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Vorwort

Die Fortsetzung der Sdiriftenreihe ,Die Beamtenbesoldung im
modernen Staat” erscheint um mehr als ein Jahr spiter, als anfinglich
vorgesehen war. Dies hat seinen Grund allein darin, dafl der Be-
arbeiter des Beitrages ,Das Besoldungswesen in den Vereinigten
Staaten von Nordamerika” nicht in der Lage gewesen ist, die iiber-
nommene Verpflichtung — trotz gewihrter erheblicher Fristver-
lingerung — zu erfiillen. Ob dieser Beitrag iiberhaupt noch erscheinen
wird, muf} offen bleiben.

Dem Bearbeiter des ersten Beitrages dieses Bandes, Herrn Professor
F. Perroux, hat die Verzégerung im Frscheinen dieses Bandes nicht
nur ein betrichtliches Maf3 von Geduld, sondern auch einen erheblichen
Miiheaufwand zugemutet, da er das seit anderthalbJahren vorliegende
Manuskript auf den neuesten Stand zu bringen hatte. Fiir seine Geduld
und Miihe sei ihm audh an dieser Stelle gedankt.

Oberursel (Taunus), im Februar 1934. W. Gerloft.
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Généralités
A. Terminologie et limites de I'enquéte

Pour étudier les traitements des fonctionnaires, il est bon de ne pas
partir de définitions formelles, mais de points de repére certains. Bien
que le terme traitement n’ait pas un sens trés fixé dans la langue courante?,
il désigne pour notre objet une réalité dont le signalement est facile.
On ne préjuge de rien en entendant par la I'ensemble des avantages
évalués ou susceptibles d’étre évalués en monnaie qui sont attribués au
fonctionnaire en contrepartie de ses services?.

Mais, qu’est-ce, au juste, qu'un fonctionnaire?

L’administration qui se meut dans le concret se soucie peu de notions
théoriques. Ses terminologies, ses classifications, ses groupements, tels
qu’ils s’inscrivent dans les documents officiels ne coincident jamais avec
les définitions proposées par le juriste ou par le statisticien. Ces derniéres
sont pourtant nécessaires. Suivant la juste expression de Mr LUCIEN
MaRcHS?, elles sont des «centres de références».

Notions juridiques
En I'absence d’'un statut légal de la fonction publiquet, et en présence
de la terminologie hésitante du législateurs, la doctrine, en droit public,
s’est efforcée de préciser la notion de fonctionnairee.

1 On parle de traitements privés et de traitements publics. Quand la Loi de 1917
qui organise I'impdt cédulaire sur les traitements emploie ce terme, elle vise les traite-
ments publics et les traitements privés.

2 Cf. INFRA, Section 2itme, le Régime juridique et administratif du traitement.
Nous réservons pour le moment le probléme de la définition juridique du traitement
proprement dit, qui sera abordée précisément dans cette 2itme section.

3 Contribution a la statistique des fonctionnaires, Bulletin de la Statistique générale
de la France, Octobre 1913, p. 67.

4 Les projets de statut dont le dernier est i la date de 1920, n’ont pas été motés.
Ils contiennent, le dernier surtout, une définition du fonctionnaire.

5 MaximMx LEROY, dans son remarquable ouvrage: «Les Transformations de la puis-
sance publique, Giard 1907, notait déja:

«Le législateur loquace a employé les expressions les plus différentes sans motif apparent:
fonctionnaire public; agent du Gouverncment; agent public; citoyens chargés d’un
service public; citoyens chargés d’un mandat public.»

6 La portée exacte de l'expression fonctionnaire pour l'application des différents
textes législatifs ou réglementaires qui s'y référent, est encore discutée en doctrine et

1%



4 Frangois Perroux

Duguit cherche a distinguer le fonctionnaire dans la masse des agents
publics?: Le fonctionnaire, dit-il est «I’agent qui participe d’'une maniére
permanente et normale au fonctionnement d’un service public». La for-
mule est établie sans prendre en considération le caractére (travail manuel
ou tiches intellectuelles, actes d’autorité ou actes de gestion) des actes
accomplis par I'agent public qualifié fonctionnaire. Dans les cas douteux,
on cherchera donc sil y a, en fait, participation permanente de 'agent a
I'emploi et si cetle participation tend directement au fonctionnement d’'un
service public. Ne sont pas fonctionnaires, selon Duguit: les ouvriers de
I'Imprimerie Nationale parce que «cet Etablissement peut faciliter le fonc-
tionnement de certains services publics mais n’en est pas inséparable» *;
les ouvriers de Sévres et des Gobelins parce que I'Etat se livre dans ce cas
a l'activité industrielle, plus pour maintenir une industrie artistique que
pour assurer le fonctionnement d'un service public?; les membres d’un
jury d’expropriation ou d’un jury criminel parce que la participation a
I'emploi est purement temporaire. Au contraire, sont fonctionnaires, tous
les militaires, méme les simples soldats®, les employés des arsenaux,
des ateliers militaires, des manufactures de produits monopolisés par
I'Etat; — les employés des chemins de fer de I'Etat et «tous les employés
des chemins de fer concédés qui sont compris dans les cadres normaux
et permanents du Service» 11,

Le Pr. G. JEZE, a une différence notable prés, propose!2 une définition
voisine. Les fonctionnaires publics proprement dits sont tous «les individus

en jurisprudence. Il appartient aux tribunaux seuls et non & la chancellerie de dire,
a l'occasion de chaque espéce, si la personne en cause est investic de la qualité exigée
par le texte. Réponse du ministre de la Justice, & une question écrite de Mr CHASSAING,
député du Puy-de-Dome, 17 Juin 1927. On lira avec profit 'ouvrage déja ancien de
Mr NEzarp, De la condition juridique du fonctionnaire.

" L’agent public, pour DUGUIT, est «toute personne qui participe d’une maniére
permanente, temporaire ou accidentelle, 4 l'autorité publique sans avoir cependant
le caractére de gouvernant direct ou de représentant.» Traité de Droit constitutionnel,
édition de 1923.

8 Traité 1923, tome III, p. 10. La différence ainsi soulignée n'est clle pas dans
unc large mesure verbale?

9 Méme remarque que précédemment.

10 Sur ce point, DuGUIT n’abandonne-t-il pas le critérium de la participation per-
manente de l’agent 4 1'emploi.

1t «Tous les employés de chemins de fer méme des chemins de fer concédés qui
sont compris dans les cadres normaux et permanents du service sont de véritables
fonctionnaires.» Notons que DUGUIT parle maintenant de «cadres normaux et per-
manents» et non plus de «participation permanente & I’emploi». N'y a-t-il pas la un
flottement caractéristique de la pensée d’'un des plus grands publicistes contemporains,
quand elle s’applique au difficile probléme de la définition du fonctionnaire?

12 Les principes généraux du Droit Administratif, Giard 1930. A rapprocher de la
définition contenue dans le projet de loi sur le statut des fonctionnaires déposé a la
Chambre le 25 Mai 1909 «sont considérés comme fonctionnaires, pour I'application de
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mvestis d’'un emploi permanent, normal pour le fonctionnement d'un
service public proprement dit»13. Ici, ce qui est permanent, ce n’est pas
la tenure de I'emploi, mais I'’emploi lui-méme. Donc, le juré criminel ou
d’expropriation, le chargé de cours non agrégé dans une Faculté de Droit,
tous les soldats, non seulement les rengagés et les commissionnés, mais
encore les appelés et les engagés, sont fonctionnaires.

Les deux éléments de participation au fonctionnement d'un service
public et de permanence (entendue dans I'un ou l'autre des sens qu’on
vient de distinguer) figurent aussi dans bon nombre d’autres définitions
qui ont ceci de particulier qu'elles s’efforcent, par I'introduction d'un
élément supplémentaire, de restreindre le groupe des fonctionnaires pu-
blics proprement dits, de le cerner avec plus de rigueur, a I'intérieur de
la catégorie des agents publics.

Mr A. LEFAS, dans un intéressant ouvrage publié avant la guerre?+, sui-
vant les traces de Duguit?s, et de Mr J. DELPECH!S, invoque la notion de
hiérarchie, de discipline: «Permanence, hiérarchie, discipline, sont dans
"état de choses actuel ce qui différencie des autres citoyens investis de fonc-
tions publiques les fonctionnaires proprement dits.» Cet élément!” conduit
Mr LEFAS a écarter de la catégorie des fonctionnaires stricto sensu tous les
officiers ministériels.

D’autres auteurs comme HAURIOU s’attachent a la nomination par
l'autorité publique. Sont fonctionnaires «tous ceux qui, en vertu d’une

la présente loi, tous ceux qui, en qualité d’agents ou sous-agents, occupent dans un
service public de I'Etat un cmploi permanent, rémunéré par un traitement mensuel
ou par l'allocation de remises et ouvrant droit au hénéfice éventucl d’une pension de
retraite. »

13 Pour (rancher si, dans un cas donné, il y a ou non service public proprement
dit, le Pr. JEZE considére qu’on ne saurait indiquer de critérium unique et de portée
générale. Le seul fait i considérer est I'intention des gouvernants que des circonstances
nombreuses peuvent déceler: par exemple l'existence de charges spéciales destinées a
mesurer le fonctionnement du service, le pouvoir de lever des impdts ou des taxes
pour assurer le fonctionnement du service, etc. ...

1 I’Etat et les fonctionnaires, 1913.

15 Dans I'édition de 19o7 de son traité de Droit constitutionnel «Sonl fonctionnaires
les agents hiérarchisés ou disciplinés (c. a. d. soumis aux régles d’une hiérarchie ou
d'une discipline spéciales) qui sont associés d’une maniére permanente ct normale au
fonctionnement d’un service public» (définition citée par JEZE, Les principes généraux
du Droit Administratif, 1930).

16 Les fonctionnaires sont «des agents hiérarchisés et disciplinés, chargés d’une fagon
permanente et normale d’assurer l'accomplissement d’une fonction considérée i un
moment donné comme obligatoire par les gouvernants.» Mémoire présenté i I'Académie
de Legislation de Toulouse en 1912 sur les syndicats de fonctionnaires, cité par LEFAs,
op. cit.

17 Qui, encore une fois, est retenu i titre d’élément supplémentaire outre les deux
éléments qui sont a la base des définitions extensives précédemment analysées.

18 Précis de Droit public, 1927, p. 58g.
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nomination de l'autorité publique... appartiennent au cadre des emplois
permanents d'une administration publique». Définition qui reproduit a peu
prés textuellement les termes du projet sur le statut des fonctionnaires du
1er Juin 1920, ainsi que de l'article 65 de la Loi du 22 Avril 1905 sur
la communication du dossier, et de I'article 1er de la Loi du 14 Avril 1924
sur les pensions. Ainsi se trouvent exclues les personnes que cerlains publi-
cistes — entre autres le Pr. JEZE, considérent comme fonctionnaires élus,
par exemple les juges des tribunaux de commerce.

Enfin, Mr BONNARD, usant de la méme distinction mais en introduisant
une nuance, estime que seuls méritent le nom de fonctionnaires publics
proprement dits les agents publics qui, outre qu’ils participent directement
au fonctionnement d’'un service public et appartiennent au cadre perma-
nent de I'administration, ont accepté la nomination de l'autorité publique.

Le tableau de ces définitions construites par tant d’esprits solides et
informés ne donne pas, méme sur le plan strictement juridique, les certi-
tudes qu'on souhaiterait. Qui s’efforce, de l'extérieur?®, d’analyser ces
procédés de raisonnement les trouve a la fois dissemblables et «parents».
Les résultats obtenus divergent. Le but plus ou moins conscient est le
méme.

II est dicté par le finalisme juridique. Sous I'apparence trompeuse de
jugements d’existence, le juriste énonce, sous la forme elliptique d’une
définition, des jugements d’opportunité. A quelle catégorie de citoyens con-
vient-il, est-il avantageux, utile, c’est & dire conforme a l'ordre social
existant, d’appliquer la dénomination de fonctionnaire, c’est a dire, en droit
frangais, d'interdire la gréve ou le syndicat? Cette observation montre
qu’une définition proprement juridique ne saurait suffire dans une enquéte
telle que celle-ci.

Notion statistique

Par fonctionnaire, au point de vue statistique, on entend: les citoyens
nommés par une autorité publique & un emploi public permanent qui
constitue leur occupation principale et dont la rémunération figure d’une
fagon explicite au budget d'une collectivité publique.

