulitrement employé. Cette régle, qu’on ne saurait trop
recommander, empéche que les travaux publics ne se transforment en un
systéme d’exploitation des travailleurs sans emploi. En Allemagne et en
Italie, I'indemnité n’est pas calculée sur la base du salaire correspondant
et elle s’ajoute aux indemnités de chémage.

En France et aux Pays-Bas, la contribution de I’Etat aux frais d’orga-
nisation et de fonctionnement des travaux publics, est accordée sous forme
de subvention. Il en est de méme en Allemagne, ou la possibilité est prévue
d’obtenir de I’Office fédéral, un financement public pour la réalisation de
travaux publics destinés a résorber le chémage (Notstandsarbeiten). Dans
les autres cas, au contraire, les dépenses sont entierement a la charge de
Iinstitution qui a organisé les travaux, y compris 'indemnité complétant
les prestations normales de chdmage. En Belgique, la contribution de
I’Office national de placement et du chdmage consiste dans la prise en charge
des indemnités-salaires a concurrence de 84 9%. En Italie, le Fonds pour la
formation professionnelle des travailleurs, géré par le ministére du travail,
prend a sa charge tous les frais relatifs aux chantiers de travail pour ché-
meurs, tant en ce qui concerne l’organisation et le fonctionnement des
chantiers que les indemnités.

CHAPITRE VIII

LA FORMATION PROFESSIONNELLE
DES TRAVAILLEURS SANS EMPLOI

42. L’expérience des années qui ont suivi la seconde guerre mondiale a
profondément modifié les théories relatives aux causes du chomage. L’afflux
de nouveaux capitaux d’investissement dans I’activité de production est a
coup sir un facteur essentiel de I’expansion économique et, partant, du
développement de I’emploi. Mais I’expansion de la production économique
n’est pas seulement une question de « capitaux matériels » : elle est par-
dessus tout une question de « capitaux personnels», ¢’est-a-dire d’adaptation
qualitatives des forces de travail aux exigences techniques de la production,
«car le niveau de la production correspond a la capacité technique des
hommes»1. La méme opinion a été exprimée par un économiste américain
qui est des plus sensibles aux problemes du monde économique contempo-
rain : « L’amélioration des ressources matérielles — c’est-a-dire le progrés
technique — dépend aujourd’hui presque entiérement des investissements
nécessaires pour permettre aux individus de s’instruire et de se spécialiser ».

1. A. Savuvy, in « Mondo economico », 1957, ne 52, cité par Fanrtori, Problémes e
Uéconomie italienne devant le Marché Commun, 1958, p. 33.




RAPPORT DE SYNTHIESE 87

A défaut de.ces investissements, les investissements en capitaux matériels
pourraient encore accroitre le développement économique, mais il s’agirait
d’un progrés éphémeére, accompagné d’une stagnation du renouvellement
techniquel.

A ce sujet, on peut dire que la comparaison entre la situation de I’Alle-
magne et de I’Italie aprés la guerre est typique. A la fin de la guerre, I’Alle-
magne s’est trouvée avec un territoire amputé de plus d’un tiers et une
population accrue par I’afflux d’environ 10 millions de réfugiés dont 5 mil-
lions d’adultes. En 1951, le pourcentage de chdémage dans ce pays était
encore de 10,29%,. En I’espace de quelques années, ce chdmage a été presque
entierement résorbé et 1’Allemagne jouit aujourd’hui d’une situation de
plein emploi. Au contraire, 1’Italie se trouve encore aux prises avec le pro-
bléme consistant a faire entrer dans le cycle de production quelque 3 millions
de chomeurs totaux ou partiels. L’explication principale de ce contraste ne
peut étre fournie en termes objectifs en invoquant la disponisibilité de capi-
taux matériels. De 1949 a 1958, le développement industriel de I’Allemagne
n’a pas été beaucoup plus rapide que celui de 1’Italie (le taux moyen annuel
de croissance de 1949 a 1958 des deux pays est respectivement égal a4 11,69,
et 8,292, L’explication doit étre plutdt cherchée dans le fait que la popula-
tion immigrée en Allemagne occidentale possédait un degré suffisant de
qualification professionnelle, tandis qu’en Italie le probléme du plein emploi
est avant tout celui du transfert dans le secteur industriel et le secteur ter-
tiaire d’environ 2,5 millions de paysans, dépourvus de toute qualification
professionnelle ct, pour la plupart, complétement analphabeétes ou semi-
analphabétes.

La formation professionnelle de la main-d’ceuvre non qualifiée, qui cons-
titue un reméde essentiel contre le chémage chronique de masse dans les
zones sous-développées, n’est qu’'un aspect du probléme complexe de la
formation professionnelle des adultes3. Le second aspect réside dans le
probléme de 1a mobilité professionnelle de 1a main-d’ceuvre, spécialement lié
au phénomene du chémage frictionnel de caractére technologique. L’évolu-
tion rapide des techniques de production (appelées a étre révolutionnées par
Pautomation en cours et, d’autre part, les modifications fréquentes, quanti-
tatives ou qualitatives, de la production des différents secteurs en fonction
des variations de la demande sur le marché, deviennent autant de causes de
chdmage d’autant plus graves et persistantes que la mobilité de la main-
d’ceuvre est plus faible sur le plan professionnel. Pour faciliter le passage de
travailleurs d’un secteur de production a4 un autre ou d’une qualification
professionnelle & une autre, il est nécessaire d’instituer des cours de réadap-
tation professionnelle, complétés par des mesures d’aide économique aux

1. J. K. GauBraitu, The Affluent Society, Boston, 1958, p. 309 de la traduction
italienne, publiée sous le titre Fconomia e benessere, Milan, 1959. ’

2. Cf. United Nations, Statistical Yearbook, 1957, et Monthly Bulletin of Stalistics,
février 1959, cités par P. Sylos LaBinNt, in Rivista delle societd, 1959, p. 610.

3. La formation professionnelle des jeunes travailleurs en quéte d’'un premier emploi
n’entre pas dans le cadre de la présente étude.
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travailleurs, accordées pour la période ol ils se préparent 4 un nouvel
emploi.

Un troisiéme aspect du probléme concerne la requalification profession-
nelle des travailleurs qui, par suite d’'une longue période d’inactivité (due a
la guerre ou a des phénomeénes de chomage cycliques), ont perdu les apti-
tudes qu’ils possédaient antérieurement ainsi que la réadaptation profession-
nelle des invalides, faisant suite a la réadaptation physique et fonctionnelle
obtenue & I’aide des prestations des organismes d’assurance contre les risques
professionnels.

43. La formation professionnelle des adultes, dans ses différents aspects
susmentionnés, comporte d’énormes difficultés. A elles seules, I’organisation
et la direction d’un ensemble de centres publics de formation collective
posent un probléme extrémement délicat : celui des locaux, du matériel et
du personnel enseignant appropriés. Mais il ne suffit pas de mettre sur pied
une telle organisation. Il convient encore de persuader les travailleurs vic-
times d’un chdmage total ou partiel de se soumettre a la formation profes-
sionnelle et I’on sait la résistance tenace opposée par les travailleurs lorsqu’il
s’agit de renoncer pendant quelque temps a la recherche d’un emploi immé-
diat ou, pire encore, lorsqu’il est question pour eux de changer de métier.
Pour vaincre cette résistance, la politique sociale appliquée dans les Six
Pays de la Communauté a prévu deux séries de mesures qui complétent la
formation professionnelle. Il s’agit tout d’abord de l’orientation profession-
nelle, dont le but est de fournir a ceux qui aspirent a un emploi une meilleur
connaissance de la situation du marché du travail et des possibilités qu’elle
leur offre et, par conséquent, d’aider le travailleur a surmonter cette incer-
titude et cette insécurité qui jouent un si grand roéle dans la psychologie du
prolétariat moderne. En second lieu, on promet a ceux qui acceptent de
fréquenter les cours de formation différentes aides financiéres, destinées a
compenser le renoncement temporaire 4 un emploi rémunéré¢ dans des
métiers de faible qualification professionnelle. En Allemagne, cette indem-
nité d’attente ne peut étre supérieure au montant de chomage et c’est pour-
quoi le travailleur recevant les prestations de I’assurance ou de I’assistance-
chémage ne peut en bénéficier. Au contraire, en Belgique, en France et en
Ttalie, ’aide aux travailleurs qui fréquentent des cours de formation pour
chémeurs est fixée a un niveau beaucoup plus élevé que celui des indemnités
ordinaires de chdémage. En Belgique, elle peut atteindre l’équivalent du
salaire moyen couramment versé dans la profession dans laquelle le travail-
leur aspire a se qualifier.

Un troisi¢me probléme concerne la possibilité de compléter I'intervention
directe de I’Etat par Vinitiative privée des entreprises intéressées. De méme
que pour les investissements en matériel, le systéme ¢conomique moderne
exige, en ce qui concerne les investissements personnels, c’est-a-dire la
formation professionnelle des sujets de la production, un équilibre d’en-
semble entre les investissements publics et les investissements privés. Les
centres publics de formation professionnelle sont plutdt destinés aux tra-

)
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vailleurs sans emploi et a ceux des travailleurs occupant un emploi qui, en
dehors de leurs heures de travail, désirent se consacrer a ’amélioration de
leur qualification, de maniére a pouvoir prétendre a4 une position profes-
sionnelle plus ¢élevée. Au contraire, lorsque le besoin de requalification ou
de perfectionnement professionnels ne concerne pas des travailleurs consi-
dérés individuellement, mais un ensemble de travailleurs dépendant de la
méme entreprise, cette derniére étant obligée d’adapter son personnel a
I’organisation de sa production, il est alors préférable que la réadaptation
des travailleurs en cause s’effectue a I'intérieur de ’entreprise, griace a des
cours d’entreprise ou inter-entreprises. Mais le développement de ce type de
formation professionnelle est entravé par la répugnance des entreprises a
assumer toute la charge financiére de I’organisation des cours, en aggravant
une situation financiere déja compromise par la charge d’un personnel de
faible efficacité. Etant donné cette difficulté, 'institution de cours a 'inté-
rieur des entreprises intéressées a la requalification professionnelle de leur
personnel, est encouragée soit par I'octroi de subventions (Belgique, France
et Pays-Bas), soit par I'exonération du paiement des rémunérations par
Pentreprise qui est remplacé par un régime de complément salarial, dérivant
du systeme de la sécurité sociale (Italie).

En Allemagne et en Belgique il est prévu des mesures particuliéres pour
faciliter la réadaptation individuelle, & I'intérieur d’une entreprise, des tra-
vailleurs qui ont été victimes de longues périodes de chomage. La remise au
travail de ces travailleurs est rendue plus difficile par la crainte des chefs
d’entreprise que le travailleur n’ait perdu son aptitude professionnelle. Pour
surmonter cette difficulté, la législation allemande admet la possibilité
d’octroyer au chef d’entreprise une subvention pouvant atteindre 509, de
la rémunération et versée pendant une période initiale maximum de 26 se-
maines. En Belgique, ’embauchage du travailleur peut avoir lieu, plutét
que par un contrat de travail, par un « contrat de réadaptation profession-
nelle», qui met uniquement a la charge du chef d’entreprise le paiement
d’une prime proportionnelle au rendement effectif du travailleur, s’ajoutant
aux indemnités de chdmage versées par le bureau de main-d’ceuvre.

Les cours de formation pour adultes sont congus en fonction d’une forma-
tion professionnelle accélérée, c’est-a-dire qu’ils ont un caractere éminemment
pratique, les éléves étant affectés & des travaux apparentés a lactivité
professionnelle qui fait 'objet du cours. Ils se distinguent ainsi de I’appren-
tissage réservé aux jeunes travailleurs en quéte de leur premier emploi et
pour lesquels, en plus de I’enseignement pratique, il existe un enseignement
complémentaire de caractére théorique d’une importance considérable.
Afin d’obtenir une meilleure adaptation des cours aux exigences de la pro-
duction, I’organisation et le fonctionnement des centres collectifs de forma-
tion ont été soumis en Belgique, en France et en Italie au contrdle consul-
tatif de commissions spéciales instituées aupres du service de 1’emploi et
composées de représentants des employeurs et des travailleurs.
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44. La réintégration des invalides dans la vie professionnelle n’est pas
seulement une question de réadaptation physico-professionnelle. Méme
apreés avoir été soumis a des traitements et a une formation professionnelle
appropriés, I'invalide se trouve dans une situation défavorisée sur le marché
du travail. La réduction de sa capacité de travail,d’une part, limite le nombre
des professions dans lesquelles il est en mesure de fournir ses services ; elle
crée, d’autre part, dans I’esprit des employeurs, des préventions quant aux
possibilités réelles de rendement de P'intéressé. Etant donné ce handicap,
une réglementation spéciale de la mise au travail des invalides a été élaborée
qui comporte une série de restrictions imposées a la liberté d’embauchage.
Tous les rapports nationaux signalent I’existence de régles imposant tant
aux administrations publiques qu’aux employeurs privés l’obligation
d’embaucher des invalides selon une proportion déterminée de Veffectif
total de leur personnel.