Cette définition qui sera retenue dans toute cette étude est, & peu de
choses prés, celle que proposent MMr FERNAND FAURE et LUCIEN MARCH.
Elle a I'avantage de ne pas s'écarter sensiblement de ce que, dans la vie
concréle, on considére couramment comme la définition du fonctionnaire
proprement dit. I y a longtemps déja, Mr F. FAURE le constatait en
écrivant: «Tout le monde s’accorde ainsi a restreindre en fait le sens du
mot fonctionnaire?°.»

19 C’est & dire sans tendre a une construction de droit public.
20 Revue politique et parlementaire. — 1910 — article cité, p. 322.
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Rien n’empéche, pour une étude générale ou en vue d'une étude parti-
culiére de distinguer parmi ces fonctionnaires des groupes plus limités
suivant la nature de I'emploi. Cette notion statistique dans un grand
nombre de cas ne s’éloigne pas des notions juridiques les plus larges. En
tout cas, elle a le mérite de permettre d’aborder le probléme de la ré-
munération des fonctionnaires par I'un de ses aspects aujourd’hui les plus
importants, savoir: ses rapports avec les finances publiques. La notion
retenue élimine tous les fonclionnaires gratuits. Que, juridiquement, on
ne dénie pas la qualité de fonctionnaire public a4 un agent qui, d’'une fagon
permanente, collabore au fonctionnement d’un service public, méme quand
il ne touche pas un traitement, on le comprend. Mais les fonctionnaires
graluits sont, pour nous ici, sans intérét.

De méme sont exclus par les termes de la définition tous les agents
publics — mis a part les gouvernants — que les juristes considérent
comme fonctionnaires élus.

De méme, enfin, restent hors des limites de l'enquéte, les officiers
ministériels. Ils sont nommés?t par une autorité publique. Mais leur
rémunération ne figure pas d'une facon explicite au budget d’une collecti-
vilé publique.

B. Sources juridiques et statistiques

Il n’y a pas actuellement, en France, de code ou de charte de la fonction
publique. A diverses reprises, on a préparé et mis a I'étude des textes
législatifs destinés a préciser I'ensemble des droits et des garanties du
fonctionnaire. Pour ne mentionner que les moins anciens, citons le texte
rapporté en 19o7 par Mr JEANNENEY, la proposition transactionnelle rap-
portée en 1911 par Mr MAGINOT?2 et le dernier projel, déposé le xer Juin
1920 par le Gouvernement, sous le contre-seing de MMr A. MILLERAND,
LHOPITEAU et STEEG?. Ces documents doivent étre ulilisés avec toutes les
précautions requises quand on analyse des travaux préparatoires.

La doctrine a, d’autre part, dégagé des principes généraux. Mais en
raison de la complexité et de la dispersion d’'une matiére qui ne forme
qu'un des aspects du probléme du statut du fonctionnaire, les traités de
droit public les plus complets n’y consacrent que des développements
relativement brefs2s.

21 Dans des conditions fixées par la loi.

22 Ce texte, composé de g sous-titres et de 38 articles, constituait un petit code de
I'administration publique.

23 Tout récemment (27 Janvier 1933), M. BraNc, député de I'Ain, a déposé une
proposition de loi tendant & la création d’un «statut des fonctionnaires ».

24 Voir le grand Traité de Droit Constitutionnel de DUGUIT et les Principes généraux
du Droit administratif, 1930 du Pr. G. JEzE.
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On doit donc avoir essentiellement recours, au point de vue juridique,
a la masse des textes législatifs spéciaux, des décrets, des simples circu-
laires qui précisent le régime des traitements pour les diverses catégories
de fonctionnaires.

Quant a la documentation statistique, si elle est relativement abondante,
elle doit étre utilisée dans un esprit critique sans cesse en éveil.

Le document fondamental est le rapport périodique dressé par les
Services de la Statistique générale de la France. Le 2itme alinéa de I'article
152 de la loi de finances du 8 Avril 1910 prescrit la publication uin-
quennale par ces services d’'un tableau présentant pour les fonctionnaires,
agents, sous-agents et employés de I'Etat rémunérés au mois25 les échelles
ou les taux de traitements, remises et indemnités fixes de toute nature, a
I'exception des indemnité ayant le caractére d’'un remboursement de frais.
Interrompue par la guerre en 1916 et différée par suite de l'instabilité
des conditions économiques et monétaires en 1926, cette publication a
été faite en 191126, en 192127 et en 193128, Malheureusement, elle est
moins compléte et moins instructive qu’il ne serait désirable. Les traite-
ments pour chaque emploi ne sont pas accompagnés du nombre réel de
leurs titulaires. Cette lacune résulte d’'un vice de méthode de la premiére
enquéte de 1911 qui s’est, depuis, perpétué. Au lieu de procéder par
enquéte directe et envois de bulletins individuels, comme le recommandait,
sur le rapport de Mr FERNAND FAURE, la commission de statisticiens pré-
sidée par Mr LEVASSEUR, on s’est borné a demander aux divers départe-
ments ministériels de dresser des tableaux qui sont ensuite centralisés par la
Statistique générale de la France.

La lacune résultant de ce que chaque ministére donne le traitement de
chaque emploi sans indiquer I'effectif du personnel est d’autant plus
regrettable (ue les documents budgétaires ne permettent pas de la
combler?, Les tableaux annexes du projet de budget ne permettent pas
toujours d’isoler avec une parfaite rigueur les dépenses du personnel.
Quand la chose est possible et quand les effectifs correspondants sont
indiqués, il s’agit d’'une simple prévision portant sur I'effectif normal qui
peut s’éloigner sensiblement de l'effectif réel. Invoquera-t-on que la loi

26 Ainsi que pour le personnel officier et assimilé des armées de terre et de mer.

26 J. O. des 30 Septembre et 11 Octobre 1911. Voir aussi, B.S.G.F. Octobre 1911,
p- 6o.

27 J. O. du 2 Décembre 1921.

28 J. O. du 24 Novembre 1931.

29 Pour des recherches portant sur une catégorie bien déterminée de fonctionnaires,
on aura souvent intérét i se reporter aux Annuaires publiés par les diverses Ad-
ministrations. Cf. par exemple, I’Annuaire général des Finances. — Paris, Berger-
Levrault; I’Annuaire de I’Administration des Contributions indirectes; etc. ...
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de finances permet de corriger les chiffres relatifs aux crédits de per-
sonnel? Mais quand il en est ainsi, la méme correction n’est pas toujours
possible en ce qui concerne les effectifs réelsso.

C. Nombre des fonctionnaires avant la guerre et aujourd’hui

La question du nombre des fonctionnaires qui présente de sérieuses
difficultés au point de vue des relevés statistiques, a surtout été obscurcie
par Pesprit de polémique et de parti. On a présenté et opposé les estima-
tions les plus variables en se gardant de dire chaque fois ce qu’on entendait
par fonctionnaires et, 4 plus forte raison, de spécifier les différentes
catégories de fonctionnaires. On doit donc, au milieu des incertitudes qui
ont été volontairement créées, se référer comme a la base la plus stre, aux
données réunies et interprétées dans le cadre de la statistique générale
de la France, sauf a indiquer les estimations qui en différent quelque peu.

Les fonctionnaires civils de I'Ftat avant et depuis la guerre
(en milliers) 3!

Non compris L’Al- Y compris I’Alsace
Catégories de fonctionnaires | sace et la Lorraine et la Lorraine
1914 | 1922 | 1922 | 1927 | 1931
Titulaires . . . . . . . . . 366 414 435 411 425
Auxiliaires temporaires et
permanents . . . . . . . 10 68 71 b1 55
Ouvriers . . . . . . . .. 92 113 119 95 102
468 595 625 360 582
Personnel des chemins de fer
de 'Etat . . . . .. .. 75 96 136 128 126
543 691 761 | 688 708

700.000 fonctionnaires civils d’Etat (y compris les agents des chemins
de fer de I'Etat); 869.600 fonctionnaires civils et militaires, tels sont les
chiffres les plus sirs a la fin de 1931. Le second s’obtient en ajoutant
au premier 15/4.000 militaires de carriére et 7.600 hommes de la police
d’Etatse.

30 M. pE LASTEYRIE a déposé le 2/ Janvier 1933 une proposition de résolution
tendant & inviter le gouvernement 4 la «publication réguliére d’un état faisant con-
naitre l'effectif des personnels civils et militaires employés par I'Etat, ainsi que des
personnels civils employés par les départements et les communes». De ce texte, la
commission des finances est saisie.

31 Bulletin de la Statistique générale de la France, Octobre-Décembre 1932, Ray-
MoND RiveT: La Statistique des fonctionnaires en France et en divers pays, p. 103.

32 Bulletin de la Statistique générale de la France, article cité, p. 104.
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Ces données se rapprochent seulement comme ordres de grandeurs de
celles, sensiblement divergentes d’ailleurs, qui ont été présentées dans
divers documents officiels récents. Pour les fonctionnaires civils et mili-
taires d’Etat, une réponse du ministre A une question de Mr BIBi£33 donne
le chiffre de 841.781; I'exposé des motifs du projet de loi Chéronss, le
chiffre de 858.000; le rapport général a I'occasion du douziéme pro-
visoire de Mars 1933 de Mr HENRY RoyY le chiffre de 861.698%.

A ne considérer que les fonctionnaires civils (titulaires, auxiliaires et
ouvriers), et abstraction faite du personnel des chemins de fer, on obtient
un chiffre de 582.000 contre 468.000 en 1914. Mais I'augmentation
rendue sensible par le rapprochement de ces deux chiffres est purement
apparente: il convient de mettre a part les fonctionnaires d’Alsace-
Lorraine (30.000 en chiffres ronds; 28.462 d’aprés le rapport général
Chéron de 1928); on arrive alors & 552.000 soit 1890 seulement de
plus qu'en 1g14. Cette augmentation est imputable surtout a l'exten-
sion des services financiers, des services des P.T.T., de l'enseignement
technique et des assurances sociales, au développement des services civils
intéressant la défense nationale et aux services nés de la guerre (Pensions,
Régions libérées).

Nous décrirons:

1. les étapes de la réforme des trailements depuis la guerre;

2. le régime actuel des trailements aux points de vue juridique et
administratif;

3. les relations entre les finances publiques et les traitements con-
sidérés a la fois comme dépenses publiques et comme base d’imposition;

4. I'évolution du montant des traitements et de leur pouvoir d’achat.

Pour conclure, on présentera les problémes essentiels de la politique
des traitements tels qu’ils se sont dessinés dans la crise financiére d’au-
jourd’hui et tels que les posent, pour l'avenir, les transformations de
la puissance publique.

38 J. O. 12 Janvier 1933.

3¢ Projet de loi no 1261, ch. des Députés, session ordinaire de 1933, p. 44. Chiffre
repris dans les textes élaborés par la commission des finances a partir de ce projet
de loi.

35 Rapport cité, p. 53. On est loin du chiffre de 715.000 donné pour les fonction-
naires civils par Mr FLANDIN au Sénat le 24 Mars 1932 et inséré dans une note
du ministére du Budget (Le Temps, 15 Février 1932). Cf. les indications données
dans les numéros de la Tribune des Fonctionnaires du 16 Avril 1932 et du 11 Février
1935,
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Section I. Les étapes de la réforme des traitements
depuis la guerre

La guerre el les troubles monétaires qu’elle a engendrés ont donné
une forme nouvelle et plus d’acuité aux problémes qui, avant 1914, se
posaient déja en ce qui concerne I'ensemble de la rémunération du fonc-
tionnaire: trailement, accessoires du traitement, pensions.

Pour comprendre I'objet de cette étude, il est nécessaire de prendre
une vue synthétique des conditions dans lesquelles le fonctionnaire fran-
cais était rémunéré avant et pendant les hostilités.

1. Si I'on embrasse une longue période de temps, si l'on considére
I'évolution de la fonction publique du premier Empire a la Troisiéme
République inclusivement, et si 'on raisonne sur des ensembles et non
sur des cas singuliers, on reléve une tendance trés nette de la fonction
publique & devenir un métier. Cetle transformation, liée a 1'évolution
des idées politiques et sociales, et au fait que les fonctionnaires se re-
crutent de plus en plus dans toutes les classes de la société, exerce une
répercussion sur la conception méme du trailement. Le fonctionnaire,
qui ne vient plus principalement de la noblesse ou de la haute bour-
geoisie, qui, dans la majorité des cas n’a plus de sources de revenus
extérieures a son travail quotidien, doit recevoir de I'Etat qui l'emploie
une rémunération qui lui permette de subvenir & ses besoins.

a) Cette exigence de tout régime démocratique a été maintes fois recon-
nue par les gouvernements de la Troisiétme République, et ils ont ac-
compli, sous la pression des intéressées, un effort appréciable pour faire
passer la doctrine dans les faits. La suppression du surnumérariat gratuit
dans les régies financiéres, la rémunération des juges suppléants, 1'allo-
cation d'indemnité aux slagiaires des diverses administrations, sont un
hommage au principe que toute tiche mérile salaire. L’élévation de cer-
tains traitements, la fixation de salaires minima pour les catégories les
plus humbles de fonctionnaires témoignent du souci d’assurer I'indépen-
dance matérielle a tous les serviteurs de I’Etat. Peu avant la guerre, en
1911, on pouvait constater que le traitement de début des instituteurs
et des maitres répétiteurs avait, en trente-cinq ans, presque doublé et que
celul des facteurs s’était élevé d'un tiers. Des votes du Parlement, au
cours de 'année 1910, allouaient aux facteurs ruraux un salaire quoti-
dien minimum de trois francs, el & certains agents urbains un salaire
quotidien minimum de cinq francs.

Mais, malgré ces progrés, il semble bien que, dans I’ensemble et plus
encore pour certaines catégories déterminées, les traitements des fonc-
tionnaires civils en France étaient 4 un niveau assez bas par rapport au
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prix de la vie et par comparaison avec les [onctionnaires des principaux
pays étrangers.

Dans son ouvrage sur «L’Organisation de la République pour la Paix»
Mr HENRI CHARDON?® a écrit ces lignes significatives:

«La Troisitme République a maintenu, au dela de toute limite, des
salaires de famine pour presque tous les agents de la nation: je rougirais
d’écrire ici les traitements que nous donnions encore, au début de 1914,
aux plus indispensables instruments de la vie en commun.»

Ce témoignage d’un observateur compétent, qui juge avec le recul du
temps, est corroboré par celui que formulaient immédiatement avant la
Guerre la plupart des théoriciens ou des hommes politiques qui eurent
a se prononcer sur la question.

Dans son beau livre publié en 1913 sur «l.’Etat et les fonctionnaires» 5%
Mr A. LEFAS considére le fonctionnaire francais comme I'un des moins
bien payésss.

Au cours de la séance du Sénat du 22 Décembre 191339 Mr CAILLAUX
au nom du Gouvernement, insiste sur 1'insuffisance noloire des traitements.
Aprés s'étre prononcé pour le relévement des soldes militaires, il déclare
qu'on devra aborder incessament le relévement du traitement des fonc-
tionnaires civils.

Ces énonciations concordantes que l'on pourrait multiplier sont, au
surplus, étayées par les chiffres. Considére-t-on, par exemble, afin d’avoir
des données relativement précises, la statistique des seuls traitements de
fonctionnaires soumis & la loi de 1853, pour l'année 1gri. On voil
(qu’a cette date, le montant des traitements soumis a la retenue, qui
est de 665 millions de francs en chiffres ronds, donne, réparti entre,
315.000 fonctionnaires#® un traitement moyen de 2.100 francs seule-
mentl.

Des exemples concrets sont plus expressifs, et aussi plus significatifs
que des moyennes.

En 1911, pour un grand nombre de petits fonctionnaires, le traite-
ment oscillait autour de 3 francs par jour#. Un instituteur chargé de
famille recevait 1.200 francs par an, aprés étre resté plusieurs années

36 Publications de la Dotation Carnegie, p. 44.

37 Giard, 1913.

38 Mr LEFAS en trouve, pour cette époque, la raison dans le nombre des fonction-
naires en France. Cf. ouvrage cité p. 46 a 54.

39 J. O. p. 3.995, 3.996.

40 Nous répétons qu’il s’agit des seuls fonctionnaires a la loi de 1853.

41 A. LeFas, L’Etat et les Fonctionnaires, p. 46.

42 H. CHARDON, Le Pouvoir Administratif, Paris 1911, p. 134.

45 Chiffres ct exemples empruntés &3 Mr GEORGES CAHEN, Les fonctionnaires, leur
action corporative, 1911, p. 10 et s.
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stagiaire 4 1.100 francs. Les juges débutaient a 1.500 francs par an.
Beaucoup d’agents des Ministéres résidant i Paris n’avaient pas «la
piéce de cent sous» par jour. Les quatre cinquiémes du personnel de
la Brigade des Douanes ne jouissaient pas d'un traitement de 100 francs
par mois*%. Un gendarme risquait sa vie pour onze cents francs par an.
Un agent de policc de Marseille ou de Lyon gagnait qualorze cents francs
par an, un gardien de la Paix de Paris dix-neuf cents#t.

Or, ces chiffres n’étaient atteints a I'époque considérée qu’aprés des
augmentations relalivement récentes. Leur signification ne doit jamais
étre perdue de vue pour comprendre la portée de la réforme des traite-
ments depuis la guerre et I'attitude du fonctionnaire spécialement des
petits et moyens fonctionnaires a I'égard de cette réforme.

Un autre élément fondamental sous le méme rapport réside dans les
inégalités des traitements résultant d’un défaut de classement des diverses
catégories de fonctionnaires. Ce classement n’avait pas fait 'objet d’un
plan général méthodiquement élaboré* et appliqué. Il résultait de mesures
occasionnelles, prises au jour le jour, pour les besoins des services.
L’ajustement qui en résultait était si imparfait qu'on ne peut parler d’une
«échelle des traitemenls avant la guerre» que brevitatis causa.

Les agents des administrations centrales bénéficiaient généralement de
traitements plus élevés que leurs collégues des services extérieursis.

D’une administration a I'autre, la rémunération de tiches sensiblement
équivalentes variait. En 1905, le traitement de début pour les rédac-
teurs atteignait 1.9oo francs aux Finances, 2.000 francs a I'Intérieur,
2.100 francs a la Guerre, 2.200 francs a I’Agriculture et aux Colonies et

44 Chiffres et cxemples empruntés 3 H. CHARDON, Le Pouvoir Administratif, Paris
1911, p. 133. A ces cxemples ajoutons celui que Mr F. GUERIN cite dans son travail
sur «La défense des intéréts professionnels des fonctionnaires», Montpellier 1910.
L’auteur qui s’appuie sur un rapport dressé sur 'initiative du Directeur de 'Enregistre-
ment des Bouches du Rhéne (présenté i la réunion de I'Amicale de I’Enregistrement
dans ce département, réunion du 6 février 1g10) écrit p. 35: Déduction faite des frais
de commis pour certains bureaux et des frais communs & tous les bureaux, le receveur
(de VEnregistrement) ne recevant aucune indemnité i titre de frais de bureau, les
traitements effectifs moyens ressortissent & 1.850 francs pour la sixiéme classe, 2.500
pour la cinquiéme, 3.500 pour la quatridme, 4.300 pour la troisiéme, 5.050 pour la
deuxiéme et 5.600 pour la premiére. Ce traitement se trouve encore réduit du fait...
des frais de déménagement et d’installation qui, & chaque changement de classe, ne sont
pas remboursés et absorbent cependant assez souvent 'augmentation de 2 ou 3 années.
La durée du séjour étant de 4 ans dans le 2 derniéres classes, de 7 ans dans les
3 autres, ce n'est qu'au bout de 30 ans de service, & plus de 50 ans d’ige, que l'on
peut arriver a4 un traitement net de 5.600 francs.

45 Rapport de la Sous-Commission FOURNIER, 2itme Commission Hébrard de Ville-
neuve, 1924.

46 Congrés de la Fédération des Fonctionnaires 24 et 25 Septembre 1921, Rapport
METAYER.
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2.500 francs au Commerce#’. Le traitement des expéditionnaires était
dans certaines administrations de 1.800, dans d’autres de 2.100 francs?s.

Dans le méme Ministére, enfin, on rencontrait des inégalités de service
a service. Par exemple, les huissiers et gardiens de bureau du Ministére
des Finances débutaient avec un traitement égal au traitement maximum
des douaniers. En fin de carriére, ils touchaient un traitement supérieur
au traitement de début des lLieutenants des douanes. Les préposés des
Contributions Indirecles qui, sous I'Empire avaient une situation analogue
a celle des préposés des Douanes, débutaient, avant la guerre, avec un
traitement que ces derniers n’atteignaient jamais.

b) Tarifs peu élevés, réglementation juridique et administrative in-
suffisante, ces traits généraux qui caractérisent les traitements proprement
dits valent aussi pour les accessoires du traitement et notamment pour
les indemnités.

Quelle qu’en soit la nature, elles sont en régle générale, d’'un faible
montant. Elles varient d’'une administration a l'autre. Elles sont régies
par des textes disparates: rarement par une loi, le plus souvent par une
simple circulaire ministérielle ou par des circulaires du Directeur de
I'Administration considérée. C’est dire leur précarité.

L’indemnité pour charges de famille, par exemple, n’est pas incon-
nue de l'administration francaise avant la guerre, mais n’est pas con-
sacrée par un texte législatif avant 1913.

Jusque 1a elle est allouée sans régles précises visant les conditions
d’attribution a des taux variables dans le méme Ministére par de simples
décisions ministérielles qui n’offrent pas de garanties aux intéressés.
Ainsi, a la suite d’une intervention en 1897 du Bureau de I’Alliance pour
I'accroissement de la population francaise auprés de Mr MELINE, alors
Président du Conseil, certains Ministéres décident d’accorder des avantages
aux fonctionnaires chargés de famille. Quelques lignes d’une «Lettre com-
mune de I’Administration des Contributions Indirectes» du 12 Mars 1897
montrent5® que I'effort était des plus limités. «A compter du deuxiéme
trimestre 1897, lit-on dans ce document, tous les agents dont le traite-
ment fixe n’est pas supérieur & 2.200 francs recevront... une alloca-
tion annuelle de 6o francs pour chaque enfant au-dessus de 3»%. Un

47 Un programme de coordination fut longtemps a I’étude pour les administrations
centrales et ful réalisé quelques mois seulement avant la déclaration de guerre.

48 GrorGES CAUEN, Les fonctionnaires, leur action corporative, 1911, p. 14.

49 Congrés de la Fédération des [onctionnaires, Septembre 1921, Rapport
METAYER.

50 Congrés de la TFédération des Fonctionnaires, Septembre 1921, Rapport
METAYER.

51 GuiMBaUD, L’Employé de I'Etat en France, Caen 1898, p. 78.



Beamtenbesoldung in Frankreich 15

texte analogue intervient en faveur de certains agents de 'administration
des Douanes en 1899. En 1904, I’Administration Militaire organise des
secours en faveur des ouvriéres de ses établissements a la naissance de
chaque enfant. En 1908, les instituteurs qui ont des enfants de moins
de 16 ans ont droit & une indemnité. Un arrété ministériel du 28 Dé-
cembre 1911 octroie aux huissiers, gardiens de bureau et journaliers
de ’Administration Centrale du Ministére des Colonies une indemnité
a la naissance de chaque enfant. Mesures fragmentaires, sans lien les
unes avec les autres, prises et rapportées au gré d'un ministre, et qui
n’apportaient qu’un mince soulagement au fonctionnaire pére de famille.

En 1913, le législateur s’occupe de la question. A vrai dire, la loi
du 14 Juillet 1913 ne contient aucune disposition qui vise spécialement
les fonctionnaires. A tout citoyen frangais chef de famille dont les res-
sources sont insuffisantes, elle accorde des allocations mensuelles extréme-
ment faibles, a partir du 3itme enfant. Le premier texte législatif qui
fat consacré a des fonctionnaires, en tant que tels, devait sortir des travaux
d’'une Commission extraparlementaire formée dés 1912 pour étudier les
moyens de relever la natalité. Elle avait émis un veeu en faveur d’une
indemnité pour charges de famille aux fonctionnaires. En Mars 1913,
le Ministre des Finances s’engageait & déposer un projet de loi en ce sens.
En Juillet de la méme année, la Chambre votait un projet de résolution
pour inviter le Gouvernement i tenir parole avant la fin de la session
ordinaire. On semblait prés d’aboutir quand le ministre des finances con-
centra l'attention des parlementaires sur une catégorie de fonctionnaires
particuliérement intéressante: les sous-officiers péres de famille.