RAPPORT DE SYNTHESE 91

CONCLUSIONS

45. Au cours de notre ¢étude, la comparaison que nous avons faite entre
les institutions chargées d’assurer la protection juridique des travailleurs
sans emploi ne s’est pas limitée a'la simple énumération des ressemblances
et des différences formelles ; nous nous sommes également efforcés de discer-
ner I’aspect téléologique des régles étudiées et les tendances qui s’y expri-
ment de facon plus ou moins compléte. La reconstitution systématique
du droit des six pays doit & présent étre complétée par un certain nombre
de conclusions de caractére général dépassant les résultats de l’analyse
cffectuée sur le plan de la technique juridique, pour tenter de prendre
conscience de certaines valeurs plus profondes ainsi que des problémes
fondamentaux qui viendront a se poser aux institutions au cours de leur
évolution dans le proche avenir.

Dans la premiére partie, nous avons montré la vitalité de la technique
des assurances sociales, cn tant que moyen de protéger les travailleurs
contre le risque du chémage. Créée a une époque déja lointaine a la suite
de la grande crise de 1930 — qui a marqué le passage définitf de I’économie
libérale a un systéme caractéris¢ par Pintervention toujours plus poussée
de ’Etat dans les relations sociales et économiques — l’assurance contre
le chdmage est demeurée un élément essentiel, encore que complémentaire,
du nouveau programme que l’on désigne par politique de plein emploi.
Les propositions parfois formulées au cours de l’aprés-guerre immédiat
en vue de la remplacer par d’autres méthodes, 4 une époque ou les théories
extrémes sur le Welfare State » jouissaient d’un prestige dont elles ne peuvent
plus se targuer aujourd’hui, ont été abondonnées. L’introduction de I’as-
surance en France est le signe le plus récent et aussi le plus significatif
de la vitalité de cette institution — d’autant plus significatif que 'innovation
n’a pas été réalisée par voie législative, mais directement par les catégories
professionnelles intéressées. La vérité, c’est qu’au-dela des avantages
de caractére technique, les assurances sociales possédent une valeur morale
supérieure. D’une part, les cotisations de I’assurance sanctionnent une
responsabilité spécifique et immédiate des entreprises et des travailleurs
qu’elles occupent a 1’égard du chdmage, car elles incitent 4 améliorer
constamment la politique des cofits de production et de la sélection des
investissements. D’autre part, les prestations de I’assurance, en tant qu’elles
sont financées par la mise en réserve de parts de salaires dont le versement
est différé, épargnent aux travailleurs sans emploi le sentiment d’humiliation
qui découle de V'octroi de subsides a caractére d’assistance.

Toutefois, la tendance a étendre la protection & tous les cas de perte
de I'emploi a amené A compléter le systéme d’assurance a I'aide d’éléments
empruntés a la politique de l’assistance. Notre recherche a mis en lumiére
la possibilité d’utiliser deux techniques différentes pour parvenir a cette
fin et tenir compte du sentiment toujours plus vif, de la collectivité tout
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entiére a 1’égard du chdmage. La premiére consiste en un complément
«externe», constituant, a c6té du régime de ’assurance, un régime d’as-
sistance destiné a secourir les chomeurs ne remplissant pas les conditions
requises pour étre pris en charge par l'assurance. La seconde constitue
un complément «interne», qui modifie les principes traditionnels du systéme
d’assurance pour adapter ce dernier a certaines exigences de la politique
d’assistance. Le rapporteur énéral n’hésite pas a affirmer sa préférence
personnelle pour cette seconde solution appliquée par le législateur belge.
L’heureuse synthése de deux politiques primitivement opposées, qui a
donné naissance a la réglementation de l’assurance-chémage en Belgique,
offre au moins deux avantages fondamentaux. Tout d’abord, I’avantage
d’une simplification administrative de l'indemnisation du chdémage, en
second lieu, I'avantage psychologique et social de ne pas créer des discri-
minations entre les chéomeurs, en distinguant des chomeurs assurés et des
chdomeurs assistés. Bien entendu, nous ne voulons pas par la formuler une
critique a I’adresse des autres législateurs. Dans 1’abstrait, une technique
juridique peut étre considérée comme plus ou moins opportune qu’une
autre, mais le choix concret opéré par un législateur déterminé dépend
d’un ensemble de conditions propres a la nation considérée (notamment
les traditions historiques). C’est pourquoi 'observateur étranger n’a pas
le droit de porter un jugement de fond sur les choix différents effectués
dans les législations qu’il compare. De toute maniére, il convient d’observer
que, dans les pays qui appliquent deux programmes distincts d’assurance
et d’assistance aux travailleurs sans emploi, les prestations de I’assistance
sont nettement distinctes de celles de I'assistance publique et (sauf en droit
néerlandais) elles sont accordées sur la base d’un droit subjectif du travail-
leur sans emploi.

Une autre tendance de caractere général se dégage de la recherche ef-
fectuée dans la premieére partie de la présente étude, a savoir la tendance
a assimiler les indemnités de chdmage au salaire, du point de vue de la
situation juridique du travailleur au regard des différents régimes de la
sécurité sociale. Les manifestations de cette tendance et le stade de dévelop-
pement qu’elle a atteint ne sont pas les mémes dans les Six Pays, mais
il est désormais certain que le principe de la corrélation entre les rapports
d’assurance sociale et le contrat de travail est appelé & s’effacer (v. ci-
dessus n° 27). En outre, dans la plupart des Six Pays, la tendance a assimiler
I'indemnité de chdémage au salaire se manifeste également par ’adoption
du systéme des prestations «progressives», c’est-a-dirc déterminées en
fonction du salaire précédemment percu par le travailleur.

46. Dans le présent rapport de synthése, comme dans les rapports
nationaux, il existe une disproportion évidente entre les deux parties dont
il se compose. Cette disproportion est la conséquence inévitable de la
situation de la recherche, envisagée du point de vue de la technique juridique
Les problémes juridiques relatifs aux régimes d’indemnisation du chémage
sont beaucoup plus nombreux et ont une élaboration doctrinale également




RAPPORT DE SYNTHESE 93

plus poussée que les problémes concernant les institutions chargées d’or-
ganiser le marché du travail. Nous avons toutefois conscience, et nous
I’avons déclaré a plusieurs reprises, que, du point de vue de leur impor-
tance politique dans le cadre d’ensemble du programme de lutte contre
le chémage, la proportion entre les deux groupes d’institutions est exacte-
ment inverse. Dans ce programme, les mesures économiques en faveur des
travailleurs sans emploi, et en particulier I’assurance-chomage, jouent
un role complémentaire et subsidiaire, tandis que le role principal et décisif
revient a la mise au travail et & la formation professionnelle.

Mais, de ce second point de vue, il y a encore a résoudre certains problémes
de fond qui échappent en grande partie a la compétence du juriste. La
mise au point d’une politique efficace d’organisation du marché du travail
dans le cadre d’une économie qui demeure essentiellement fondée sur
la liberté de I'initiative privée, est une tache extrémement ardue. La tendan-
ce a une planification autoritaire de la mise au travail, implicitement
contenue dans I’évolution du placement vers une forme de service public,
est demeurée a I’état latent dans les Cinq Pays qui jouissent actuellement
d’une situation de plein emploi. Mais la ol les conditions de déséquilibre
de ’emploi ont imposé I'évolution de cette tendance dans le sens d’une
réglementation des embauchages dont le choix est en principe laissé a
PEtat (c’est le cas de 1’Italie), I’application pratique du systéme de place-
ment se heurte a chaque instant aux difficultés découlant du principe
de la liberté pour I’individu de choisir sa profession et du degré de prépa-
ration professionnelle, lequel exige, pour les entreprises, la possibilité
d’une libre concurrence entre les travailleurs du point de vue de leurs
capacités techniques et des aptitudes professionnelles requises pour les
emplois disponibles.

Nous touchons ainsi a I’essentiel du programme social de lutte contre
le chdmage, & savoir la formation professionnelle, appliquée dans le cadre
d’une politique d’expansion des investissements productifs. De ce point
de vue, le probleme de fond auquel nous faisions allusion un peut plus
haut a un caractére plus général et il a été formulé avec une extréme précision
par le professeur Galbraith. Dans une économie libre de marché, la réparti-
tion des investissements de capitaux matériels est essentiellement réglée
par le marché, c’est-a-dire selon le critére du profit. Inversement, «la
quasi totalité des investissements destinés a wvaloriser les capacités de
I’individu sont de la compétence de I’Etat et ont été pratiquement exclus
du systéme du marché»1. Il n’existe pas de mécanisme assurant 1’équilibre
de la répartition des capitaux entre les investissements matériels et les
investissements humains. Pour le moment, nul n’est en mesure d’indiquer
la solution de ce probleme. Il convient tout d’abord d’attendre que se
réalise le changement de mentalité que ’on voit se dessiner dans la maniére
d’apprécier les dépenses relatives a I'instruction et a la promotion profes-
sionnelles du potentiel humain de la nation. Selon la mentalité traditionnelle,

1. J. M. GALBRAITH, op. cil., p. 310 et s.

La protection des travailleurs contre la perte de U'emplol. 7
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une telle institution, indubitablement codteuse, est considérée comme une
forme d’assistance pure et simple, c’est-a-dire comme une dépense de
consommation qui pése sur les épaules de la nation. Il importe de prendre
pleinement conscience qu’il s’agit, au contraire, d’'un «investissement»
d’importance capitale, appelé a devenir, dans ses aspects quantitatifs
et qualitatifs, I'indice de base du progreés social. Cette idée fait déja partie
intégrante du substrat idéologique du Traité instituant la Communauté
économique européenne, dans lequel le «Fonds social curopéen» qu’il
est prévu de constituer, n’est pas concu comme un simple organe d’assis-
tance mutuelle entre les pays membres, destiné a faire face a des cas acci-
dentels de chdmage frictionnel ou structurel, mais doit étre 'instrument
d’une politique de grande envergure (et, partant, a long terme) en matiere
de formation et de perfectionnement professionnels des travailleurs, insti-
tutionnellement coordonné & I’activité déployée par la Banque européenne
d’investissement en matiére de valorisation des capitaux matériels. Cette
idée, qui associe intimement le progrés de la production économique a
celui de P’esprit humain, constitue une force nouvelle au service de la lutte
contre le chdomage.
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REMARQUES PRELIMINAIRES

1. En consacrant cet exposé aux mesures de protection des ouvriers
en cas de chdomage prévues par la législation de la République fédérale
d’Allemagne, notre propos est de faire une étude de caractére juridique.
L’objet de ce rapport ne consiste donc pas a rechercher les causes écono-
miques et sociales du chomage ni a exposer les moyens de le restreindre, de
I’éliminer ou méme de le prévenir. Cette tache serait davantage celle d’un
économiste et d’un spécialiste des questions sociales. Il ne peut s’agir ici
que d’exposer les conséquences tirées par la législation du phénomeéne éco-
nomique et social que constitue le chdmage, de faire la critique de certaines
dispositions et, éventuellement, de suggérer ca et 1a certaines réformes
permettant de mieux adapter la 1législation aux exigences de la réalité. Mais
il serait d’autre part insuffisant, et cecireviendrait a isoler les faits juridiques

et tout contexte, de vouloir ramener cette étude 4 un simple exposé de la
situation juridique. Il semble au contraire nécessaire de familiariser le lecteur

ne serait-ce que succinctement, avec le chdmage en tant que probléme inté-
ressant le travail et la politique sociale, pour lui permettre de comprendre
les dispositions 1égales qui sont issues de la réalité. Comme son histoire en
fournit maints exemples, la législation n’a pas non plus fait pour ’essentiel
ceuvre novatrice dans le domaine qui nous intéresse ici ; elle s’est au contraire
développée a partir de faits économiques et sociaux qui, comme nous le
verrons, ont incité le législateur, non sans de longs conflits, a2 apporter son
concours en instaurant des régles en la matiére.

2. Vu I’étendue et la complexité du sujet, il est impossible de faire dans
ce rapport un exposé exhaustif de la législation allemande. On devra, au
contraire, se borner a retracer d’'une maniére accessible et intéressante pour
le lecteur étranger les grands principes qui ont inspiré la 1égislation allemande
et qui se sont concrétisés dans ses dispositions.