L’A. 2 de la Loi du 30 Décembre 1913 vise finalement tous les mili-
taires de carriére jusqu'au grade de commandant inclus. Elle leur accorde
une indemnité annuelle de 200 francs par enfant 4gé de moins de 16 ans,
légalement & leur charge, en sus du second.

Le législateur considérait que 1'expérience des indemnités pour charges
de famille dans ce domaine limité serait riche d’enseignements. Le Gou-
vernement s'était engagé a étendre la mesure, aprés études, a I'ensemble
des fonctionnaires. De toute fagon, au moment ou la guerre éclatait, aucun
texte de loi n'instituait comme mesure générale l'indemnité destinée a
adapter les traitements aux charges de famille de leurs titulaires>z.

On ne trouve pas davantage, avant la guerre, d'indemnité de résidence
fixée 4 un méme taux pour une méme localité et allouée suivant les mémes
régles a tous les fonctionnairesss. Les indemnités de résidence dont béné-

52 Pour plus de détails, cf. H. THIVOT, Les Indemnités pour charges de famille
aux fonctionnaires et agents de I'Etat en France et i I'étranger, Paris 1921, p- 13
3 18.

53 Cf. INFRA, Scction 2itme, par. Accessoires du traitement.
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ficient alors certaines catégories de personnel sont trés variables, quant
au tarif et quand aux conditions d’attribution.

Souvent, elles ne s’ajoutent qu’aux petits traitements et sont peu
élevées. Pour les instituteurs, elle atteignent un taux important et s’ajoutent
i tous les traitements. En vertu de la loi du 19 Juillet 1889, article
12, de la circulaire du Ministre de 1'Instruction Pub‘lique du 24 Février
1891 et du décret du 20 Juillet 1894, ces fonctionnaires touchent dans
toutes les localités une indemnité annuelle qui varie de 100 a 800 francs
suivant la population de la localité, et qui atteint 2.000 francs pour la
ville de Paris. Cette indemnité de résidence élevée est payée obligatoire-
ment par les communes. Plus qu’une exception a la pratique générale
de I'Etat & I'égard de ses fonclionnaires, elle apparait donc comme un
moyen détourné de faire participer les communes dans une assez large
mesure au traitement des instituleurs.

De méme, nos administrations avant la guerre connaissent les in-
demnités de déplacement et les indemnités pour moyens de transport
allouées a des taux trés variables, bien souvent en exécution de simples
circulaires ministérielles 4.

¢) Comme le fonctionnaire en activité pour son traitement, le fonc-
tionnaire a la retraite, pour sa pension, se trouvait dans une situation
juridique insuffisamment définie et était victime d’un régime peu libéral .

Certes, depuis la grande loi des 3, 22 AoGt 1790, qui a «décrété les
principes essentiels d'un régime républicain des pensions» 36, la pension
n’avait plus le caractére d’'une faveur du souverain: elle ne pouvait désor-
mais étre accordée que pour des services d’Etat et ses conditions d’attribu-
tion étaient réglementées. Mais, en raison du nombre des pensions mili-
taires, 4 la suite des guerres de la Révolution et de 'Empire, beaucoup
de fonclionnaires civils furent en fait écartés du bénélice de la loi de
1790. Des caisses de retraites et des tontines, soumises aux réglementa-

54 L’ouvrage cité de GUIMBAUD contient & cet égard quelques exemples intéressants
au point de vue historique. En ce qui concerne les indemnités de déplacement il note
(p- 30) que «tandis qu’'un agent des Postes touche 3 francs par jour et 6 francs les
premiers jours (arrété du Ministre du Commerce du 15 Mai 1894) un surnuméraire
de I'Enregistrement touche do 1 a 5 francs (Décision du Ministre des Finances du
31 Juillet 1877) et un employé des Contributions indirectes touche 2 francs (Circulaire
du Directeur général des Contributions indirectes du 11 Mai 1854).

55 La pension moyenne accordée aux fonctionnaires civils était en 1854 de 699 francs,
en 1880 de 833 francs, en 1900 de 997 francs et en 1911 de 1.153 francs. Si 'on
ne tient pas compte des pensions des veuves et d’orphelins, la moyenne s’éléve mémc
pour cette derniére année & 1.426 francs. A. LEFas, ouvrage cité, p. /6.

56 Rapport de Mr HENRY BERENGER, Sénateur, du 13 Décembre 1923 (Doc. par.
No 820). On trouvera dans cc document des renscignements sommaires sur 1historique
des pensions en France avant 179o.



Beamtenbesoldung in Frankreich 17

tions les plus diverses, furent donc fondées par les fonctionnaires civils.
La nécessité se faisait sentir d’unifier cette organisation et de renforcer
les garanties des bénéficiaires. Ce fut 1'objet de la loi du ¢ Juin 185357,
modifiée par de nombreux textes dont le plus important est la loi du
30 Décembre 1913.

Suivant ce texte, qui est la charte des pensions civiles en France avant
la guerre, si la pension cesse d'étre une récompense exceptionnelle et
devient une prolongation du traitement, en revanche, le droit a la retraite
et & la pension n’existe pas encore pour le fonctionnaire civil d'une facon
absolue. La dette de I'Etat, disaient les travaux préparatoires de la loi
de 1853 est une detle volontaire. La mise a la retraite restait subordonnée
au pouvoir discrétionnaire du ministre compétentss,

Les conditions requises pour faire valoir ses droits a la pension
d’ancienneté étaient 3o ans de service et 60 ans d’dge dans les services
sédentaires; 25 ans de services et 55 ans d’dge dans les services actifs.
Quant aux fonctionnaires reconnus hors d’état de rester en fonctions,
ils étaient dispensés de la condition d’dge. La pension d’ancienneté était
liquidée d’aprés la moyenne des traitements des six derniéres années el
A raison d't/y de ce traitement moyen par année de service, cette quotité
étant élevée a /5, en cas de service actif.

Sur trois points surtout, l'organisation du régime des pensions ap-
paraissait peu libérale:

1. Non seulement la pension de la veuve étail en toute hypothése
calculée a un taux trés bas, mais en principe toute pension était refusée
a la veuve des fonctionnaires civils dont le mari n’avait pas accompli 25
ans de services. On condamnait unanimement cette régle qui consacrait
des injustices flagrantes.

2. Lorsqu'un fonctionnaire quittait I'administration sans avoir acquis
ses droits a la retraite, il perdait le bénéfice de ses retenues. La encore,
les défauts du systéme en vigueur élaient indiscutables.

3. Enfin, les pensions d'invalidité étaient attribuées dans des conditions
assez étroites’®. La loi n’accordait de pension aux agenis qui avaient
accompli une durée de service suffisante pour la retraite normale et qui
étaient reconnus hors d’état de rester en fonction que si l'accident ou
I'infirmité invoqués résultaient du service.

Quelques fondées qu’aient été ces critiques relatives a I'étendue des

57 Les pensions des armées de terre ot de mer étaient organisées par les Lois des
11 et 18 Avril 1831.

55 Par contre, les lois de 1831 reconnaissaient aux militaires un droil absolu a la
pension, les conditions relatives 4 la durée du service une fois remplies.

% L’a. 11 de la loi de 1853 distinguait la pension pour accident grave et la pension
d’infirmité.
Schriften 184 II 2
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droits du pensionné®, elles passérent avant la guerre au second plan
et le probléme de ’amélioration de la loi de 1853 fut abordé principale-
ment sous l'angle financier.

Le systéme que I'on appliquait était celui de la répartition caractérisé
par ce fait que les recettes et les dépenses afférentes aux pensions viennent
se confondre dans I'cnsemble des recettes et des dépenses générales de
I'Etat. Des crédits, crédits de paiment pour les pensions concédées, ou
crédits d’inscription pour les pensions a concéder dans I'année en cours,
sont votés par le Parlement. Les retenues, c’est a dire sous le régime de
1853, la retenue générale de 59, la retenue du premier douziéme et les
retenues pour congés, ou par mesure disciplinaire, viennent en atténuation
des charges de I'Etat. Mais, la différence entre 'ensemble des crédits et
le total des retenues est couverte par une subvention de I’Etat, qui mesure
le poids net des pensions sur le budget.

A ce systéme, on opposait celui de la capitalisation dans lequel une
caisse de pensions est capable & tout moment, avec les seuls revenus pro-
venant de ses capitaux, de supporter la charge totale du service des
pensions.

Ce dernier systéme, moins onéreux que le précédent, pour le Trésor
car la répartition «méconnait le principe de l'arroissement par le seul
jeu de l'intérét s’ajoutant au capital» ¢, se présente lui-méme sous deux
formes.

Quand il y a capitalisation individuelle, la Caisse ouvre un compte
particulier au nom de chaque affilié. A ce compte vont les versements
personnels de I'intéressé et les subventions de I'Etat. La liquidation peut
étre faite a chaque instant et les engagements de I'Etat sont rigoureuse-
ment définis.

Quand il y a capitalisation collective, le bloc des retenues et des sub-
ventions forme une réserve mathématique générale. Les droits des affiliés
sont déterminés par des régles générales et communes a tous et non plus
par les inscriptions & un compte individuel.

C’est le systéme de la capilalisation que les projets de réforme mis sur
pied avant la guerre préconisaient en remplacement de la répartition prévue
par la loi de 1853. Ces projets, qu’ils fussent basés sur I'idée de capitali-

60 Nous n’insistons pas, dans cet exposé synthétique sur les réclamations de
plusieurs catégories d’agents qui demmandaient i étre admis au bénéfice de la loi de
1853. Il s’agissait surtout: a) des ouvriers d’Etat dont la retraite était régie par la
Loi du 21 Octobre 1919; b) des ouvriers des Ministéres, des écoles nationales pro-
fessionnelles des arts et Méliers et des ouvriers des palais nationaux affiliés a la Caisse
nationale des Retraites pour la vieillesse; ¢) des employés communaux et départe-
mentaux qui rendent des services a 1'Etat (assurance. prévoyance); d) des agents
coloniaux des services locaux.

61 H. BERENGER, Rapport cité. —
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sation individuelle (projet LioN Say de 1879, projet ROUVIER de 1891)
ou sur celle de la capitalisation collective (projet du rer Mars 1go1 issu des
travaux de la Commission extraparlementaire instituée par le décret du
11 Avril 1897) n’aboutirent pase.

De cet examen des caractéres essenliels de la rémunération des fonction-
naires civils avant la guerre, il résulte qu'en dépit de la diversité des
situations apparentes, pour le trailement proprement dit, comme pour les
accessoires du trailement, comme pour les pensions de retraite, un double
probléme se posait déja: '

a) préciser et améliorer le régime juridique et administralif de cette
rémunéralion; '

{) adapter son quantum aux besoins des fonctionnaires. Ce probléme
lui-méme se dédouble puisqu’il suppose d’abord un bon classement du
personnel ensuite un ajustement du salaire au mouvement des prix.

2. La Guerre ne laissa pas au Gouvernement les loisirs nécessaires pour
procéder a une refonte du régime juridique et administratif des traite-
ments et des retraites, ni pour étudier un classement systématique des
fonctions publiques.

On s’effor¢a seulement, par des mesures de circonstance: indemnités
ou suppléments temporaires de traitements, d’améliorer tant bien que mal
la situation des fonclionnaires en tenant compte, dans la mesure du pos-
sible, du mouvement des prix.

La loi du 7 Avril 1917 attribue aux fonctionnaires subalternes une
indemnité de vie chére dont le taux était fixé a 120 francs pour les fonc-
tionnaires célibataires.

La loi du 4 Aot 1917 substitue a cette indemnité des «suppléments
temporaires de traitement». Ils sont accordées aux fonctionnaires, agents
et ouvriers attachés a I'Etat par un lien permanent. A dater du 1er Janvier
1917 les agents qui gagnent moins de 3.600 francs touchent 540 francs
et les agents dont le traitement est compris entre 3.601 et 5.000 francs,
touchent 360 francs.

Ces mesures ne tardent pas a étre insuffisantes et la loi du 22 Mars
1918 les compléte. Ce texte reléve a 6.000 francs le traitement au-dessus
duquel le supplément cesse d’étre di. De plus, il surajoute au supplément
prévu par la loi d’Aodit 1917 un second supplément de 540 francs. Par
conséquent, les divers agents touchent désormais 1.080 francs de supplé-

62 On trouvera une étude précise de ces projets dans le rapport LugorL du rer Avril
1922, No [.225. Dans les années qui précédérent la guerre, les partisans de la capitali-
sation invoquaient la loi du 21 Juillet 1gog relative aux retraites du personnel des
Chemins  de Fer d'intérét général. Cette loi organisait un régime de capitalisation
collective.

9 *
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ment jusqu'a 3.600 I[rancs de traitement, et goo francs de 3.600 a
6.000 francs.

Enfin, la loi du 14 Novembre 1918 accorde avec rétroactivité a partir
du 1er Juillet de la méme année une «indemnité exceptionnelle du temps
de guerre» de 720 francs pour les traitements de moins de 6.000 francs®s.

En méme temps que ces diverses mesures atténuaient les difficultés
éprouvées par 1'ensemble des fonctionnaires, la réglementation des indem-
nités pour charges de famille faisait de sensibles progres.

En effet, la loi du 7 Avril 1917, outre les indemnités qu’elle allouait
aux célibataires, accordait aux fonctionnaires mariés une indemnité de
cherté de vie de 180 francs par an, majorée de 100 francs par enfant
agé de moins de 16 ans. Le décret du 4 Mai 1917 précisait que les
allocations étaient réservées aux agents dont les appointements ne dépas-
saient pas 3.600 francs pour le pére ou la mére de 1 ou 2 enfants et
4.500 francs pour les parents de plus de deux enfants.

Ces modifications n’étaient pas négligeables, mais une inégalité profonde
subsistait entre fonctionnaires militaires et fonctionnaires civils au point
de vue des indemnités pour charges de famille. Pour les seconds, les taux
et les maxima étaient moins avantageux que pour les premiers. De plus,
I'indemnité des fonctionnaires civils était purement temporaire, tandis que
celle des fonctionnaires militaires était consacrée a titre permanent par
la loi du 30 Décembre 1913.

S’il faut attendre la loi du 18 Octobre 1919 pour que les indemnités
pour charges de famille soient allouées a titre permanent i tous les
fonctionnaires civils, c’est pendant la guerre que l'unification du régime
applicable aux fonctionnaires civils et militaires se fait quant aux taux
et quant aux maxima. Divers textes, lois ou décrets (L. 4 Aout 1917,
L. 22 Mars 1918, D. 18 Aout 1917, D. 27 Mars 1918) fixérent suc-
cessivement les taux 4 200 francs a partir du 3ieme enfant, puis a
150 francs pour chacun des deux premiers et & 3oo francs pour chaque
enfant au-dessus du second. Le maximum passa de 4.500 francs a 5.000,
puis & 8.100. Cette derniére limite cerrespondait & la solde militaire
maxima donnant droit aux mémes indemnités.

Pour parer a la hausse persistante des prix, le Gouvernement dépose
le 12 Septembre 1918 un projet de loi qui devint la loi du 14 Novembre
de la méme année. Ce texte supprimait toute limitation de maximum pour
les fonctionnaires civils comme pour les militaires de carriére et relevait
le taux de l'allocation de 180 francs par an et par enfant.

63 Cette indemnité bénéficie aux agents dont le traitement ne dépasse pas
12.000 francs, s’ils ont plus dc deux enfants.
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Ces mesures du temps de guerre, utiles mais limitées et temporaires,

ne résolvaient pas I'ensemble de problémes complexes qui se posaient

déja en 1914 mais dont la guerre rendit plus urgente la solution. A peine

les hostilités terminées, les gouvernements successifs entreprirent, avec

I'aide de commissions extraparlementaires, la double réforme des traite-
ments et des pensions.

I. La réforme des traitements

1. La premiere Commission Hébrard de Villeneuve
et la loi du 5 Octobre 1919

Trois mois environ aprés l'armistice, le gouvernement, par arréié
ministériel du 5 Avril 1919, institua la premiére Commission chargée de
réviser les traitements. Cette Commission, composée de membres du
Conseil d’Etat et de la Cour des Comptes, de hauts fonctionnaires de la
plupart des Administrations et des délégués des groupements profession-
nels, fut présidée par Mr Hébrard DE VILLENEUVE, Vice-Président au
Conseil d’Etat.

Au cours de ses séances qui se sont échelonnées sur une période de
4 mois (Avril—Juillet 1919) elle examina les traitements des personnels
civils, abstraction faite du personnel enseignant ou scientifique du Mi-
nistére de DI'Instruction Publique et du Ministére du Commerce, des
fonctionnaires et agents de I'’Administration des Postes et Télégraphes,
des fonctionnaires et agents de polices locales el enfin des personnels
ouvriers des administrations.

Des membres de cette Commission® ont dit quelle méthode de travail
elle avait employée. Un rapporteur analysail et résumait sans conclure
- conformément aux usages observés pour les travaux du Conseil d’Etat —
les propositions des diverses Administrations. Puis, une discussion générale
s’ouvrait, au cours de laquelle intervenaient les représentants du service
intéressé. Le président, quand il estimait que les convictions étaient assez
éclairées, mettait le chiffre proposé aux voix. En cas le rejet, I'assemblée
était appelée a se prononcer sur les chiffres supérieurs ou inférieurs.

Pour donner a ses travaux un fondement solide, et étant donné la grande
diversité des traitements d’avant-guerre qui se répartissaient entre les
limites de 1.200—1.500 francs et de 25.000 francs, la Commission
déclara que le traitement minimum avant 191/ devrait étre considéré
comme représenté par le chiffre de 1.800 francs.

A partir de ce chiffre, la Commission obtint le (raitement minimum
actuel d’aprés I'indice 200 du cott de la vie. En multipliant le chiffre

6¢ Cf. Tribune, 15 Juin 1919.
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de 1800 par 2 et en ajoutant les retenues pour la retraite, elle obtint
le chiffre de 3.800. Quant au trailement maximum, elle I'établit a
30.000 francs. Aux limites d’avant-guerre 1.200—1.500 et 25.000
étaient donc substituées des limites nouvelles: 3.800—30.000 francs.

A Tintérieur de cette échelle et a partir du traitement minimum, la
Commission appliqua, aprés un classement préalable des agents, des
rehaussements dégressifs a tous les traitements.

Saisi des conclusions de la Commission, le gouvernement les adopta
et les fit passer dans un projet de loi, qui devint la loi du 6 Oclobre
1919.

L’exposé des motifs, rappelant que, pendant la durée des hostilités,
les fonctionnaires n’avaient pas bénéficié d’augmentations proprement
dites, mais de simples suppléments provisoires, et que les traitements
actuels n’étaient visiblement plus adaptés a la nouvelle valeur de la mon-
naie, concluait qu’il était opportun de «profiter de I'occasion que fournis-
sait la fixation des nouvelles échelles de traitements pour remédier aux
imperfections et aux inégalités du régime actuel». Ainsi, dans la premiére
mesure destinée aprés la guerre a réviser les traitements, se faisait jour
la double idée de revalorisation et de reclassement que nous retrouverons
tout le long de cet exposé historique.

Le texte d'Octobre 1g9ig adopte purement el simplement I'échelle
3.800—30.000, en lui donnant effet & partir du 1er Juillet 1919, et en
supprimant les suppléments temporaires de (raitements antérieurement
accordés. Cependant, un décret du 29 Juin 1920 décida qu’a partir du
rer Janvier de la méme année, I'indemnité exceptionnelle du temps de
guerre prendrait le nom d'indemnité exceptionnelle de cherté de vie et
continuerait d’étre payée dans les mémes conditions.

Il semble que, sur le moment, les intéressés n’aient pas mesuré I'im-
portance des avantages qui leur étaient concédés. Certes, la Fédération des
fonctionnaires a rendu hommage® a l'indépendance de la Commission,
mais des critiques de détail assez nombreuses furent formulées. Quand,
plus tard, surgirent des difficultés nouvelles, les résultats obtenus grice a
la premiére Commission de révision des traitements furent plus saine-
ment appréciés®s.

Bien qu’une excellente besogne ait été accomplie, il fallut, sur certains
points, la corriger, sur d’autres, la compléter.

On ne tarda pas a s’apercevoir que la méthode des relévements dé-
gressifs en matiére de traitements, si elle se recommandait de considéra-

65 CI. Tribune, 15 Juin 1919.
66 Cf. Congrés fédéral des 11 et 12 Novembre 1922, Tribune du 16 Novembre
1922.
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tions d’équité, présentail de graves inconvénients sous le rapport de la
hiérarchie et du recrutement.

Dans un grand nombre de documents de cette époque, on trouve 1'écho
de ces préoccupations. Dans l'exposé des motifs de la proposition de
loi tendant & la révision des traitements des administrations centrales,
annexée au procés-verbal de la deuxiéme séance du 23 Juin 1921 et
présentée par Mr HERRIOT et g3 de ses collégues, on parle de «nivelle-
ment des situalions et de disparition de I'esprit hiérarchique». «La preuve
a 6té faite — poursuit ce texte — a la tribune méme de la Chambre que
dans certains services, des chefs et sous-chefs de bureau touchent des
appointements moins élevés que certains de leurs subordonnés. Le méme
argument est reproduit par Mr CHERON dans son rapport général sur le
budget de 1921¢". Enfin, dans le rapport sur les traitements dressé pour
1921 par les services de la Statistique générale de la France, on souligne
avec force cque l'accroissement relatif des traitementsé® varie en raison
inverse du montant du traitement. L’augmentation était de 10 9o seule-
ment pour les fonctionnaires qui recevaient plus de 25.000 francs en
1911 et elle atteignait jusqu'a 2009 environ pour les sous-agents dont,
a la date précitée, le traitement ne dépassait pas 3.000 francs. L’augmenta-
tion, dans les catégories intermédiaires, était de 500/ pour les traitements
de 12.000 & 25.000%; de Qo9 environ pour les traitements de
6.000 4 12.000, et de 1209, pour les traitements de 3 & 6.000 francs.

A la conclusion qui semble naturellement incluse dans ces constatations,
la Fédération des FFonctionnaires™ répondait en invoquant deux arguments.
Le premier, trés juste, consistait a faire remarquer qu’'il convient de
lenir compte dans une discussion de ce genre non seulement des pour-
centages absolus d’augmentation, mais des points de départ. Or, la situa-
tion des fonctionnaires les plus favorisés par le relévement de 1919 était,
avant la guerre des plus médiocres. Cet élément devait, évidemment, étre
pris en considération avant de conclure & une hausse exagérée des pelits et
moyens traitements. Mais, on se rend compte qu’en raisonnant ainsi, on
déplacail la question. Les criliques élévées conlire I'échelle résultant de la
loi de 1919 portaient moins sur I'élévation des petits et moyens traite-
ments que sur la marge existant entre cette élévation et celle des traite-

67 p. 42 et 43.

68 Traitements proprement dits, indemnités non comprises. Mais la conclusion était
la méme quand on intégrait aux calculs les indemnités pour charges de famille et de
résidence. Cf. sur ce point le Bullctin de ia Société d’Etudes économiques du 23 Mars
1923.

69 1 s’agit loujours, dans ce développement, des traitements qui atteignaient les
chiffres indiqués en 191r1.

"0 Rapport METAYER, Tribune, 1—15 Octobre 1921.
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ments des catégories supérieures; elles visaient non un pourcentage
considéré en lui-méme, mais un rapport entre deux pourcentages.

Beaucoup plus faible encore, a notre sens, était I'argumentation suivant
laquelle la proposition de loi de Mr HERRIOT et les remarques de
Mr CHERON au Sénat étaient I'expression d’une tendance & sous-estimer le
role et 'importance des agents d’exécution. Efficace peut-étre comme
moyen de propagande, pour susciter ou renforcer les résistances a la
proposition, cette considération n’exprimait certainement pas la réalité.

Déja une loi du 16 Juillet 1921 avait accordé des indemnités ex-
ceptionnelles et temporaires aux fonctionnaires supérieurs de I’Adminisira-
tion des Finances™.

La loi du 3o Novembre 1922, animée du méme espril, ouvrit les
crédits nécessaires pour attribuer aux fonctionnaires supérieurs des aulres
administrations les indemnités dont on avait fait bénéficier, en Juillet 21,
leurs collégues des finances.