L’auteur prie donc tout particulierement ses lecteurs allemands de
I’excuser d’avoir passé sous silence certains détails qui, certes, revétent une
certaine importance pour ’application pratique de la législation allemande
mais qui, dans ’ensemble, n’offrent qu’un intérét secondaire.
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PREMIERE PARTIE
CHOMAGE ET LUTTE CONTRE LE CHOMAGE

CHAPITRE PREMIER

LE CHOMAGE EN TANT QUE PROBLEME
DE POLITIQUE SOCIALE ET DE DROIT DU TRAVAIL

§ 1. — Nature et notion du chémage

3. Nous parlons du chomage au sens de la politique du travail et de la
politique sociale, lorsque les travailleurs se trouvent sans possibilité d’emploi
a terme ou non. Mais ce concept est si vaste qu’il est nécessaire d’en dissocier
les éléments si ’on veut l'utiliser dans la pratique et, notamment, dans la
pratique juridique. Il importe tout d’abord de distinguer le chdmage véri-
table du pseudo-chdmage. Il y a chomage véritable lorsque celui-ci est invo-
lontaire et qu’il n’est pas dit & une faute quelconque. Il présuppose I’aptitude
au travail et la capacité de rendement. Par contre, il y a pseudo-chdmage
lorsque le travailleur n’a pas, de facon passagére ou continue, du désir de
travailler ou lorsqu’il est inapte au travail. La diminution de I’aptitude au
travail et I'inaptitude totale au travail résultent en particulier de certains
handicaps intellectuels ou physiques ou d’états de santé déficients. La
diminution de la capacité de rendement ou l'incapacité de rendement sont
généralement dues 4 un manque de connaissances professionnelles ou a la
vieillesse. Le manque de dispositions au travail a en général sa source dans
la peur du travail, I’alcoolisme ou autres dispositions caractérielles analogues.
Dans de tels cas, on ne saurait exiger de ’employeur qu’il emploie de tels
éléments ; on parle a ce sujet de « chdmage irréductible»; ni les mesures de
PEtat ni celles des organismes privés ne peuvent y remédier. On appelle
chémage d’instabilité le chomage di au désir de changer d’emploi, c’est-a-
dire la période comprise entre deux périodes d’activité.

4. Le choémage constitue un véritable probléme économique et social
dans la mesure ou il s’agit notamment de prendre les chdmeurs en charge
d’éliminer le chomage authentique. La classification des catégories de per-
sonnes prises en charge souléve toutefois certaines difficultés du fait que,
d’une part, les Offices du travail s’occupent du placement tant des pseudo-
chdmeurs que des vrais chdmeurs, et au méme titre, de sorte qu’ils ne peuvent
étre recensés séparément dans les statistiques, et que, d’autre part, les carac-
téristiques du pseudo-chémeur ne sont pas définies avec précision. Ces
deux catégories de chémeurs risquent donc d’étre délimitées a partir de
critéres trop stricts ou trop souples par rapport a la moyenne. I1 est inté-
ressant de noter a ce sujet le recensement effectué en octobre 1952 dans la
République fédérale et a Berlin-Ouest par I’Office fédéral du placement et
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de I’assurance-chomage. Pour décompter le nombre des choémeurs, celui-ci
les avait & I'¢poque répartis en trois groupes différents, a savoir les chdmeurs
entiérement aptes au travail, les chomeurs partiellement aptes au travail
et les chomeurs entiérement ou pratiquement inaptes au travail. Sur un
total de 1.005.900 chdémeurs dénombrés a 1’époque, 590.400, soit 58,79,
étaient entierement aptes au travail, 34,8 %, ’étaient partiellement et 65.700
soit 6,59, ¢taient entiérement (ou pratiquement) inaptes au travaill. Le
pourcentage des deux derniéres catégories ¢tait donc disproportionnellement
élevé.

5. Silon considere le probleme du point de vue économique et social, il
importe en outre de distinguer le chémage temporaire du chémage perma-
nenf. Le chémage temporaire peut présenter un caractére saisonnier ou
provenir d’une modification de la situation du marché ainsi que de pertur-
bations d’ordre technologique. Il y a chémage saisonnier lorsque ’emploi est
tributaire du temps ou des saisons ; 1’agriculture, le batiment et I'industrie
hoteliére dans les stations thermales en sont autant d’exemples caractéristi-
ques. ’

Les fluctuations saisonniéres du marché du travail ne peuvent étre que
partiellement amorties par la constitution de stocks, dans I'industrie des
jouets et celle des réfrigérateurs par exemple. Les variations de la situation
du marché dues a une évolution de I'intérét et du gofit de la clientéle peuvent
conduire A ce que 1’on appelie un chémage frictionnel, en ce sens qu’un pro-
duit déterminé est moins demandé¢, tandis que d’autres le sont davantage.
De ce fait, le chdmage s’implante dans la branche d’activité qui est contraint
de restreindre sa production tandis que celle qui la supplante peut étre elle-
meéme victime d’un manque de main-d’ceuvre. Le chémage fechnologique
est causé par des innovations techniques qui modifient le rapport entre le
capital et la main-d’ceuvre employés en substituant notamment la prédo-
minance du capital & la prédominance des salaires. Il a pour effet de res-
treindre le nombre des ouvriers au bénéfice du machinisme et peut étre
ainsi une cause de chomage.

6. En ce qui concerne le chémage permanent, on distingue en général
chomage conjoncturel, chomage stabilisé et chomage structurel. Le chdmage
conjoncturel est principalement la conséquence de dépressions économiques.
La régression de la demande d’un produit déterminé conduit a la régression
de son écoulement et au marasme, voire méme a ’abandon de cette branche
de production, partant au licenciement de salariés. Le chdémage stabilisé
intervient en particulier lorsque les salaires ayant été augmentés indépen-
damment de la productivité du travail, les colits de la main-d’ceuvre des
entreprises excedent le revenu du travail 1a conséquence étant que les ache-
teurs refusent de supporter I’augmentation des prix rendue ainsi nécessaire
et qu’en raison des restrictions inévitables apportées a la production un

1. Cf. BEsTERs, article « Arbeitslosigkeit » dans le Staatslexikon, 6¢ éd., Fribourg-en-
Brisgau, 1957, vol. 2, colonne 472,
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certain nombre d’ouvriers doivent étre licencié¢s. On parle enfin de chémage
structurel lorsqu’une disproportion entre le nombre des ouvriers et le nombre
des postes de travail disponibles résulte du fait que la formation de capitaux
se développe plus lentement que ne s’accroit la population active, de sorte
que les moyens matériels de production se suffisent plus a occuper pour un
salaire donné la main-d’ceuvre existante ou lorsque certaines influences
extra-économiques entrainent la disparition d’installations industrielles
et, par conséquent, de postes de travail, bien que le nombre des personnes
aptes au travail reste constant.

7. Récemment, le législateur a tenté de donner une définition légale de
la notion de chdmage dans le § 75 de la loi sur le placement et sur I’assurance-
chémage (appelée ci-aprés AVAVG) dans le texte du 3 avril 19571, Aux
termes de cette loi, est considéré comme remplissant les conditions requises
pour Voctroi de 'indemnité de chdmage 2 et du secours aux chémeurs3 tout
travailleur exercant habituellement et a titre principal une activité profes-
sionnelle a titre de salarié, mais se trouvant transitoirement sans emploi
et ne prétant pas son concours dans une entreprise d’un membre de sa
famille 4. Autrement dit, la condition déterminante est que le chémeur, en
tant que salarié, exerce a titre principal une activité professionnelle ; la base
de son existence doit donc étre une activité dépendante a titre de salarié.
Toute personne ayant cessé définitivement d’exercer une activité dépen-
dante pour cause de maladie, de vieillesse, etc. ne saurait donc plus étre
considérée comme « salariée » ; pour cette raison, elle ne pourrait étre rangée
parmi les chomeurs. De plus, est également considéré comme chdmeur toute
personne exercant une activité réduite® ou qui, dans une méme mesure,
préte son concours dans I’entreprise de membres de sa famille, 4 moins qu’en
raison du total des rémunérations percues au titre de plusieurs emplois ou
activités accessoires, les temps de travail ne dépassent dans ’ensemble, le
cadre d’une activité réduite. D’un autre c6té, I’alinéa 3 du § 75 spécifie que
les travailleurs indépendants ne sont pas considérés comme chdémeurs, quel
que soit leur revenu. Tout travailleur indépendant effectivement sans
travail n’est donc pas considéré et traité comme chomeur au sens de
PAVAVGS. Conformément-aux §§ 42 b, 43, 44 et 55 du Code industriel?, les

1. Lorsque, dans la suite du texte, des paragraphes seront cités sans référence a une
loi déterminée, il s’agira de paragraphes de VAVAVG.

2. V. ci-aprés sous les nes 103 et s.

3. V. ci-aprés sous les nos 186 et s.

4. V. ci-aprés sous le no 105.

5. On parle d’activité réduite lorsque : 1° cette activité est limitée par la nature
des choses a 24 heures par semaine ou qu’elle a été préalablement limitée a cette durée
par un contrat de travail ou 2° lorsque la rémunération convenue n’excéde pas les
taux fixés dans une ordonnance promulguée par le ministre fédéral du Travail et des
Affaires sociales (§ 66, al. 2).

6. ScHIECKEL, commentaire de 'AVAVG, Munich, 1958, § 75, note 4.

7. Entrent dans cette catégorie les titulaires d’autorisations municipales de colpor-
tage, de certificats et cartes de légitimation, de cartes de 1égitimation commerciale,
de licences de commerce ambulant ainsi que les personnes inscrites dans ces licences
de commerce ambulant en qualité d’« accompagnateurs ».
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titulaires de palentes ne sont pas non plus considérés comme chdmeurs quel
que soit le montant de leurs revenus ou la nature de leur activité, a moins
que ces certificats ne soient déposés aupres de I’Office du travail. Enfin,
certains travailleurs & domicile ne sont également pas considérés comme
chémeurs quels que soient le montant de leurs revenus et ’ampleur de leur
activité.

8. Silouable que soit cette tentative faite par le 1égislateur en vue de pré-
ciser la notion de « chdmeur » pour I’assurance-chdmage et le secours aux
chémeurs, on ne saurait nier que cette définition étendue ne laisse subsiter
certaines obscurités, notamment en ce qui concerne la notion de «travailleur-
indépendant ». On devra retenir comme caractére distinctif 1’exercice
effectif d’une industrie au sens le plus large! sans tenir compte de la date a
laquelle a été délivrée I'autorisation d’exercer cette industrie ni de I’ampleur
exercée ou du montant des revenus?2,

§ 2. — L’ampleur du chémage dans la République fédérale
et les charges qui en résultent

9. Ce sont généralement les statistiques et les graphiques qui fournissent
les indications les plus claires et les plus précises quant 4 Pampleur et 2 la
portée pratique d’un probléme permettaht ainsi d’apprécier et de traiter
celui-ci sur le plan juridique. Aussi nous proposons-nous de reproduire ci-
aprés quelques tableaux établis sur la base de données émanant de I’Office
fédéral et du Ministére fédéral du travail et des affaires sociales.

10. En ce qui concerne tout d’abord 1’évolution de ’emploi et du chémage
entre 1951 et 1957, les tableaux ci-dessous® montrent que le nombre des
chémeurs n’a cessé de décroitre au cours de cette période. Le 30 septembre
1959, dernier jour de référence, il avait atteint son niveau le plus bas, soit
187.000 personnes = 0,99, des personnes actives salariées. Si les indications
précédentes se réféerent a la totalité des chdmeurs, les statistiques ci-aprés
se décomposent en deux parties, dont I'une reproduit le nombre total de
chdmeurs et ’autre celui des bénéficiaires d’allocations principales, c’est-
a-dire les chomeurs bénéficiant d’une allocation de chémage servie par
I’assurance-chdmage ou d’une aide aux choémeurs provenant des fonds
publics 4.

1. Non sculemenl d'une industric au sens du Code industriel et du Code artisanal,
mais d’une activité indépendante, par exemple celle d’avocat, de médecin, d’agricul-
teur, d’artiste, ctc.

2. En ce sens : Scurecker, op. cil.; Kress, commentaire de PAVAVG, Munich,
1957, § 75, note 10.

3. Tirés de Y’ Annuaire des stulistiques de la République fédérale d’Allemagne, 1959,
p. 121 et s. Reproduits a I’annexe I.

4. Pour ces notions, v. plus loin sous n°s 103 et 186.
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A BENEFICIAIRES D ALLOCATIONS
CHOMEURS ; ‘.

PRINCIPALES
LEXERCICE COMPTABLE | e i i e
Movenne annuelle

Allocation Aide

de chomage aux chomeurs
1952 1.632.425 512,642 826.15Y
1953 1.511.487 525.120 730,646
1954 1.353.679 532.790 616.927
1955 994.253 444.820 372.233
1956 816.506 410.271 244 .152
1957 875.813 1453.092 193.627
1958 806.000 165.000 166.000
1959 750.000 465 000 155.000

11. En ce qui concerne les indications précédentes, qui ont été tirées des
prévisions budgétaires pour 1959 de I’Office fédéral, il faut tenir compte de
ce que les chiffres relatifs aux exercices 1958 et 1959 constituent des chiffres
budgétaires prévisionnels qui ont été évalués avec prudence. Les moyens
budgétaires prévisionnels qui ont été évalués avec prudence. Les moyennes
annuelles réelles seront sensiblement moins élevées. De plus, le tableau
précédent montre que le nombre des bénéficiaires de I’allocation de chdmage
a peu varié, au cours de ces différentes années, tandis que le nombre des
bénéficiaires de I’aide aux chdémeurs a diminué approximativement de 809,
entre 1952 et 1959. Le rapport entre I’allocation de chdémage et ’aide aux
chomeurs s’est presque inversé au cours de cette période?.

12. Le tableau suivant permet de distinguer le taux individuel moyen par
mois (assurance-maladie y compris) et le total des dépenses imputables &
I’allocation de chémage et a4 I’aide aux chdmeurs entre 1952 et 1959.