L’cevre de la premiére Commission HEBRARD DE VILLENEUVE el du
législateur de 1919 ne pouvait étre ni durable ni compléte™.

Elle ne pouvait étre durable en raison de la hausse rapide du cout de
la vie. Cette hausse s’était accentuée pendant les travaux de la Commission,
puisque l'indice qui était & 148 le 19 Avril, quand cette assemblée
commenca ses travaux, atteignait déja 250 9o quand elle prononca la
cloture de ses séances. Le mouvement ascendant s’accentua par la suite.
Au début de 1924, l'indice des prix de détail atteignait oo environ®.

De plus, si la Commission a fait ceuvre positive™ de classement. eclle
ne pouvait pas espérer, quels qu’aient été ses efforts et sa diligence,
opérer une classification des fonctionnaires publics impeccable, vu
I'extréme complexité de la nature et la diversité des structures hiérar-
chiques dans les services. Le probléme d’ensemble de la réorganisalion
administrative qui lui avait été confié dés les premiéres séances fut, au
reste, par la suite, soustrait a sa compétence.

"1 Quand la question était venue en discussion au Sénat (séance du 12 Juillet 1921)
Mr CHERON avait invoqué la nécessité de «conserver un personnel d’élite. dont la
technicité» et la valeur auront pour résultat de «sauvegarder et d’accroitre les res-
sources du Trésor>.

72 Nous faisons abstraction dans cet exposé général des critiques de détail. Déja,
au Congrés de la Fédération des 25 et 26 Mai 1920 (cf. Tribune xer Juin 1920),
on signalait, dans le Rapport moral, 1. que les relévements votés en 1919 étaient in-
suffisants pour certaines catégories; 2. que les décrets pris par les administrations cn
exécution des relévements des traitements 1'étaient avec beaucoup de retard. Le rapport
signalait qu'au 1er Juin 1920, 170 décrets Gtaient encore en souffrance au Ministére
des Finances.

73 Mars 1924.

™ Souligné dans le Rapport METAYER, au Congrés des 24 et 25 Scptembre 1921.

75 Et confié 3 une autre Commission de 5 membres.
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Un grand nombre de questions restaient donc ouvertes qui furent
abordées par une seconde Commission HEBRARD DE VILLENEUVE in-
stituée en Juillet 1924.

2. La Seconde Commission Hébrard de Villeneuve
et le Relevement général du I Janvier 1925

Devant la hausse persistante du cotit de la vie, le gouvernement fut
amené¢ a envisager un nouveau relévement des trailements.

Le principe fut posé par l'article 39 de la loi du 3o Avril 1931. Ce
texte prescrivil «une révision générale des traitements dans un but de
péréquation et en conformité du mouvement général des prix’6». Il énonca
de plus que la nouvelle échelle devrait étre mise en vigueur dans un délai
maximum de qualre ans et qu’elle serail, comme la précédente, préparée
par une commission extraparlementaire.

Le principe fut rappelé dans I'article 5 de la loi de finances du
28 Décembre 1923, qui spécifia que la révision ferait I'objet de proposi-
tions 4 soumetire aux Chambres avant le 31 Octobre 1924.

Une campagne active fut conduite dans le pays par la Fédération des
Fonctionnaires en faveur du relévement des traitements et tous les partis
inscrivirent cette mesure a leur programme au moment des élections de
1924.

Dés le 5 Juillet, des instructions et un tableau-questionnaire?” furent
adressés par la Direction du Budget et du Contrdle financier aux ad-
ministrations pour préparer les travaux de la Commission dont la constitu-
tion était imminente.

Elle fut officicllement instituée par le décret du 29 Juillet 1924.
Composée de 36 membres dont deux tiers désignés par I'aulorité ministé-
rielle et un tiers de représentants du personnel, elle commenca ses travaux
le rer Nodt 1924,

Dés le début, une opposition profonde se révéla entre les représentants
du gouvernement et ceux des fonctionnaires. Sur les deux points «ui
vinrent d’abord en discussion la question de I'avance de 100 francs el
celle du traitement minimum, l’antagonisme se révéla irréductible.
L’avance immédiate et uniforme de 100 francs par mois a tous les fonc-
tionnaires revendiquée par les groupements syndicaux donna lieu a un
rapport de Mr FOURNIER, inspecteur des finances?, dont les conclusions
furent défavorables a la mesure. Le rapporteur invoquait: 1. quil était

76 On notera le retour des deux idées de revalorisation ct de reclassement que nous
retrouverons constamment dans les pages qui vonl suivre.

77 Reproduit dans la Tribune, 12 Juillet 1924.

"8 Reproduit dans la Tribune, 22 Aodt 1924, p. 3.
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inopportun de faire obstacle a la liberté de manceuvre de la Commission
en créant des situations acquises; 2. que, vu la diversité des situations
concrétes on ne pouvait a priori attribuer une avance générale et uniforme
de 100 francs; 3. que si, pour certaines fonctions, le recrutement était
diffcile, pour d’autres™, les candidats élaient nombreux. I concluait qu’il
y avait lieu de prévoir pour le deuxiéme semestre de 1924 I'allocation
d’acomptes partiels mais que leur monlant ne saurait étre fixé qu’apreés
examen de chaque catégorie par la Commission. Ces conclusions qui furent
en général celles des représentants du gouvernement soulevérent les plus
vives protestations de la part des délégués syndicaux.

Pas davantage, I'accord ne put se faire sur le traitement minimum,
«socle» de tout l'édifice a construire, suivant la jusle cxpression e
Mr FOURNIER. .

La Tribune des IFonctionnaires du 3 Septembre 1924 nolait qu’apreés
cinq semaines d’efforts inutiles, on n’apercevait pas encore «la moindre
lueur d'un accord possible». Finalement, les délégués de la Fédération
des T'onctionnaires quittérent la commission le 29 Novembre 1924. Par
unc lettre en date du 11 Décembre 19245°, I'Entente Universitaire déclara
se solidariser complétement de la Fédération.

Devant cette scission, le Gouvernement se saisit de la question et confia
aux services du bureau du Contréle financier le soin d’élaborer une nou-
velle échelle des traitements. Aprés de nombreuses négociations et une
mise au point assez laborieuse, fut établi le graphique HERRIOT qui prenait
pour base le chiffre de 6.000 francs proposé par la Fédération. A la
suile de longues discussions a la Chambre, le traitement de base fut
réduit de foo francs et quand le Sénat, le 28 Mai 1925, discuta le projet
- aprés la chute du cabinet HERRIOT — il lui imprima de nouvelles
modifications.

Les résultats de cette période de tdtonnements et de discussions sont
scrits dans I'article 185 de la loi de finances du 13 Juillet 1925. «Les
nouveaux {raitements... seront fixés avec un minimum de 5.600 francs
el un maximum de 40.000 francs, aprés avis, en ce qui concerne les
personnels civils, d'une commission constituée conformément aux disposi-
tions du dernier alinéa de la loi du 28 Décembre 1923.»

En d'autres termes, «I'échelle du 1er Janvier 1925 comportait un
minimum de 5.600 francs et un maximum de 40.000 francs, et les traite-
ments du personnel civil ne devaient étre arrétés qu’aprés avis d'une
commission. On évaluait 3 1.309 millions le coit annuel de la réforme.

"9 Surnuméraires des Contributions directes; surnuméraires des Postes et Télé-
graphes; facteurs de ville dans les départements, facteurs ruraux.
80 Tribune, 20 Décembre 1924.
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3. La Commission Trépont

En exécution des prescriptions de la loi du 13 Juillet 1925, un décret
du 21 Juillet et deux arrétés du 22 Juillet de la méme année instituérent
une commission présidée par Mr TREPONT, préfet honoraire du Nord.
Cette Commission, qui ne s’occupa que des traitements du personnel
civil — les soldes du personnel militaire étant examinées par la Com-
mission GUILLAUMAT — était composée, outre le président, de sept
fonctionnaires supérieurs, de 5 représentants du personnel, plus un grand
industriel, Mr ANDR& CITROEN et le Secrétaire Général de la C.G.T. Elle
siégea du 28 Juillet au 28 Octobre 1925 et opéra a la fois un rehausse-
ment des traitements et un redressement ou un déclassement, en accordant
soit des augmentations, soit des diminutions.

Les nouvelles échelles établies par la Commission et dont elle saisit
le gouvernement le 19 Novembre 1925 marquent une augmentation de
249 pour les petits traitements, et de 179% pour les trailements plus
élevés. La moyenne des relévements est de 2290, par rapport a 1919.

En attendant de toucher ces augmentations, les fonctionnaires recurent,
au cours de I'année 1925, des acomptesst.

Ce n’est que par le décret du 14 Avril 1926 que le Gouvernement
mit en vigueur I'échelle de la Commission TREPONT avec effet rétroactif
du 1er Janvier 1925.

Cette révision provoqua de violenles protestations de la part de la
Fédération postale. Les postiers, qui forment une fraction importante
des troupes syndicales et qui, en raison de ’aulonomie budgétaire de leur
administration, ont tendance & prétendre régler leur sort eux-mémes,
estimérent que leurs intéréts étaient lésés par les conclusions de la com-
mission TREPONT. Les traitements de début et les augmentations succes-
sives n'ayvanl pas été réglés pour I'’Administration des P.T.T. dans les
mémes conditions que pour d’autres fonclionnaires, les inslituleurs par
exemple, les postiers demandérent que leur situation fit examinée de
nouveau et par une commission spéciale. Ce fait explique, dans la phase
que nous abordons, que le travail de réajustement des traitements soit
poursuivi par deux commissions distinctes.

4. Les Commissions Hendlé et Martin et I'échelle du I Aot 1926

Le décret du 14 Avril 1926, en méme temps (u'il mit en vigueur les
échelles de la Commission TREPONT, institua deux Commissions comi-

81 Revue de la statistique générale de la France (R.S.G.F.) 1931 — Anncxc J.O.
24 Novembre 1931 p. 1234. Ces acomptes furent retenus sur les rappels lors de la
mise en vigueur des nouveaux traitements. Ils furent de 250 francs en Janvier et Février;
de 125 francs en Avril et Mai; de 125 francs en Juillet et AoGt; de 200 francs cn
Octobre; de 100 francs en Novembre; de 150 francs en Décembre.
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posées comme les précédentes de membres nommés par le gouvernement
et de représentants du personnel.

La premiéres: présidée par Mr MARTIN, Directeur honoraire au Mini-
stére des Finances, Directeur Général du Crédit National, devait faire
porter ses cfforts sur l'ensemble des traitements a I'exception de ceux
des agents des P.T.T. La seconde®s, présidée par Mr HENDLE, Conseiller
d’Etat, s’occuperait précisément du lraitement de cette derniére catégorie
d’agents.

La Commission HENDLE conclut a une demande de crédits de 93 mil-
lions pour révision des traitements. Un premier rajustement pour certaines
catégories du personnel fut consenti par le décret du 26 Décembre 1926.

Quant a la Commission MARTIN, ses travaux furent en raison méme
de leur objet, beaucoup plus longs.

Notons d’abord — et tout ce qui suit vaut aussi pour la Commission
HENDLE — qu’en nommant la Comunission MARTIN, le Gouvernement
avait l'intention de susciter non une revalorisation des traitements, mais
un reclassement des fonctions publiques. Qu’on se reporte aux quelques
lignes consacrées aux deux Commissions par le rapport de Mr CHERON
au Sénat sur l'article 27 du projet financier du gouvernements, on y
lira que ces assemblées «ont pour mission d’examiner les réclamations
formulées a I'encontre des échelles établies lors de la réforme des traite-
ments de 1925 et de soumettre, s’il y a lieu, au gouvernement des pro-
positions tendant & réparer les erreurs qui auraient été commises». Ainsi,
au début, on tendait uniquement a un reclassement dans les limites de
I'échelle du 1er Janvier 1925. Mais les travaux des commissions se pro-
longeant et le cotit de la vie continuant de s’élever, une élévation nouvelle
des traitements parut nécessaire. Aussi, en méme temps que le classe-
ment de la Commission MARTIN, mit-on en vigueur une nouvelle échelless.