TAUX INDIVIDUEL MOYEN PAR MOIS s
A . TOTAL DES DEPENSES
(assurance-maladie y compris)
Exercice
Allocation Aide Allocation Alide
de chomage aux chomeurs de chomage aux chomeurs
DM DM millions de DM millions de DM
1952........ 133,46 105,17 821,0 1.042.,6
1953........ 156,58 115,50 986,7 1.012,7
1954........ 153,59 121,10 982,0 896.5
1955........ 166,55 117,46 889,0 5247
1956........ 175,43 128,90 863,7 3777
1957........ 207,08 143,75 1.121,6 3310
1958 (prévis.) 212,75 150, 1.311,3 290,0
1959 (prévis.) 235, 160. 1.311.3 290,0

1. Si les chiffres des chomeurs relevés par 1’Office fédéral des statistiques différent
des chiffres indiqués par 1 Office fédéral, ceci tient au fait que le relevé de I'Office
fédéral des statistiques est établi pour des dafes déterminées, alors ue le relevé de
I’Office fédéral est basé sur des moyennes annuelles.
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13. Quant aux sommes nécessaires pour la réalisation des taches de
I’Office fédéral pour le placement et 1’assurance-chdmage, elles ressortent
du budget ordinaire des exercices 1958 et 1959, reproduit a ’annexe II de la
présente étude. Les charges imputables a I’allocation de chdmage doivent
étre couvertes par les cotisations, dont 509, sont a la charge de I’employeur
et 509 ala charge du salarié¢. Le relevé montre que pour 1959 la dépense totale
imputable a I'assurance-chémage est ¢évaluée a environ 1.847.000.000 DM.
Le taux des cotisations ayant été réduit entre temps, les recettes escomptées
s’élevent a4 un total d’environ 1.726.000.000 DM, 1les quelques
121.000.000 DM manquants devant étre prélevés sur les réserves disponibles.

14. Le tableau ci-aprés donne un apercu de I’évolution du nombre des
cotisanis a Tassurance-chdmage ainsi que de la moyenne des cotisations
annuelles et du total des cotisations.

ToraL
IEXERCICE COTISANTS COTISATIONS ANNUELLES DES COTISATIONS
COMPTABLE (moyenne annuelle) moyennes en DM en moyenne de DM
(approx.)
1952, ........ 10.990 000 136,24 1.497
1903, ... ... 11.770.000 145,73 1.715
1954, ... ... .. 12,400 000 149,44 1.853
1955, . ... ... 12 980000 121,60 1.617
1956, ........ 13,540 000 119,61 1.620
1957......... 11 200 000 94,05 1.335
1958 (prévis.) . 11.500.000 95,60 1.400
1959 (prévis.) . 1.4 650.000 103.50 1.516

15. A ces chiffres tirés du budget de 1'Office fédéral viennent s’ajouter
les recettes et les dépenses courantes pour le compte du Gouvernement
fédéral et des Lander. 11 s’agit ici notamment des prestations servies par le
Gouvernement fédéral au titre de 'aide aux chémeurs, que l'on ¢évalue a
372.389.500 DM pour I’exercice 1958 et a 385.358.200 DM pour l’exercice
1959.

16. Les chiffres reproduits ci-dessus pour les exercices 1958 et 1959 sont
des chiffres budgétaires prévisionnels. Si le total des cotisations a diminué
au cours des exercices comptables 1955, 1956, et 1957, ceci tient au fait que
les cotisations ont été réduites a partir du 1er avril 1955 de 49 a 3%, et a
partir du 1er mars 1957 de 39, a 29 du salaire.

17. En ce qui concerne par ailleurs les chiffres du placement, qui est
¢galement effectué par 1’Office fédéral, le tableau ci-aprés fournit quelques
précisions sur les exercices 1953 a 1956.

1. Sur ce total, environ 1.633.000.000 de DM proviennent des cotisations prélevées
au titre de 'assurance-chéomage, le reste des diverses autres recettes.
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PERSONNES Eyrrols
EXERCICE en quéte de travail disponibles PLACEMENT
CeETE 4 la fin du mois ala fin du mois Total annuel
(moyvenne annuelle) (moyenne annuelle)
1953. ..., 1.673.203 125.374 14.345.514
1954, ... ... 1.510.840 149.970 1 651.146
1955......... 1.149.976 211.847 1.1458.379
1956......... 961.123 224.625 4.287.054
1957......... 783.000 215.250 14.042.546
1958......... 779.666 216.500 | 3.873.996

18. Par suite du plein emploi qui régne actuellement, le nombre des
personnes en quéte de travail a diminué continuellement. On a pu néanmoins
constater que, méme en période de plein emploi, certaines branches de
Péconomie et certaines catégories professionnelles peuvent étre victimes
de fluctuations saisonniéres et conjoncturelles. Selon les renseignements
recueillis par 1’Office fédéral, les fluctuations de la main-d’ceuvre, qui
se traduisent par un nombre approprié de demandes d’emplois, sont méme
relativement plus accentuées.

19. Enfin, il peut étre intéressant de savoir quel est Uappareil adminis-
tratif nécessaire a 1’Office fédéral pour satisfaire a ses obligations. L’effec-
tif du personnel prévu pour 1959 s’élevait a 4.853 fonctionnaires et 23.003
employ¢s, soit un total de 27.856 agentsl. A cela viennent encore s’ajouter
209 auxiliaires titularisés, 3.159 ouvriers et 2.000 autres travailleurs (per-
sonnel complémentaire et auxiliaire, ainsi que jeunes stagiaires).

§ 3. Les mesures légales visant a éliminer le chémage et & secourir
les chémeurs.

20. Au cours des précédentes décennies, l’assistance aux chomeurs
est apparue de plus en plus en Allemagne — nous y reviendrons en détail —
comme une tache incombant aux pouvoirs publics, en dernier lieu au Reich
allemand et, lors de son instauration, la République fédérale d’Allemagne
que I'article 20 de la loi fondamentale qualifie expressément d’Etat fédéral
social, a intégralement repris cette tidche & son compte. En revanche, le
réle joué par les organismes et les services publics n’a cessé de perdre de
son importance et, dans le domaine du placement, de ’orientation profes-
sionnelle et du placement des apprentis par exemple, il y a longtemps
que les services privés, a quelques exceptions prés, se sont vu interdire
formellement toute activité?2.

21. Les mesures prises par les services publics en vue d’assurer la protec-
tion des chémeurs peuvent étre classées en deux catégories principales :
d’une part, les mesures relatives a la sécurité financiére des travailleurs et de

1. Sur ce total, 260 emplois seront supprimés d’ici le 31 mars 1960.
2. Cf. § 35 de PAVAVG. V. plus loin sous le n° 230.
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leurs familles en cas de chdmage, d’autre part, les mesures visant a prévenir
le chdmage et a réintégrer les chomeurs dans le processus du travail.
Au premier objectif répond essentiellement V'assurance-chémage, basée
sur le principe de l’assurance qui, dans certaines conditions, assurc aux
chémeurs un droit 1égal a I’allocation de chdmage et méme dans certaines
circonstances, a une indemnisation pour perte de salaire ainsi que la conti-
nuation de Dl’assurance-maladie et de l’assurance-accidents, et qui leur
garantit le bénéfice de 1’allocation pour enfants. Elle est complétée par
Paise aux chémeurs financée a ’aide de fonds du gouvernement fédéral
et pour l'obtention de laquelle il existe également un droit légal; cette
aide comporte également la continuation de I’assurance-maladie et de
P’assurance-accidents ainsi que le bénéfice de 1’allocation ponr enfants. Ce
n’est que lorsque ces deux moyens d’action ne peuvent entrer en jeu, c’est-
A-dire lorsque les conditions 1égales ne sont pas remplies, que doivent inter-
venir les services communaux d’assistance publique et les secours privés.

23. Les mesures destinées a prévenir le chomage et a réintégrer les cho-
meurs dans le processus du travail comprennent en premier lieu le placement,
Uorientation pfofessionnelle et le placement des apprentis qui incembent
a4 VOffice fédéral. Par ailleurs, certaines mesures particuliéres propres
a faciliter le réemploi et la formation professionnelle, ainsi que les mesures
de perfectionnement professionnel et enfin ’aide aux choémeurs sous forme
de travaux d’intéréts collectifs répondent au méme objectif.

24. Apreés avoir été tout d’abord soit négligées, soit plus ou moins bien
assumées par des organismes privés ou par des communes, ces taches
importantes ont été confiées — sauf les mesures d’assistance incombant
aux communes — a 1’Office du Reich pour le placement et I’assurance-
chémage en vertu de la loi du 16 juillet 1927 sur le placement et 1’assurance-
chomage (AVAVG). Aprés une période d’insécurité juridique consécutive
a la guerre, elles ont été assumées intégralement par I’Office fédéral pour
le placement et I’assurance-chémage institué en vertu de la loi du 10 mars
1952. Cet organisme de droit public étant ainsi I’organisme essentiel qui
traite et solutionne les probleémes liés a la protection des chémeurs, il

semble indiqué de donner tout d’abord, au chapitre suivant, un apergu
de I'organisation et des taches de 1’Office fédéral.

CHAPITRE 11
IL’OFFICE FEDERAL DU PLACEMENT

ET DE L’ASSURANCE-CHOMAGE
§ 1. Réle de I'Office fédéral, sa situation juridique et son organisation.

25. L’Office fédéral du placement et de l’assurance-chémage (nommé
ci-aprés Office fédéral) a été substitué en vertu de la loi du 10 mars 1952
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(BGBI. I, 123) a T'ancien Office du Reich en tant qu’organisme chargé
de V'assurance-chdémage, du placement et de l’orientation professionnelle.
Son rdle consiste a distribuer aux chémeurs les secours publics. Certaines
autres fonctions peuvent lui étre également déléguces, les unes en tant
que taches relevant de I'autonomie administrative, les autres en tant que
taches étatiques dans le cadre du champ d’action assigné par délégation
de pouvoirsl, Conformément au § 38, I’Office fédéral doit, dans le cadre
de la politique économique et de I’emploi du gouvernement fédéral, s’em-
ployer a prévenir ou & pallier le chomage et la pénurie de main-d’ceuvre.
Conformément au § 202, alinéa 1, il doit observer et étudier la situation
et I’évolution du marché du travail dans son ensemble et dans les différentes
branches de I’économie, professions et secteurs. De plus il doit, conformément
au § 202, alinéa 2, publier régulierement un rapport sur la situation de
I'emploi et du chémage, sur le placement, la fourniture d’emplois, I’orien-
tation professionnelle et le placement des apprentis ainsi que sur I’assurance-
chémage et sur I’aide aux chomeurs.

A Taide des documents relevant de sa compétence, il doit compiler et
publier des statistiques nécessaires a cet effet. Pour réaliser les téaches
qui lui incombent dans le domaine du placement, de I'orientation profes-
sionnelle et du placement des apprentis, il peut, conformément au § 20g,
alinéa 5, étre ¢galement chargé de procéder a des recensements statistiques
s’adressant a des personnes ou services en dehors de son ressort2. Dans
Pensemble, les attributions de 1’Office fédéral recouvrent celles de 'ancien
Office du Reich pour le placement et ’assurance-chdémage.

26. L’Office fédéral est un organisme de droit public relevant directement
de la Fédération au sens de D’article 87, alinéa 2, de la loi fondamentale ;
cette disposition stipule que ce statut juridique est conféré aux organismes
d’assurance sociale dont le ressort dépasse le territoire d’un Land. En
lunt qu’organisme de droit public, 1’Office fédéral constitue une personne
juridique. 11 est le créancier direct des cotisations a verser et le débiteur
des prestations a consentir en vertu de la loi. Conformément au § 203,
le patrimoine de I’Office fédéral est exonéré des impdts et taxes de la Fédé-
ration des Lénder et des communes, dans la méme mesure que le patrimoine
des autres organismes d’assurance légaux.

27. Les multiples taches qui incombent a 1’Office fédéral ne pouvant
étre assumées par un organe unique, la loi prévoit une certaine décentra-
lisation. L’Office fédéral se subdivise en un service central, en offices du

1. V. a ce sujet GorzeN in .Arbeit und Sozialpolitik, 1952, n° 7, p. 1; SCUEUBLE
in Arbeitsant, 1953, p. 117.

V. également la résolution du Bundestag lors de la promulgation de la loi ci-dessus
mentionnée, bulletin du Bundestuy, n° 2386 du 21 juin 1954. Cf. aussi la possibilité,
créée par la seconde loi du 7 décembre 1959 modifiant la loi sur le placement des tra-
vailleurs et I’assurance-chomage, de confier d’autres missions a 1’Office fédéral.

2. Pour l'essentiel, la loi du 3 septembre 1953 (BGBI, I, 1314) sur les statistiques
al'usage du gouvernement fédéral s’applique par analogie a ces recensements, a ’excep-
tion des-§§ 14 et 15. :



EN DROIT ALLEMAND ) 107

travail de Land et en bureaux de la main-d’ceuvre. Ces services dépendent
toutefois de I’Office fédéral et ne constituent pas des autorités autonomes.
Conformément a la loi fédérale du 29 novembre 1951 (BGBI, I, 919) sur
le siége de 1'Office fédéral, le service central a son siége a Nuremberg. Lui
sont directement subordonnés : le Service centrel du placement & Francfort
sur-Main, I’Ecole d’administration de ’Office fédéral a Lauf prés de Nu-
remberg et le Service de prévoyance de 1’Office fédéral a Nuremberg.
Le service central est chargé de trois taches. Premiérement, il centralise
toutes les demandes d’emplois de direction, ainsi que les offres d’emplois
de ce genre. Il est devenu en outre un centre de contact important entre
la République fédérale et le monde tout entier. Plusieurs conventions
internationales, qui visent a la libre circulation de la main-d’ceuvre sur
le marché européen du travail, lui assignent expressément le réle d’office
de placement pour la République fédérale. La troisieme tache du service
central est constituée par le placement du personnel de direction et du
personnel qualifié dans I'industrie hételiére internationale. Au cours des
cinq premiéres années, 95.000 personnes en quéte d’emploi ont fait appel
a ce service.

28. La répartition lerritoriale des offices du travail de Land et des Services
de la main-d’ceuvre s’effectue en fonction du § 7, phrases 1 et 2, par décision
du conseil d’administration, sur la base de considérations économiques
et en accord avece les autorités suprémes des Lander intéressés. Actuellement,
il existe 13 offices du travail de Land groupant un total de 209 bureaux
de la main-d’ceuvre ainsi que 650 agencesl. Avec ses 56 bureaux de la
main-d’ceuvre, le Land de Rhénanie du Nord-Westphalie constitue la
circonscription la plus importante. Dans le Land Rhénanie du Nord-
‘Westphalie, une agence particuliére a ¢té aménagée pour industriec miniére
dans les locaux du service de la main-d’ceuvre de Recklinghausen.

§ 2. Les organismes de UOffice fédéral et leurs fonctions.

29. Les organismes de 1’Office fédéral sont, conformément au § 3 : les
comités administratifs des bureaux de main-d’ceuvre, les comités adminis-
tratifs des offices du travail de Land, le comité de direction et le conseil
administratif de I’Office fédéral. Les droits et obligations de ces organismes
sont définis par la loi et par les statuts de 1’Office fédéral 2.

30. Les comités administratifs des bureaux de main-d’ceuvre et les offices
du lravail de Land doivent assurer, dans leur domaine respectif, les fonctions
d’administrations autonomes. A cet égard, ils sont liés par les décisions
du comité administratif de I'office du travail de Land ou du conseil adminis-
tratif de 1’Office fédéral. ’

1. ScHieckiEL, commentaire de PAVAVG, § 2, note 2.
2. En ce qui concerne les statuts, v. plus loin sous les n°s 53 et 54.
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31. Les comités administratifs des bureaux de main-d’ceuvre sont notamment
qualifiés pour élire le président et son suppléant (§ 10, alinéa 1), pour
établir le budget du bureau (§ 30, alinéa 1), pour approuver les dépenses
excédentaires (§ 31), et pour constituer les sous-comités (§ 3, alinéa 3).
De plus, ils doivent étre entendus lors de la nomination du directeur du
bureau de main-d’ceuvre (§ 27, alinéa 3).

32. Les fonctions des comités administratifs des offices du travail de Land
sont essentiellement les suivants : fixer le nombre des membres du comité
administratif des bureaux de main-d’ceuvre (§ 4, alinéa 2) ; élire le président
du comité administratif et son suppléant (§ 10, alinéa 1); désigner les
membres des comités administratifs des bureaux de main-d’ceuvre ( § 13,
alinéa 2) ; établir le budget de ’office du travail de Land (§ 30, alinéa 2);
approuver les dépenses excédentaires (§ 31) et constituer les sous-comités
(§ 3, alinéa 3). Ces comités doivent également participer a4 la nomination du
président de 1'office du travail de Land (§ 27, alinéa 2) et des directeurs des bu-
reaux de main-d’ceuvre (§ 27, alinéa 3). Ils décident conjointement dans quels
cas le refus ou la suspension de I’allocation de chdomage a la suite de gréves
ou de lock-outs constitue une rigueur injustifiée (lorsque la gréve a lieu
A lintérieur de leur circonscription!. Dans les cas de licenciements massifs,
ils doivent, conformément au § 18 de la loi sur les tribunaux du travail,
déléguer des représentants au sein du comité chargé de statuer sur la validité
de tels licenciements.

33. An conseil administratif de 1’Office fédéral, il incombe notamment
d’élire le président du conseil administratif et son suppléant (§ 10), de fixer
le nombre des membres des comités administratifs (§ 4, alinéa 2), de déli-
miter les circonstances des offices du travail de Land (§ 7), de promulguer
les statuts (§§ 7, 29) et le reglement intérieur (§ 26), d’établir le budget
général (§§ 7, 30), de contrdler les bilans (§§ 7, 32), d’approuver le rapport
d’activité (§ 34, alinéa 2), de constituer les comités (§ 3), de contribuer a
résoudre les problemes de I’assurance-chomage (§ 11), d’édicter des dispo-
sitions concernant la procédure relative aux secours pour choémage partiel
(§ 119), ainsi que de multiples autres taches.

34. Le Comité de direction de I’Office fédéral constitue 1’organe exécutif
de ce dernier. Il représente 1’Office judiciairement et extra-judiciairement
et fait fonction de mandataire 1égal. De plus, il lui incombe d’élire le prési-
dent du Comité de direction et son suppléant (§ 10), de nommer les membres
des comités administratifs des offices du travail de Land (§ 13), de faire
établir des directives par son président (§ 6), de statuer dans les cas de
litige portant sur les décisions prises par les comités administratifs des
offices du travail de Land (§ 20), de nommer les directeurs des bureaux
de main-d’ceuvre (§ 27), de nommer et de révoquer les fonctionnaires

1. Dans le cas contraire, la décision appartient au Conseil administratif. Ce dernier
peut d’ailleurs, a tout moment, prendre une décision de son propre chef (§ 84, al. 4);
V. aussi les nos 21 ct s.
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(§ 28), d’approuver le budget des offices du travail de Land et d’établir
le budget général de 1’Office fédéral (§ 30), d’approuver les dépenses excé-
dentaires des offices du travail de Land (§ 31), de vérifier les bilans (§ 32),
de présenter le rapport d’activité (§ 34) et de constituer les comités (§ 3).

35. Les organismes de 1’Office fédéral doivent se faire les interprétes de
la volonlé des partenaires sociaux. Etant donné cependant que les fonctions
exercées par I’Office fédéral ont & la fois, dans une large mesure, un caractére
de souveraineté, de 1égislateur a veillé a ce que les organismes ne se composent
pas uniquement de représentants des employeurs et des travailleurs. Il
y a également associé les collectivités publiques. En vertu du § 9, les orga-
nismes de 1’Office fédéral se composent donc a égalité, a savoir par tiers,
de représentants des travailleurs, des employeurs et des collectivités pu-
bliques. Ce ‘n’est que lorsqu’il s’agit de régler des questions ayant trait
a4 lassurance-chémage que les représentants des collectivités publiques
au sein de ces organismes s’abstiennent d’intervenir (§ 11)1. Le nombre
des membres varie selon les colléges.

36. Le Comité de direction de 1'Office fédéral se compose de 3 membres,
le conseil administratif de 13 membres de chaque groupe (collectivités publi-
ques, employeurs, salariés)2. Le nombre des membres des comités administ-
ratifs des bureauxr de main-d’ceuvre est fixé par le comité administratif de
Poffice du travail de Land compétent, celui des membres des comités admi-
nistrat ifs des offices du travail de Land par le conseil administratif. La durée
du mandat des membres des organismes est respectivement de 4 ans (§ 8).

37. Contrairement a I'usage en matiére d’assurance sociale3, les syndicats
et les associations patronales ne disposent pas d’un droit de vote direct
en ce qui concerne leurs délégués, mais uniquement d’un droit de proposition.
Ce droit de proposition est dévolu aux syndicats et associations patronales
essentiellement qualifiés pour représenter les intéréts des travailleurs et
des employeurs. La loi ne précise pas quels organismes remplissent ces
conditions. Il faut donc supposer que c’est au service investi du pouvoir
de nomination qu’il incombe de trancher cette question?.

38. Les représentants des collectivités publiques au sein du comité adminis-
tratif d’un bureau de la main-d’ceuvre ne peuvent étre que les représentants
de communes et d’associations communales dont la circonscription fait
partie de celle du bureau de la main-d’ceuvre. Ils sont désignés par les
communes et proposés par l'organisme commun de contrdle communal.

1. Ces observatione ne valent que pour l'assurance chémage proprement dite, et
pour I'aide aux chdmeurs. Pour de plus amples détails, v. HERscGEL Zum Begriff der
Arbeitslosenversicherung (« De la notion d’assurance chémage ») Bundesarbeisblatt,
1959, p. 77 et s.

2. Les membres du Conseil administratif ne peuvent étre en méme temps membres
du Comité de direction (§ 9, al. 2).

3. V. §§ 13 et s., Reichsversicherungsordnung.

4. En ce sens Kres, AVAVG, § 12, note 5, ScHIECKELS, § 12, note 1, laissent la
(uestion en suspens.

La protection des travailleurs conlre la perte de U'emplol. .8
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Si les communes s’accordent sur une proposition, l’organisme commun
de contréle communal est 1lié par cette proposition. Si un tel organisme
n’existe pas et si les organismes de contrdle communal intéressés ne s’ac-

cordent pas, le droit de proposition revient a l’organisme supréme du
Land ou a un service de son choix (§ 12, alinéa 3).

39. Les représentants des collectivités publiques au sein du comité
administratif de V’office du travail de Land sont proposés par l'organisme
supréme du Land. A cet égard, outre les représentants du Land, il convient
également d’assurer la représentation des communes et associations com-
munales dont la circonscription fait partie de celle de I’Office du travail
de Land. Si la circonscription d’un Office du travail de Land fait partie du
territoire de plusieurs Lander et si ceux-ci ne s’accordent pas sur la propo-
sition, le ministre fédéral du travail et des affaires sociales tranche le litige.
Avant de statuer, celui-ci doit entendre les organismes suprémes de Land
intéressés (§ 12, alinéa 4).

40. Les représentants des collectivités publiques au sein du Comité
de direction sont proposés, a raison d’un membre respectivement, par le
gouvernement fédéral, le conseil fédéral et les associations centrales des
collectivités communales dotées de 'autonomie administrative (§ 12, alinéa 5

41. Les représentants des collectivités publiques au sein du conseil

administratif sont proposés a raison de 5 membres respectivement, par
le gouvernement fédéral et le conseil fédéral et, a raison de 3 membres,
par les associations centrales des collectivités communales dotées de 1’auto-

nomie administrative (§ 12, alinéa 6).

42. La nomination des membres des comités administratifs des bureaux
de la main-d’ceuvre incombe au conseil administratif de 1’Office du travail
de Land, celle des membres des comités administratifs des Offices du travail
de Land au Comité de direction de I'Office fédéral et celle des membres
du Comité de direction et du conseil administratif au ministre fédéral
du travail et des affaires sociales. L’organisme investi du pouvoir de nomi-
nation est cependant li¢ par la liste de propositions qui lui est présentée.
En ce qui concerne les nominations, I’ordre des noms figurant sur chaque
liste de propositions est déterminant. Du fait de ces sujétions, les nomi-
nations ont une signification surtout formelle. Lorsque plusieurs listes
de propositions sont présentées, les sieges doivent étre distribués propor-
tionnellement en tenant compte toutefois équitablement des minorités
(§ 13). La loi ne précise cependant pas quelle procédure il convient d’appli-
quer lorsque le nombre des listes de proposition dépasse celui des sieges
a pourvoir. Ne pouvant étre nommés que les ressortissants allemands au
sens de larticle 116, alinéa 1 de la loi fondamentale! qui remplissent les

1. « Est Allemand tout individu possédant la nationalité allemande ou tout réfugié
ou expulsé faisant partic du peuple allemand, ou son conjoint ou ses descendants,
ayant trouvé asile sur le territoire du Reich allemand tel qu’il existait au 31 décembre
1937 ».
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conditions d’éligibilité a la Diéte fédérale. Ils doivent avoir leur domicile
ou leur emploi depuis 6 mois au moins dans la circonscription relevant
de la compétence de l'organisme en question. Les représentants des tra-
vailleurs doivent travailler régulierement a titre de salariés ou étre désignés
par un syndicat; les représentants des employeurs doivent employer
régulierement un salarié au moins ou étre désignés par un syndicat patronal.
Les fonctionnaires, employés et ouvriers de 1’Office fédéral ne peuvent
faire 'objet d’'une telle nomination (§ 14).

43. Les membres ne remplissant plus l'une des conditions requises
pour leur nomination ou ayant gravement manqué a leur devoir, peuvent
étre révoqués par l'organisme investi du pouvoir de nomination. Sur la
requéte de l'organisme en faisant la proposition, les représentants des
collectivités publiques peuvent étre révoqués a tout moment (§ 16). Tout
membre révoqué cesse définitivement d’appartenir a4 ’organisme intéressé.
Les membres des organismes sont a tout moment habilités a résilier leurs
fonctions puisque, contrairement a certaines charges honorifiques comme
celle de juré ou de juge du travail, il n’y a pas' obligation de les assumer.