Pour atteindre ces deux buts, l]a Commission MARTIN usa d’une mé-
thode de travail assez différente de celle des précédentes commissions.
Dés la premiére séancesé il fut entendu que, pour faciliter le travail,
des commissions spéciales seraient chargées de procéder & un premier
examen des réclamations dans les ministéres intéressés. Les membres de
la Commission MARTIN étant nombreux, et I'importance de leurs fonc-
tions leur interdisant de siéger trés fréquemment, on décida que la co-

82 22 membres. Cf. les 2 arrétés du Ministére des Finances des 22 Avril et 8 Mai
1926.

83 Cf. arrété du 16 Avril 1926.

8¢ Cf. INFRA, L’analyse de la loi du 3 Aout 1926.

85 Loi du 16 Juillet 1927. Cf. INFRA.

86 20 Mal 1926.
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ordination des propositions des commissions spéciales serait faite, non
en séance pléniére, mais par une sous-commission de 8 membres.

Les Commissions spéciales dans les ministéres travaillérent lentement
et la sous-commission de coordination ne pit étre réunie qu'au début
de 1927. Il ne lui fallut pas moins de 8o séances pour élaborer I'avant-
projet de classement. La Commission pléniére revit alors le travail et
procéda aux retouches nécessaires en présence d'un représentant de chaque
catégorie de personnel intéressé.

L’ensemble de ces travaux fut si long que, pendant que la commission
MARTIN siégeait, le gouvernement dut prendre des mesures provisoires.
Nous distinguerons donc les dispositions prises en attendant la fin des
travaux de la Commission et les résultats obtenus a la suite de ces travaux.

A. La loi de finances du 3 Aot 1926 contenait 3 séries de disposi-
tions notables:

1. Elle attribuait immédiatement une indemnité provisoire a tous les
fonctionnaires dont les émoluments avaient été révisés en exéculion de
la loi du 13 Juillet 1925. Pour ne pas préjuger des conclusions des
commissions et pour respecter les classifications actuelles, on décida que
le montant de cette indemnité serait proportionnel aux émoluments
existants. Le décret du 29 AolGt 1926 en fixa le taux & 1205 des traite-
ments, déduction faite des retenues pour pensions et i l'exclusion de
tous accessoires ou indemnités®’.

Cette indemnité n’était pas accordée aux agents, employés ou ouvriers
recevant une rémunération dont le taux est établi d’aprés les salaires
pratiqués dans la région, et se trouve, par suite, soumis a des révisions
indépendantes. En somme, bénéficiaient de l'indemnité tous les fonc-
tionnaires civils et militaires, autres que ceux qui étaient rémunérés d’aprés
un salaire régional.

Cette indemnité était largement justifiée par la hausse des prix de
détail depuis les échelles de 192b5. Pour la base 1914 =100, I'indice
des prix de détail & Paris se tenait en Janvier 1925 a 408 et en Juin
1926 atteignait 54/4%. En province, on constatait une hausse a peu prés
aussi importante. Au reste, I'indemnité accordée était assez inférieure a
celle que réclamaient les fonctionnaires®.

87 R.S.G.F. 1931. Annexe J.O. 24 Novembre 1931 p. 1.234. «Pour les traitements
compris cnlre 4.500 et 10.000, I'indemnilé est fixée a4 100 francs par mois; pour les
traitements inférieurs 4 4.500 l'indemnité est calculée proportionnellement sur la base
de 100 francs pour un traitement de 4.500 francs.»

83 Chiffres cités dans le rapport CHERON au Sénat sur larticle 27 du projet du
gouvernement.

89 Ils demandaient une indemnité uniforme de 5 francs par jour, soit 1.500 {rancs
par an. L'indemnité votée par le Parlement représentait 1,75 en province et 2,52 a Paris
pour les traitements de début.
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2. La loi de finances du 3 Aout 1926 opérait la réforme dite du
triplement.

Le principe d’ou procéde cette réforme est qu’il convient de garantir
a tous les fonctionnaires une augmentation minima des émoluments qu'’ils
percevaient avant la dévalorisation de la monnaie. Mais, a quel taux s’ar-
réter? Le projet gouvernemental s’explique sur ce point et déclare: «Les
indices généraux des prix de détail se fixant d’aprés les derniéres statis-
tiques aux abords de 55090 sur la base de l'indice 100 en 1914, le
Gouvernement estime que cette majoration minima ne saurait étre in-
férieure & 20006 » par rapport aux traitements moyens percus avant la
réforme de 1919. Il restait entendu que cette régle générale comporterait
des dérogations tant pour les traitements exceptionnels que pour les
traitemenls assortis de remises accessoires.

L’application de ce principe permit au gouvernement de relever par
des décrets pris a la fin de 1926 les traitements de certains personnels
supérieurs qui ne percevaient pas encore des émoluments trois fois plus
élevés que ceux qu’ils touchaient en 191g.

Une fois de plus, une mesure était prise pour parer aux conséquences
funestes du nivellement des traitements, sous le double rapport de la
hiérarchie et du recrutemente°.

Divers parlementaires ont alors posé le probléme devant les Chambres
avec toute l'énergie qui convenait. Les exemples qu'ils citent sont con-
cordants.

Ainsi Mr CHE£RON, dans son rapport au Sénat, faisait remarquer
qu’avant la réforme de 1919, un facteur rural avait 1.100 francs et le
secrétaire général des P.T.T. 25.000 francs de traitement. Au moment ou
Mr CHERON écrivait son rapport, ces deux fonctionnaires touchaient re-
spectivement 5.600 et 4o0.000 francs.

Comme devait le dire plus tard Mr POINCARE, quand il répondit a
la Chambre en Juillet 1927 a Mr CANAVELLI, les révisions avaient
conduit & un «écrasement progressif et continu de la hiérarchie admini-
strative». «En 1914, le traitement d'un directeur général était de 25.000
francs, soit 3o fois le traitement d’un petit fonctionnaire, celui d’un
préposé aux Eaux et foréts par exemple. En 1925, le traitement supé-
rieur n’était plus égal qu’a 7 fois le traitement inférieur.»

9 On lira I'intéressant article publi¢ par le Pr. TRucHY dans la Revue Politique
et parlementaire du 10 Décembre 1927 sous le titre: «L’élite et la fonction publique».
L’auteur soulignait avec beaucoup de force que la crise de la fonction publique en
France n’est pas un phénoméne passager. Déja sensible avant la guerre, elle a été rendue
plus aigue par le défaut d’adaptation de la rémumération des fonctionnaires au mouve-
ment des prix.
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Ces faits qui, non seulement réduisaient la prime a I'avancement, mais
provoquaient la désertion de certains emplois supérieurs, expliquent les
dispositions prises en 1926 a I'égard des personnels supérieurs.

3. Enfin la loi de finances du 3 Aot 1926 contenait un crédit provi-
sionnel destiné & permettre d’exécuter les recommandations des commis-
sions et par conséquent de réparer les erreurs commises au moment de
la réforme de 19259

B. Les résultats définilifs des travaux de la commission MARTIN con-
sistent en une nouvelle classification et en une nouvelle échelle. La nou-
velle classification marque un sérieux progrés dans la voie d'un classe-
ment rationnel des fonctions publiques. Les 483 échelles de traitements
groupant 1.775 catégories de personnel ont pu étre réduites a 1do
environ?2.

De plus, les traitements s’échelonnent désormais entre les limiles nou-
velles de 6.800 et de 80.000 francs et sont applicables avec effet rétro-
actif & partir du 1er Aot 1926.

Par la suite, sans qu'on revint sur les trails essentiels de la réforme,
les chiffres ci-dessus furent quelque peu modifiés. Par décret du 18 No-
vembre 1927 et par arrété du Ministre des Finances du 22 Novembre
1927 fut instituée une Commission présidée par Mr PAYELLE. Elle avait
pour mission «d’examiner les traitements des personnels de I'Elat prévus
par les deux commissions (HENDL%E et MARTIN) ... et d’adresser au gou-
vernement toutes propositions utiles pour lui permettre d’établir entre
ces traitements I'harmonie nécessaire». Cette commission établit des
échelles de traitements ayant effet & partir du rer Janvier 1928, la loi
de finances du 27 Décembre 1927 ayant prévu les crédits nécessaires et
elle releva les traitemenls minima au chiffre de 8.000 francs®s. ’

5.La Stabilisation légale et 'achevement dela Réforme des Traitements

La stabilisation de droit réalisée par la loi du 25 Juin 1928, en
consacrant d’'une facon officielle et définitive la dévaluation partielle du

91 Le crédit global (crédit pour indemnité provisoire et relévement de trailements —
crédit provisionnel) prévu par le projet-du gouvernement était de 669 millions.

92 L’avant-projet de la sous-commission MARTIN (publié dans la Tribune, 11 Juin
1927) comprenait 42 grandes catégories de traitements.

93 Notons qu’au cours de ses travaux, la Commission MARTIN avait recu déja de la
Fédération des Fonctionnaires une demande tendant a porter de 6.800 a 8.000 francs
le traitement de base.

R.8.G.F. 1931 — Annexe J.O. 24 Novembre 1931, p. 1.234: La loi du 30 Juin 1928
a ouvert sur l'exercice 1928 les crédits nécessaires a lattribution d'une allocation
exceptionnelle aux fonctionnaires civils et militaires de I'Etat dont les traitements ont
été relevés le rer Janvier 1928. Pour le montant de cette allocation cf. Décret du
15 Septembre 1928 (article 2).
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franc incitait les fonctionnaires a établir une comparaison serrée entre
les traitements nominaux en 1914 et en 1928, et contraignait le gou-
vernement de rajuster la rémunération de ses personnels?+.

On trouve dans le projet de loi portant fixation du budget de 1929,
avec le rappel des motifs de ce rajustement, les principes généraux selon
lesquels le gouvernement se proposait de 'opérer.

L’exposé des motifs du projet de budget de 1929 insiste une fois de
plus sur la nécessité d’assurer aux fonctions publiques un recrutement
suffisant quant a la qualité et quant au nombre. Or «la défense de la
chose publique n’a pas toujours gardé, semble-t-il, auprés des jeunes
générations le prestige qu'elle avait acquis auprés de leurs ainés; les.
esprits les plus brillants tendent aujourd’hui a se détourner des admini-
strations de I'Etat ou a les abandonner pour des occupations plus lucra-
tives».

Pour opérer les rajustements nécessaires, le gouvernemenl estimail
devoir dépenser au total 1.500 millions de francs. Cette somme lui
permettrait — dans le cadre des classifications de la Commission MAR-
TIN — de réaliser une revalorisation des traitements en trois étapes
(1er Janvier 1929, 1er Janvier 1930, 1cr Janvier 1931). La premiére
tranche (Hoo millions) devait figurer au budget de 1929 et toutes les
évaluations étaient faites d’aprés une échelle (8.000—125.000 francs) que
I'on considérait comme définitive.

Pour décrire la mise en ceuvre de ce plan, qui s’écarte sur plus d'un
point du dessein initial, il importe de distinguer d’une part le relévement!
général du 1cr Janvier 1929; d’autre part, les relévements des rer Juillel
1929, 1er Avril et rer Octobre 1g3o0.

A. La loi de finances du 30 Décembre 1928 ouvrit un crédit de 500
millions pour rajustement des traitements et des soldes qui fut réparti
entre les divers ministéres par le décret du 22 Aodt 1929. Les nouveaux
traitements furent appliqués rétroactivement a partir du rer Janvier 1929.
Si, 'on compare I'échelle du 1er Janvier 1929 (8.000—100.000—) &
I'échelle du 1er Janvier 1928 (8.000—75.000—) on constate que le
traitement minimum est resté invariable, tandis que le traitement maxi-
mum était augmenlé de 25.000 francs. Ainsi, restant dans la ligne de
plusieurs dispositions antérieures que mnous avons déja décrites, elle
réagissait contre le nivellement, en élargissant I'échelle des traitements
vers le haut.

9¢ Dans la déclaratlion gouvernementale, le président du Conseil admettait une révision
échelonnée des pensions de guerre ou des traitements qui sont encore a des coefficients
trop faibles. Cf. aussi R. PorNcARE, La restauration financiére de la France. (Discours

a

prononcé a la Chambre des Députés les 3 et 4 Février 1928, Paris 1928, Pavot.)
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B. Les trois derniers relévements (rer Juillet 1929, 1er Avril 1930,
rer Octobre 1930) furent réalisés par deux lois, celle du 29 Décembre
1929 et celle du 16 Avril 1930.