Conformément au § 10, les organismes élisent pour une durée d’un an,
parmi les délégués des travailleurs et des employeurs qui les composent —
et non parmi les représentants des collectivités publiques — un président
et un suppléant n’appartenant pas au méme groupe. Tous deux sont choisis
4lternativement chaque année au sein des deux groupes.

44. Les organismes sont convoqués selon les besoins par leurs présidents.
1Is le sont obligatoirement lorsqu’un tiers de leurs membres 1’exige (§ 18).
1Is délibérent de plein droit lorsque plus de la moitié de leurs membres sont
présents. Lorsque le quorun n’est pas atteint, le président peut décider
que la délibération aura lieu sur ’objet du vote au cours de la séance sui-
vante, méme en I’absence de la majorité des membres. L’ordre de convo-
cation doit spécifier dans ce cas que les décisions seront votées méme en
I’absence de la majorité. Les décisions sont prises conformément au § 19
4 la majorité des voix exprimées.

45. Les décisions contraires aux lois ou aux statuts prises par le comité
administratif d’un bureau de la main-d’ceuvre ou par un Office du travail
de Land doivent étre contestées par le président de 1’Office du travail
de Land ou par le Président de I’Office fédéral. Si la décision incriminée
n’est pas modifiée, il appartient au comité administratif de 1I’Office du
travail de Land ou au Comité de direction de 1’Office fédéral de prendre
une décision. Lorsqu'une décision du Comité de direction constitue une
infraction a la loi ou aux statuts, elle doit étre contestée par le président
de V'Office fédéral. Si le Comité de direction ne modifie pas la décision
incriminée, il appartient au conseil administratif de statuer. Toute contes-
tation suspend I’exécution de la décision incriminée. Le président de I’Office
fédéral peut cependant en décider I’exécution immeédiate s’il le juge néces-
saire pour la bonne marche des affaires (§ 20).
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46. Conformément au § 21, les membres des organismes répondent vis-a-vis
de I’Office fédéral de la bonne et honnéte gestion des affaires, ainsi qu’un
tuteur vis-a-vis de son pupille. Il existe ainsi, au sens du droit civil, une
obligation de dédommagement en cas de tort causé intentionnellement
ou par négligence. La faufe en est toujours la condition indispensable ;
celle-ci doit, le cas échéant, étre prouvée par 1’Office fédéral.

47. Si P'exécution réguliére des taches du comité administratif d’un
bureau de la main-d’ceuvre n’est pas assurée, le Comité de direction peut,
sur la requéte du comité administratif de ’office du travail de Land, assumer
lui-méme les pouvoirs de ce comité administratif ou les déléguer & un autre
service. Si le comité administratif d’un Office de travail de Land se trouve
dans le méme cas, le conseil administratif peut, sur la requéte du Comité
de direction, en déléguer les pouvoirs 4 ce dernier ou a un autre service.
Si Pexécution réguliére des taches du Comité de direction n’est pas assurée,
le conseil administratif peut demander la révocation de ce dernier auprés
du ministre fédéral du travail (§ 22). Ces dispositions visent a permettre
que les organismes qui n’assurent pas leurs fonctions normalement soient
éliminés et remplacés par d’autres services.

§ 3. Les fonctionnaires, employés et ouvriers de I’Office fédéral.

48. Le personnel de I’Office fédéral comprend des fonctionnaires, des
employés et des ouvriers. En régle générale, la gestion de 1’Office fédéral
est assurée par un personnel engagé sur la base de contrats de service de
droit privé. Les dispositions applicables a ce personnel sont celles énoncées
notamment aux § 611 et suivants du BGB concernant les contrats de service
ainsi que les barémes de salaires A et B applicables aux membres du per-
sonnel des services publics (TO. A et TO. B) et les dispositions du réglement
général des services publics. Conformément aux prescriptions de I’alinéa
4 de Particle 33 de la loi fondamentalel, les postes de fonctionnaires ne
doivent étre prévus que dans la mesure ou ils sont requis pour I’exécution
de taches ressortissant a l’exercice de la puissance publique. Il s’agit 1a
de fonctions découlant du droit de réglementation de I’Etat et qui ne font
pas partie des taches d’administration autonome de 1’Office fédéral. Confor-
mément aux dispositions du premier alinéa du § 25, les fonctionnaires de
I’Office fédéral sont des fonctionnaires fédéraux indirects, car ils ne sont
pas au service direct du Bund, du fait qu’ils exercent leur activité dans
un organisme de droit public soumis directement au Bund. Ils tombent
sous le coup des dispositions légales relatives aux fonctionnaires de la
République fédérale. Sont notamment fonctionnaires les directeurs, les
chefs de service et les rédacteurs des Offices du travail des Lander ainsi

1. L’article 33, alinéa 4, de la loi fondamentale dispose : «I'exercice de prérogatives
de puissance publique a titre de fonction permanente doit, en régle générale, étre confié
a4 des membres du service public liés aux collectivités publiques par un rapport de
service et de dévouement de droit public ».
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que le président, les directeurs généraux et de nombreux agents techniques
de V’Office fédérall.

49. La direction des affaires de 1’Office fédéral repose, conformément
au § 6, entre les mains de son président qui n’est cependant pas son repré-
sentant légal2,

De méme que son supplémant permanent, il est nommsé sur la proposition
du gouvernement fédéral par le président de la République qui I’engage
en qualité de fonctionnaire. Le gouvernement fédéral doit consulter préa-
lablement le Conseil administratif de 1’avis duquel il ne peut s’écarter
que pour des raisons impérieuses.

50. Les présidents des offices du travail de Land et leurs suppléants perma-
nents sont également nommés sur la proposition du gouvernement fédéral
par le Président de la République qui les engage en qualité de fonctionnaires.
Le Conseil administratif et les gouvernements de Land intéressés doivent
étre préalablement consultés. Le gouvernement fédéral doit se conformer
a l’avis du Conseil administratif sauf pour des raisons impérieuses.

51. La nomination des directeurs des bureaux de main-d’ceuvre incombe
au comité de la direction de 1’Office fédéral qui doit préalablement consulter
le Comité administratif de 1’Office du travail de Land. Ils sont également
engagés en qualité de fonctionnaires (§ 27).

52. Les autres fonctionnaires sont nommés par le Comité de direction
qui peut déléguer ses fonctions au président de I’Office fédéral ou aux
présidents des Offices du travail de Land. Ceci a été pratiqué dans une
trés large mesure3.

§ 4. Les statuts de UOffice fédéral.

53. Le § 29 de la loi du 10 mars 1952 portant création d’un Office fédéral
prévoyait déja la promulgation par le conseil administratif d’'un stafut
de I’Office fédéral requérant ’approbation du ministre fédéral du travail.
Cette disposition a été reprise au § 29 de la loi du 3 avril 1957. En vertu
de cette loi, le conseil administratif a, le 24 juin 1953, adopté un statut avec

1. Pour plus amples détails, cf. les principes prévalant pour la fixation des postes
de fonctionnaires de I’Office fédéral conformément au § 24, al. 2, de TAVAVG (décision
n° 447 du Conseil administratif).

2. C’est plutdt le comité de direction, cf. le point 34 ci-dessus. Pour plus amples
détails, se reporter aux directives énoncées le 17 septembre 1952 par le comité de
direction au sujet de la gestion des affaires par le président de I’Office fédéral dans le
texte établi le 9 mai 1955. En vertu de P’article 4 de ses statuts 1’Office général a délégué
son mandat pour la gestion des affaires courantes au président de I’Office fédéral, aux
présidents des offices du travail de Land et aux directeurs des bureaux de main-
d’ceuvre, dans le cadre de leurs compétences respectives.

3. Cf. les directives du comité de direction au sujet de la gestion des affaires par le
président, § 15. Le comité de direction ne se réserve que la nomination des fonction-
naires supérieurs.
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I’assentiment du ministre fédéral. Ce statut a été modifié sur divers points
le 9 décembre 19551,

54. En dehors de la législation, ce statut constitue le fondement juridique
principal pour la gestion de I’Office fédéral. Il régle entre autres dans les
détails linstitution de Comités par le conseil administratif (art. 1), les
décisions du conseil administratif concernant la création et le siége des
Offices du travail de Land et des bureaux de la main-d’ceuvre (art. 2),
le transfert de la représentation légale de I’Office fédéral pour 'expédition
des affaires courantes, du Comité de direction au président de 1’Office
fédéral, aux présidents des Offices du travail de Land et aux directeurs
des bureaux de la main-d’ceuvre dans le cadre de leurs compétences respec-
tives (art. 4 et 5); il récle la compétence des Comités administratifs (art. 6),
la compétence judiciaire générale de 1’Office fédéral (Nuremberg, art. 13),
I’emploi de I'aigle fédéral comme sceau (art. 14), institue un bulletin de
publication (art. 15)2 et fixe enfin le montant de 'indemnit¢ des membres
des divers organismes (art. 16).

§ 5. Le financemenl et la gestion des fonds de UOffice fédéral.

55. Les fonds considérables nécessaires a 1’Office fédéral pour exercer
ses fonctions 1égales sont financés essentiellement, conformément au § 157,
par les cotisations versées au titre de I’assurance-chémage par les employeurs
et les travailleurs. Parmi les taches que 1’Office fédéral doit financer a I'aide
des cotisations d’assurance, figurent non seulement 1’assurance-chdémage,
y compris I'indemnisation pour perte de salaire, 1’assurance-maladie et
l’assurance-accidents des chomeurs dans le cadre des dommages-intéréts,
mais aussi le placement et I'orientation professionnelle, y compris le place-
ment des apprentis ainsi que les mesures propres a faciliter le réemploi,
les mesures relatives a la formation professionnelle et I’encouragement
a l’exécution de travaux d’urgence. Par contre, c’est le gouvernement
fédéral qui, conformément au § 1, supporte les frais de ’aide aux chdmeurs3.
Les dépenses administratives que 1I’Office fédéral doit assumer pour la
mise en ceuvre de 'aide aux chdmeurs lui sont remboursées par le gouver-
nement fédéral sur la base d’un forfait convenu entre le gouvernement
fédéral et I’Office fédéral. Sont également remboursées a 1'Office par le
gouvernement fédéral? les dépenses imputables a l’assurance accidents

1. Publié dans le Bundesanzeiger, n° 153 du 12 aout 1953 et le n° 35 du 18 février
1956 = BArbBL, 53, 542, et 56, 131.

2. Les « Amtliche Nachrichten der Bundesanstalt » (ANBA), constituent I'organe
officiel de publication de 1’Office fédéral.

3. V. a ce sujet les points 186 et s.

4. Par contre, c’est I’Office fédéral (§ 112) qui a le choix des cotisations d’assurance
accidents des chomeurs bénéficiant des prestations de l’assurance chémage. Dans la
mesure ou I’Office fédéral ne peut couvrir ses dépenses a I’aide des cotisations et des
réserves, le gouvernement fédéral lui accorde les subventions nécessaires en vertu de
I’article 120 de la loi fondamentale. Celle-ci stipule que le gouvernement fédéral prend
a sa charge les subventions a la charge de l’assurance sociale, v compris ’assurance
chomage et l’aide aux chomeurs. Cf. § 168.
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dans le cadre de I’aide aux chémeurs ainsi que certaines dépenses afférentes
au financement du réemploi et de la formation professionnelle ainsi que
les fonds nécessaires a la mise en ceuvre de certaines mesures de formation
professionnelle (§ 130 4 133, 135 a4 140) en faveur des bénéficiaires de secours
au titre de ’aide aux chomeurs.

56. Conformément au § 158, les cotisations a l’assurance-chdmage
sont supportées par moitié par les assurés et leurs employeurs. Toutefois,
pour les assurés dont la rémunération réguliére n’excéde pas 656 DM par
mois ou 15 DM par semaine, I’employeur supporte la cotisation a lui seul.
Il existe une particularité importante en ce qui concerne les mineurs qui
versent des cotisations au titre de P’assurance-pension des mineurs. Bien
qu’ils bénéficient de la protection de l’assurance-chomage, ils ne versent
plus de cotisations & un titre en vertu du § 16, alinéa 2, toujours en vigueur,
du décret du 4 octobre 1942 (BGBI, I, 569) sue la nouveau régime de I’assu-
rance-pension des mineurs?.

57. Dans la mesure ou les assurés sont obligatoirement assurés contre
la maladie ils doivent, conformément au § 160, alinéa 1, effectuer a la
caisse de maladie compétente le versement des cotisations en un seul montant
avec les cotisations de l’assurance-maladie et de I’assurance-pension. Si
l’assuré n’est pas affilié a l’assurance-maladie obligatoire il doit verser
ses cotisations a la caisse de maladie dont il releverait s’il était obligatoire-
ment assuré compte non tenu de son affiliation & une caisse subsidiaire.

58. Le ministre fédéral du travail et des affaires sociales? régle dans
les détails la procédure d’encaissement et de versement des cotisations ainsi
que leur gestion et décompte par les services de recouvrement, c’est-a-dire
les caisses de maladie. En principe, c’est ’employeur qui est redevable
des cotisations & I’Office fédéral. Il retient la part du salarié sur son salaire
et la vire avec la sienne a la caisse de maladie. Les services d’encaissement
doivent vérifier si les cotisations a 1’assurance-chémage sont virées en
temps voulu et intégralement. L’Office fédéral a le droit et le devoir de
vérifier I’encaissement et le versement des cotisations auprés des services
d’encaissement. De leur c6té, les organismes de contréle des services d’encais-
sement doivent veiller a4 ce que ces derniers s’acquittent réguliérement
de leurs fonctions en ce qui concerne les cotisations a I’assurance-chémage
Toute réclamation importante doit étre adressée a I’Office du travail de
Land compétent (§ 163). En remboursement des frais imputables a I’encais-
sement des cotisations et au versement des montants correspondants
a I'Office fédéral ainsi qu’aux interventions nécessaires pour obtenir le
versement des cotisations, les services d’encaissement pergoivent une

1. V. aussile n° 111 en ce qui concerne la réglementation spéciale relative aux soldats
v. p. 158, 3¢ al., en corrélation avec le § 65 al. 2, ainsi que SGHIECKEL, op. cit., § 157,
remarque 1 et § 10, al. 5 de la loi sur I'aptitude a I’exercice du métier militaire du
20 janvier 1956 (BGBL. I, 13).

2. V. 2¢ ordonnance du BVA relative a ’application de 'AVAVG du 25 juillet 1958
(BGBIL. I, 766 = BArbBL. 57, 497).
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rémunération dont le montant est fixé par le ministre fédéral du travail
et des affaires socialesl. En conséquence, les caisses locales de maladie,
les caisses de maladie corporatives, les caisses subsidiaires, les caisses de
maladie maritimes et 1’Office de ’assurance maladie de Berlin percoivent
1%, les caisses de maladie des associations 49, et les caisses de maladie
d’entreprise 0,29, des cotisations décomptées.

59. Le taux de cotisation qui était originellement de 49%? s’¢léve main-
tenant, conformément au § 164, a 29, du salaire. Il est en principe fonction
du salaire de base (rémunération effective, échelon de salaire, catégorie
d’affiliation) qui, d’aprés le code d’assurance du Reich, sert de base a la
fixation des cotisations a I’assurance maladie. Dans certains cas particuliers,
il est calculé sur la base applicable pour la fixation des cotisations & 1’assu-
rance-pension. Le montant sur la base duquel est fixée la cotisation ne doit
pas excéder 750 DM par mois (175 DM par semaine ou 25 DM par jour).
Pour le prélévement des cotisations, la semaine est fixée a4 7 jours, le mois
a 30 jours et I’année a 360 jours, conformément a I'usage en vigueur en
matiére d’assurances sociale.

60. Conformément au § 169, I’Office fédéral est tenu de rembourser
sur demande les cotisations versées par erreur dans la mesure ou il n’a pas
été accordé de prestations a I’ayant droit sur la base de telles cotisations.
Est habilité a réclamer le remboursement celui qui a payé les cotisations.
Le remboursement est effectué par le bureau de la main-d’ceuvre dans la
circonscription duquel le service d’encaissement a son siége. Le droit au
remboursement se prescrit 6 mois aprés l’expiration de I’année civile au
cours de laquelle les cotisations ont été versées 3.

61. En ce qui concerne l'utilisation des fonds de I'Office fédéral, le § 165
stipule qu’ils ne peuvent étre utilisés qu’aux fins prévues ou admises par
la loi. Cette disposition vise 4 empécher l'utilisation des fonds de I’Office
fédéral & des fins étrangéres ou contraires a leur destination.

62. L’Office fédéral est tenu de transférer l’excédent des recettes sur
les dépenses a un fonds de réserve placé a intéréts. Etant donné que dans
Passurance-chdmage les risques sont, méme en temps normal, sujets a de
fortes fluctuations, le législateur s’est abstenu a priori de fixer le plafond
de cette réserve. En vertu du § 166, alinéa 2, le conseil administratif a
promulgué des directives particuliéres quant au placement des réserves
et a la gestion des autres éléments d’actif4.

1. Cf. ordonnance du 29 octobre 1955, BArbBL. 55, 987.

2. Le 1er avril 1955, il a été abaissé & 39, et le 1¢er mars 1957 a 2°9.

3. Cf. & ce sujet la circulaire 200/57 du président de I’Office fédéral dans le texte
établi dans la circulaire 312/57 relative au remboursement de cotisations versées par
erreur (Bulletin officiel de UOffice fédéral, 1957, 563).

4. Directives du 6 juillet 1955 — 12 février 1957 — BArbBL. 57, 339 ; v. également
§ 20 des directives relatives a la gestion des affaires par le président de 1’Office fédéral.

Début avril 1959, le Conseil administratif a adopté de nouvelles directives d’aprés
lesquelles les fonds de I’Office fédéral devront étre placés de fagon a porter intérét
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§ 6. — La gestion budgétaire de UOffice fédéral

63. Les §§ 30 a 33 prévoient une gestion budgétaire spéciale pour
1’Office fédéral et ses services, les Offices du travail de Land et les Bureaux
de la main-d’ceuvre.

64. Le budget du Bureau de la main-d’ceuvre, qui indique les besoins finan-
ciers probables (évalués) au regard des dépenses prévisibles et nécessaires
dans le ressort du bureau, est établi par son Comité administratif. Ce budget
requiert I’approbation du Comité administratif de 1’Office du travail de
Land.

65. Le budget de I'Office du travail de Land, qui comprend & la fois son
propre budget et ceux des Bureaux de main-d’ceuvre de sa circonscription,
est établi par le Comité administratif de 1’Office du travail de Land. Ce
budget requiert ’approbation du Comité de direction.

66. Le budget global de I’Office fédéral est établi par le Comité de direction.
Il est vérifié par le conseil administratif. Le budget global requiert I’appro-
bation du gouvernement fédéral (§ 30).

67. Vu I'impossibilité de prévoir en général les fonds nécessaires a I’assu-
rance-chdmage, ceux-ci étant fonction de ’ampleur du chémage, les Comités
administratifs ainsi que le conseil administratif peuvent, conformément au
§ 31, approuver certaines dépenses excédentaires pour faire face a des événe-
ments imprévus. L’octroi de ces fonds est subordonné au consentement ou
a I’approbation du service qui, conformément au § 30, est qualifié pour donner
son consentement ou son approbation en matiére de budget. Si ce consente-
ment ne peut étre obtenu avant que les dépenses ne soient effectuées, il
devra étre sollicité sans délai.

68. L’exercice financier de I’Office fédéral correspond a I’exercice fédéral
il couvre donc la période allant du 1er avril au 31 mars1.

69. Les registres de comptes et de caisse de tous les services ayant leur
propre comptabilité doivent étre arrétés chaque année en application de la
réglementation sur la reddition des comptes et la gestion de caisse. La cld-
ture des comptes est vérifiée par le Comité de direction et approuvée par le
Comité admtinistratif (§ 32). Ce dernier assume ainsi la responsabilité de
leur exactitude et décharge le Comité de direction ainsi que le président a
qui revient la gestion des affaires conformément au § 6.

compte tenu des principes de sécurité et de liquidité permettant a 1’Office de jouer son
réle sur le marché du travail. Ces directives prévoient notamment qu’un montant
prélevé sur les réserves et correspondant pour le moins au paiement de I’allocation-
chomage a 200.000 choémeurs pendant 12 mois, sera placé de telle fagon qu’en cas de
besoin il puisse aisément étre transformé en fonds liquides. Ces directives doivent encore
étre autorisées par le ministre du Travail et des Affaires sociales, de la République
fédérale (situation mai 1959).
1. § 2 Reichshaushaltsordnung du 31 décembre 1922, RGBI. 1923, 11, 17.
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70. La gestion budgétaire et économique de I’Office fédéral, autrement
dit ’ensemble de la gestion des affaires, est vérifiée par la Cour fédérale des
comptes (§ 33). Cette vérification n’est pas seulement, comme dans I’ancienne
législation, une simple prérogative de la Cour des comptes, mais une obliga-
tion. Celle-ci s’étend non seulement a la vérification formelle des comptes,
mais aussi 4 la gestion économique et & opportunité des dépenses?.

§ 7. — Le conitrile de UOffice fédéral

71. Le contréle de 1’Office fédéral est exercé conformément au § 34,
alinéa 1er, par le ministre fédéral du Travail et des Affaires sociales. I cons-
siste & vérifier si la loi et les statuts sont respectés ainsi que I’ensemble de
la gestion des affaires 2, De plus, il incombe au ministre fédéral de promulguer
certaines dispositions touchant, par exemple, la formation préliminaire, la
carriére, l’engagement, l’affectation et P’avancement des fonctionnaires
conformément au § 25 ainsi que la réglementation détaillée du permis de
travail délivré aux étrangers conformément au § 43 et Voctroi de certaines
dérogations (aux statuts par ex. : conformément au § 29). Il nomme en outre
les membres du Comité de direction et du conseil administratif de I’Office
fédéral (§ 13, alinéa 1¢r) et peut prendre des décisions sur certains problémes
particuliers. Si 1’Office fédéral estime injustifiée une décision prise par
Porganisme de contréle, il a le droit de formuler des représentations et, le
cas échéant, de demander son annulation en déposant une plainfe auprés
du tribunal social, conformément au § 54, alinéa 3, de la loi sur les tribunaux
sociaux.

72. Afin de donner au ministre fédéral du Travail et des Affaires sociales
un apergu de la gestion des affaires de I’Office fédéral et, le cas échéant, de
lui permettre d’intervenir, le Comité de direction doit soumettre un rapport
d’activité annuel approuvé par le conseil administratif (§ 34, alinéa 2).

1. KreEBs, AVAVG, § 33, note 1.

2. Le texte de loi est équivoque. Il ¥ est dit : « 1l (le contréle) consiste a vérifier si
la loi et les statuts sont respectés ». Il faut manifestement entendre par la que le con-
trole porté également sur ces points. En ce sens KreBs, AVAVG, § 34, note 1: ScHig-
ckEL, AVAVG, § 34, note 2, auteurs cités : HENKELMANN, AVAVG, § 34 note «) et
Berndt-Drarcer, AVAVF, § 34, note 1.
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DEUXIEME PARTIE
SOUCI DU BIEN-ETRE MATERIEL DES CHOMEURS

CHAPITRE PREMIER
APERCU HISTORIQUE!

73. Le chdmage est apparu en Allemagne pour la premiére fois en tant
que phénomeéne de politique du travail et de politique sociale, lors de l'in-
dustrialisation croissante survenue dans la deuxiéme moitié du siécle passé.
Au cours des décennies, il a pris une ampleur considérable. Lujo Brentano 2
a le premier reconnu que toutes les mesures visant a assurer I’existence du
travailleur resteraient vaines si celui-ci n’était pas a la fois assuré contre les
conséquences ¢conomiques du chémage. A son avis, les associations profes-
sionnelles ¢taient toutes désignées pour réaliser ’assurance-chdomage. Les
théses de Brentano soulevérent de violentes discussions au cours desquelles
se confrontérent les conceptions les plus opposées. I1 y eut certes unanimité
sur la nécessité d’assurer la protection de 'ouvrier contre le chdémage, mais
la question sur laquelle les avis furent le plus partagés consistait a savoir
si cette protection incombait au premier chef a ’Etat ou aux organismes
privés, notamment aux syndicats. Se prononcérent notamment en faveur
d’une assurance-chomage : Adickes, Adler, von Boenigk, Lange et Schaeffer.
Ils demandent avant tout que le placement et I’assurance-chomage soient
concentrés entre les mains d’un organisme public.

74. Les discussions qui s’étaient tout d’abord engagées sur un ton plutét
théorique et académique prirent une signification pratique par suite de la
crise économique qui affecta rudement les années 1890. Désormais, le grand
public exigea a son tour la création de I’ « assurance-chomage ». Etant donné
les conceptions économiques de I’époque, on comprend que ce soit avant
tout les syndicals qui se soient penchés sur ce probléeme au sujet de leurs
membres. Dés 1879, la corporation des imprimeurs fut la premiere a ins-
taurer le secours aux chomeurs. Son exemple fut suivi en 1886 par la corpo-
ration des gantiers, en 1888 par celle des dinandiers et au cours des années
suivantes par un grand nombre d’autres syndicats. En 1904, 23 syndicats
libres et 21 associations ouvriéres Hirsch-Duncker disposaient déja de tels
régimes d’auto-assistance.

1. Cf. a ce sujet Syrup-NEuLom, 100 Jahre staatliche Sozialpolitik 1839-1939,
Stuttgart 1957, ainsi que I'exposé des motifs de la loi modifiant et complétant la loi
sur le placement et 'assurance-chdmage, bulletin de la Didte fédérale allemande, 2¢ 1égis-
lature 1953, n° 1274, p. 64 et s., v. également Braun, Motive sozialer Hilfeleistungen,

2. Cf. Lugo Brentano, Die Arbeiterversicherung gemass der heutigen Wirtschaftsor-
dnang; geschichtliche und adkonomische Studien, Leipzig 1878 ; du mémec auteur :
Mein Leben im Kampt um die soziale Entwicklung Deuntschlands 1931.
Francfort-Main, 1955, p. 66 et s.
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75. Dans lindustrie également, des organismes de secours en cas de
chdmage furent créés par certaines entreprises s’intéressant particulierement
4 la politique sociale telles que notamment la maison Carl Zeiss a Iéna, la
fabrique de machines agricoles Heinrich Lanz, 4 Mannheim et 1a fabrique de
cuir Cornelius Heyl, a Worms. Les tentatives analogues entreprises par
certaines compagnies d’assurance privées, a Liepzig et a Hambourg par
exemple, échouérent ou n’eurent pas en tout cas de résultats notables.

76. Par ailleurs, le clergé des deux confessions essaya également de remé-
dier au chémage par des moyens pratiques. A ce sujet, il convient de men-
tionner I’'idée des hospices due & Kolping et 1a propagation de la construction
de cités ouvriéres par Friedrich von Bodelschwingh. Mais ces mesures
également ne pouvaient naturellement pas résoudre le probléme en tant que
tel.

77. Les communes qui, en tant qu’organismes de 1’assistance publique
furent particuliérement affectées par le chomage, s’engagérent dans deux
voies différentes pour faire bénéficier le chdmeur d’une aide financiére : d’une
part, 'octroi de subventions aux organismes de secours déja créés par les
syndicats (systéme Gent), d’autre part, la création de caisses de chémage
indépendantes comme celle de Cologne par exemple, en 1894. Ces deux
systémes n’ont cependant pas acquis une grande importance d’autant plus
que les grandes villes n’y participaient que dans une faible mesure. Au début
ou au cours de la premiére guerre mondiale, les derniers organismes de ce
genre suspendirent leurs activités.

78. 11 est frappant que les syndicats tout autant que les associations
patronales se soient tout d’abord déclarées opposées 4 une assurance-chd-
mage d’Etat. Alors que les employeurs s’y opposaient surtout pour des
motifs d’ordre financier, les syndicats craignaient, vu la situation prévalant
a I'époque, de perdre un moyen de combatl. Le Gouvernement du Reich et
la Diéte du Reich se montrérent également fort réservés au sujet de I'intro-
duction d’une assurance-chdmage légale et ce, en premier lieu, parce qu’ils
doutaient qu’il fiit possible de la mettre en ceuvre. En 1913, le Gouvernement
du Reich déclarait a la Diéte, lors des négociations budgétaires, que la régle-
mentation de ce probléme sur le plan 1égal n’était pas encore mire et qu’il
était nécessaire que les communes poursuivissent leurs essais. Il n’est toute-
fois pas dénué d’intérét de mentionner que, dans deux cas particuliers, le
Reich est intervenu a I’époque au sujet de I’assistance aux chdmeurs. Dans
le premier, il réalisa, en liaison avec la loi de 1909 sur I'impét du tabac, une
opération d’assistance directe en faveur des ouvriers du tabac en chémage.
Dans le second, il remboursa jusqu’a concurrence de 26 semaines, le salaire
des ouvriers ayant perdu leur emploi a la suite de mesures prises en vertu de
la loi de 1910 sur les potasses comportant un transfert de participations.
Dans ces deux cas, I’idée directrice était que les répercussions que pouvaient

1. Motivation du projet de loi gouvernemental, p. 66.
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avoir les lois en matiére d’impots et de cartels sur la situation de ’emploi
dans les industries ne devaient pas se faire sentir au détriment de certaines
communes que ces conséquences affectaient fortuitementl.

79. La premiére guerre mondiale eut pour premiére conséquence dec
déclencher une assez grande vague de chomage a laquelle les syndicats
remédiérent surtout au moyen de secours. Mais, contrairement a leur an-
cienne attitude, ils exigérent désormais l'instauration accélérée d’une assu-
rance-chdmage publique. Ces aspirations ne furent guere satisfaites au cours
de la guerre2. L’assistance aux chdmeurs accordée par les communes se
bornait 4 de simples mesures d’assistance sans droit 1égal véritable. Les
prestations se différenciaient fortement dans les différentes communes quant

A leur nature, leur montant et leur durée.

80. Ce n’est qu’aprés la débacle du Reich allemand en 1918 que des
modifications fondamentales furent apportées. La grande vague de ch6mage
qui sévissait alors conduisit a la premiére réglementation unifiée énoncée
dans Yordonnance du 13 novembre 1918 sur Uassistance aux chémeurs (RGBI
p. 1305). Les organismes de cette assistance étaient les communes qui en
vertu de ces ordonnances, étaient astreintes a instaurer une assistance en
faveur des personnes que la guerre avaient mises en état d’indigence par
suite du chémage. Les frais y afférents furent supportés par le Reich a
raison de 6/12, par les Lander a raison de 4/12 et par.les communes a raison
de 2/12. Par la suite, cette ordonnance devait étre modifiée et complétée a
diverses reprises. 11 convient de souligner ’obligation faite aux communes
d’assurer les chomeurs contre la maladie, la détermination des catégories de
personnes bénéficiant des allocations familiales et la fixation de tarifs
maxima pour les secours aux chdmeurs. L’ordonnance du 15 octobre 1923 sur
le financement des fonds destinés a I’assistance aux chémeurs (RGBL. I, p. 984)
rendit les cotisations obligatoires pour les employeurs et les salariés ; par
ailleurs, les communes devaient également verser une certaine contribution.
De plus, le secours aux chémeurs fut subordonné a ’accomplissement d’une
certaine période d’affiliation. A ces obligations ne correspondait cependant
aucun droit légal a assistance. Le point déterminant restait encore de savoir
si, dans chaque cas particulier, il y avait ou non indigence. On ne pouvait
donc pas encore parler d’un droit a assurance. Lorsqu’en 1926, la situation
du marché du travail se détériora a nouveau, la loi du 19 novembre 1926 sur
Uassistance aux chémeurs en cas de crise (RGBIL. I, p. 489) instaura une
assistance en cas de crise en faveur des personnes «rayées» de la liste des
chémeurs secourus, c’est-a-dire ne percevant plus le secours aux chémeurs.
Les frais y afférents furent supportés par le Reich a raison des 4/5 et par les
communes a raison de 1/5.

1. Syrup-NEULON, op. cil., p. 216.

2. 11 convient de mentionner I’institution de la subvention du Reich en faveur des
communes qui versaient le secours aux chémeurs, par un supplément au budget de
1914 aiunsi que diverses mesures particulieres adoptées en faveur de certaines branches
professionnelles avec participation financiére des employeurs.
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81. L’article 163, alinéa 2, de la Constitution de 1a République de Weimar
avait déja affirmé le principe suivant :

« A chaque Allemand doit étre donnée la possibilité d’assurer sa
subsistance par un travail productif. Lorsqu’un poste appropri¢ ne
peut lui étre procuré, il sera subvenu a ses besoins. Des lois spéciales
préciseront les modalités de cette aide».

Cette disposition de la Constitution du Reich conduisit, aprés de labo-
rieuses négociations, a la loi du 16 juillet 1927 sur le placement et Uassurance-
chémage (RGBL. I, p. 187). Cette loi introduisit notamment l'octroi d’un
secours aux chdmeurs sur la base d’une assurance conférant un droit 1égal
absolu, et 'octroi d’un secours aux chdomeurs en cas de crise aux ouvriers
«rayés de la liste des chomeurs secourus» et aux personnes ayant accompli
une « période d’affiliation réduite».

L’organisme chargé de ’assurance-chomage fut 1'Office de placement et
d’assurance-chdmage du Reich, constitué en tant qu’organisme de droit
public doté de ’autonomie de gestion et auquel fut également conflié¢ le
placement et l'orientation professionnelle. Il eut pour président le Dr
Friedrich Syrup, I'un des représentants et des plus éminents protagonistes
de la politique sociale en Allemagne, qui devint par la suite secrétaire d’Etat
et ministre du Travail du Reichl. L’Office du Reich entra en activité avec
un capital de 93,6 millions de RM provenant du FFonds d’assistance aux cho-
meurs et une subvention unique du Reich s’élevant 4 50 millions de RM.

82. La situation financiere difficile dans laquelle I’Office su Reich, apres
avoir traversé une période initiale d’excédent budgétaire, sombra au cours
des années suivantes en raison de la détérioration croissante de la situation
économique, conduisit 4 des modifications successives de la 1égislation visant
essentiellement a restreindre la protection garantie par ’assurance, notam-
ment le montant des prestations. Mentionnons a ce sujet 1’ordonnance du
du 18 décembre 1928 sur le chémage inhérent ¢ la profession (RGBL. 1, p. 282)
limitant a 6 semaines le secours vers¢ par I'assurance-chdmage aux ouvriers
et aux artisans du batiment durant la période de chomage saisonnier, et la
loi du 24 décembre 1928 sur U'assistance spéciale en cas de chémage saisonnier
(RGBL 1. 1929 p. 1), prévoyant la continuation du versement, atit re de secours
spécial, du secours accord¢ aux chdmeurs saisonniers, en cas d’indigence de
ceux-ci, aprés I’expiration des 6 semaines de secours prévues par 1’ordon-
nance précitée. Parmi les autres lois et ordonnances relatibes a I’assurance-
chémage, citons la loi modificative du 12 octobre 1929 (RGBL. I. p. 153), le
2¢ ¢t le 3¢ décret d’urgence du Président du Reich pour la sauvegarde del’éco-
nomie et des finances en date du 5 juin 1931 (RGBL. I, p. 279) et du 6 octobre
1931 (RGBL. 1, p. 537). Ce dernier décret introduisit entre autres I'indemnité
compensatoire accordée pendant I’absence de certains membres du personnel
pour prévenir leur licenciement.

1. Cf. la biographie de Iriedrich Syrup due a Otto Neuvvron in Syrup-Neuloh, 100
Jahre staatliche Sozialpolitik, Stuttgart, 1957, p. 13 et s.
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83. Au cours de cette évolution, un triple systéme de secours s’est ainsi
institué : d’une part, le secours aux chémeurs, ensuite le secours en cas de
crise et enfin, pour les chomeurs ne percevant ni I'un ni ’autre de ces secours,
le secours communal. La participation des communes s’accrut constamment
ct atteignit en 1933 environ 509, de tous les chdmeurs secourus. Sur le
total des dépenses effectuées au titre des secours aux chdomeurs durant la
période du 1¢r octobre 1927 au 30 septembre 1930 s’élevant a 21,4 milliards
de RM, les communes durent financer environ, 4,8 milliards de RM, soit
environ 22,59%,.

84. Durant le I1I Reich, le chdmage se résorba considérablement par suite
des mesures adoptées par le gouvernement, de sorte que la situation finan-
ciere difficile de I’assurance-chdomage alla sans cesse en s’améliorant. Si, en
janvier 1933, le nombre des chomeurs enregistrés sur le territoire du Reich
allemand s’élevait encore a 6.013.614, il s’abaissa en janvier 1935 a4 2.973.544,
en janvier 1936 a 2.520.499 et en janvier 1937 a 1.853.460. Etant donné que
la cotisation continua invariablement a étre prélevée, a raison de 6,59, de la
rémunération du travail, I'excédent budgétaire de 1’Office du Reich marqua
une progression constante. Cet excédent fut désormais également affecté a
des objectifs étrangers a I’assurance, tels que 1’assainissement de ’assurance-
pension et la construction d’autostrades. On s’écartait ainsi du principe
fondamental de l’assurance; la cotisation, dont la destination propre ne
justifiait plus le montant prélevé, devint pratiquement un imp6t spécial.

85. Par l'ordonnance du 5 septembre 1939 sur l’aide aux chdmeurs
(RGBL. 1, p. 1674), le principe d’assurance fut formellement écarté et rem-
placé par le principe d’assistance. Le fait de se trouver dans I'indigence dés
le premier jour du chdémage devint la condition du droit & I’assistance. Certes
les cotisations obligatoires continuérent a subsister, mais il ne fut plus
nécessaire d’exercer un emploi assujetti a I’assurance obligatoire pour avoir
droit a Iassistance, qui désormais n’était plus restreinte a une période déter-
minée. La division en trois sortes de secours : assurance-chdmage, assistance
en cas de crise et assistance de bienfaisance aux chdmeurs, fut abolie.
L’Office du Reich pour le placement et I’assurance-chomage subsista en tant
qu’organisme de droit public sous le nom d’ « Office de placement du Reich »,
mais son role se ramenait essentiellement & encaisser les cotisations a I’assu-
rance-chdmage.

86. Apres la débacle de 1945, ’assurance-chdémage fut — comme tous les
autres domaines juridiques — le théatre d’un éclaiement juridique total.
D’une part, les puissances occupantes interdirent tout d’abord la continua-
tion de I’assurance-chdémage, d’autre part, les dispositions relatives a 1’aide
aux chdmeurs continuérent d’étre appliquée. Certains Lander prirent I'ini-
tiative d’une réglementation provisoire. Toutefois, I'idée se fit jour rapide-
ment qu’il était nécessaire de réintroduire le plus rapidement possible un
régime unitaire d’assurance-chémage. Dans la zone d’occupation américaine,
les Lander promulguérent des lois concordantes en vertu de I’arrété du 9 sept-
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