La loi du 29 Décembre 19299 en son article 2 prescrit qu'il sera
procédé & une révision des traitements dans les limites d’un minimum
de g.000 francs et d'un maximum de 125.000 francs. Les nouveaux
traitements seraient fixés dans la limite des crédits ouverts par les lois
de finances.

Le méme texte énonce que dés le 1er Juillet 1929, les traitements
et soldes seront fixés dans les limites d'un minimum de 8.500 francs
et d'un maximum de 110.000 francs et il ouvre les crédits nécessaires®®.

La loi de finances du 16 Avril 1930 met en vigueur les nouveaux
traitements el ouvre les crédits nécessaires.

Les échelles prévues par la loi du 29 Décembre 1929 sont appliquées
a partir du 1er Octobre 1930.

Une échelle intermédiaire a été prévue a partir du 1er Avril 1930 pour
les traitements inférieurse?.

Les dates et les faits élanl soigneusement précisés, élevons-nous
maintenant au-dessus de la complexité des détails.

Synthétiquement, on peut dire que les lois examinées ont poursuivi
deux buts essentiels:

1. L’élévation du traitement de base. Ce traitement, nous venons de
le dire, fut porté, contrairement aux pronostics de Mr POINCARE lors
de la préparation du budget de 1929, de 8.000 francs, d’abord a 8.500.
puis & g.000 francs. Cette mesure eut pour effet de porter le coiit de
la révision de 1.500 millions & 1.800 millions de francs.

2. L’accélération de la réalisation des relévements: Dune part, la loi
du 29 Décembre 1929 décide que le point de départ de la seconde étape
qui aurait di étre le 1er Janvier 1930 serait le 1er Juillet 1929.

D’autre part, la loi du 16 Avril 1930 décide que le point de départ
de la troisiéme étape qui aurail dd étre le rer Janvier 1931 serait le
1er Aodt 1930 pour les trailements inférieurs et le 1er Octobre 1930 pour
tous les autres traitements.

Il nous reste a caractériser briévement les décrets pris, au cours de
I'année 1930 en vertu de la loi du 29 Décembre 1929. Certes, ces dé-

9 R.8.G.F. 1931. Annexe J.O. 24 Novembre 1931, p. 1.234.

9 En attendant la mise en application de la révision prescrite par la loi du 29 Dé-
cembre 1929, le décret du 29 Mars 1929 attribua i titre d’acompte une allocation aux
personnels dont les émoluments bruls ne dépassaient pas 24.000 francs (montant de
lallocation: 300 francs pour les émoluments ne dépassant pas 8.000 francs; 200 francs
pour les autres).

97 Entre celle du rer Juillet 1929 ct celle du rer Octobre 193o0.
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crets conformément aux dispositions antérieures, tendent eux aussi a ac-
célérer la réalisation de la réforme. Ils en font franchir d'une traite les
deux derniéres étapes en faisant paraitre simultanément I'échelle pro-
visoire et 'échelle définitive.

Mais en méme temps, des principes généraux étaient adoptés, propres
a mettre un frein aux revendications excessives.

D’abord, en ce qui concerne les motils des relévements de traitements,
Mr POINCARE rappelait dans I'exposé des motifs du projet de budget de
1929 que le coefficient 5 de dépréciation de la monnaie représentait
pour le gouvernement une simple indication. En d’aulres termes, le Gou-
vernement ne se considérait nullement astreint «ni légalement, ni méme
en équité, A réserver dans tous les cas, automatiquement et sans examen
une majoration au moins égale a ce taux». Suivant cette thése, la dé-
préciation monétaire n’est qu’'un des éléments que le gouvernement prend
en considération pour élever le montant des traitements.

De plus, quant au mode de réalisation des rajuslements, les principes
qui ont inspiré les décrets de 1930 peuvent se ramener a deux:

1. Sauf exceptions, les classements de la Commission MARTIN sont
respectés. Les dérogations a ces classements, accordées par les décrets
de 1930, ne concernent guére que le magistrature, I'armée et les régies
financiéres.

2. Tout rajustement est subordonné a la nécessité de ne pas dépasser
le crédit global d’ 1.800 millions accordé par le Parlement, et les mesures
prises doivent étre considérées non comme une réforme nouvelle mais
comme la conclusion de la réforme entreprise en 1929%.

II. La réforme des retraites

Comme la réforme des traitements, celle des retraites s’est accomplie
assez laborieusement. En ne retenant que l'essentiel de son histoire, on

99 En raison de la complexité de la matiére, nous groupons dans le Tableau ci-dessous
les renseignements donnés au cours des pages précédentes.

Traitement minimum Cott annuel
Echelles et (en millions de
traitement maximum francs)
1914 . . . . .. oL L L. 1200—1500 — 25.000.— —
1er Juillet 1919 . . . . . . 3.800 — 30.000.— 1.320
1er Janvier 1925 . . . . . 5.600 — 40.000.— 1.486
1er Aout 1926. . . . . . . 6.900 — 75.000.— 1.400
ler Janvier 1928 . . . . . 8.000 — 75.000.— } ’
1er Janvier 1929 . . . . . 8.500 — 100.000.— 500
1er Juillet 1929 . . . . . . 8.500 — 110.000.— 650
ter Avril 1930. . . . . . . 9.000 — 110.000. — 650
1er Octobre 1930 . . . . . 9.000 — 125.000-— }
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peut distinguer trois phases qui sont séparées par la loi du 14 Avril
1924 et par la loi du 16 Avril 1930.

1. De la fin de la guerre a la Loi du 14 Avril 1924

On ne prend alors que des mesures de caractére provisoire.

L’élévation des traitements réalisée pour la majeure partie des fonc-
tionnaires le 1er Juillet 1919 donna plus de netteté encore, devant
l'opinion et le Parlement, au probléme de 'augmentation de la retraite que
posait 1'abaissement du pouvoir d’achat de la monnaie.

Aussi, par un décret en date du 5 Aout 1grg, le gouvernement
institua-t-il une Commission extraparlementaire qui fut présidée d’abord,
par Mr DOUMER, puis par Mr LUGoL, afin de préparer une réforme
générale des pensions. Dans cette commission, la Fédération des fonc-
tionnaires était représentée par MMrs LAURENT, CONVERT et NEUMEYER.

Des travaux de celte commission devait sortir le projet de loi qui,
sanctionné par le Parlement en 1924, allait moderniser le «vieil édifice»
législatif «construit sous la Monarchie de Juillet et sous 'Empire autori-
taire» 100, Mais, pour la période qui nous occupe, la Commission eut a
résoudre une question plus limitée mais du plus grand intérét pratique.

Etant donné que, d’aprés la loi de 1853 alors en vigueur, on calcule
la retraite sur la moyenne des traitements afférents aux six derniéres
années de service, quelle allait étre la situation des fonctionnaires admis
a la retraite entre le rer Juillet 1919 et le 1er Juillet 1925? Allait-on,
pour le calcul de la pension, prendre pour base les nouveaux traitements
ou les anciens traitements non majorés? Ne fallait-il pas distinguer suivant
que le fonctionnaire avait pris sa retraite a une date plus ou moins éloignée
du 1er Juillet 1919; en d’autres termes, suivant qu’il avait bénéficié depuis
plus ou moins longtemps des nouveaux traitements majorés?

La Fédération des Fonctionnaires avait pris nettement parti en re-
commandant la solution la plus favorable aux retraités. Elle demandait
que la pension des fonctionnaires intéressés fut calculée uniquement sur
la base des nouveaux traitements, quelle que fut la date a laquelle le
fonctionnaire avait pris sa retraite entre le rer Juillet 1919 et le 1er Juillet
1925.

La Commission, par contre, entendait faire une distinction entre les
fonctionnaires qui avaient touché pendant quelques années les nouveaux
traitements et ceux qui ne les recevaient que depuis quelques mois.

Le systtme préconisé par la Commission prévalut dans la loi da
25 Mars 1920.

100 Cf. infra, Section 2itme, l'analyse des dispositions essentielles de la Loi du

14 Avril 1929.
3%
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Ce texte contient deux séries distinctes de dispositions. D’abord, il
substitue aux allocations temporaires du temps de guerre des majorations
plus élevées, et il les accorde non plus aux petits retraités, mais a tous
les pensionnés, quel que soit le montant de leur pension. Puis, il précise
la situation des fonctionnaires retraités entre le 1er Juillet 1919 et le
rer Juillet 1925.

Le calcul de la pension des fonctionnaires civils qui prennent leur
retraite entre ces deux dates s’analyse dans les opérations suivantes:

La pension est liquidée sur la base de 1’ancien traitement. A cette pen-
sion, on ajoute la majoration accordée a tous les anciens retraités. Enfin,
au total ainsi obtenu, on ajoute un complément de pension calculé sur
une part de la différence entre la pension majorée et la pension qu’aurait
entrainée la perception de nouveaux traitements pendant une période
de 6 ans.

La part de cette différence variait en tenant compte de la date a la-
quelle le fonctionnaire intéressé avait pris sa retraite.

a) Le complément était égal au tiers de la différence quand les services
admissibles pour le calcul de la pension avaient pris fin entre le 1er Juillet
1919 et le 30 Juin 1921101,

b) 1I était égal aux deux tiers de cette différence quand les services en
question avaient pris fin entre le 1er Juillet 1921 et le 1er Juillet 1923.

c) Il était égal a la totalité de cette différence quand les services en
question avaient pris fin & une date postérieure au 3o Juin 1923.

Ainsi, a partir du rer Juillet 1923, tous les fonctionnaires encore en
service devaient bénéficier d'une retraite concordant réellement avec leur
nouveau traitement.

L’application de ces régles fut moins simple qu’on aurait pu le penser.
En effet, en votant la loi du 25 Mars 1920, le Parlement n’avait pas
pensé a l'obstacle que pourraient opposer aux mesures qu'il décrétait les
maxima fixés par les lois du g Juin 1853 et du 30 Décembre 1913. Les
calculs effectués conformément aux dispositions de la loi du 25 Mars
1920 donnaient des totaux qui dépassaient souvent les maxima précités.
Or, le Parlement n’ayant pas prévu le conflit, n’avait évidemment donné
aucune indication sur la facon de le trancher. L’Administration, appuyée
par le Conseil d’Etat, liquida d’assez nombreuses pensions & un taux

101 La Commission avait proposé une bonification qui devait étre par année ou
fraction d’années de services aprés le 1er Juillet 1919 de 1/6i¢me dec la différence entre
la pension que comporterait la perception des nouveaux traitements pendant une période
de 6 ans et la pension majorée afférente aux anciens trailements. Sur Dintervention
de la Fédération des fonctionnaires, la bonification fut élevée de 1/6itme au 1/3 de la-
dite différence par période de deux années i partir du rer Juillet 1919, comme il est
indiqué au texte.
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inférieur a celui que semblait faire prévoir 'application pure et simple
de la loi du 25 Mars 1920.

L’élévation des prix se poursuivant, le Gouvernement fut d’ailleurs
contraint d’intervenir i nouveau pour améliorer le sort des retraités. Une
Loi du 12 Avril 1922 leur accorda une nouvelle indemnité temporaire de
cherté de vie de 720 francs par an.

2. De la Loi du 14 Avril 1924 a la Loi du 16 Avril 1930

Cette période s’ouvre par le vote de la nouvelle charte des pensions
qui, bien qu’'elle n’ait pas satisfait toutes les revendications, représente
un progrés considérable par rapport a la législation antérieure.

Sans exposer le contenu de cette loit*?, bornons-nous a en résumer les
conséquences principales.

Cette loi crée de nouveaux bénéficiaires de la législation sur les pensions
el accroit les avantlages accordés aux retraités.

Les bénéficiaires nouveaux sont10s:

1. Les veuves et orphelins des fonctionnaires décédés avant d’avoir
alteint I'dge de la retraite, qui obtiennent le droit a pension.

2. Les veuves demeurées sans pension sous le régime de 1831 el de
1853 qui acquiérent le droit & une allocation annuelle.

3. Les fonclionnaires cessant leurs fonclions aprés avoir accompli au
moins quinze ans de services pour invalidité non imputable a I'exercice des
fonctions, qui se voient concéder une pension proportionnelle.

b. Certains agents affiliés précédemment a des régimes spéciaux de
retraites et qui, désormais, sont admis a participer au régime général
comme appartenant a des calégories de personnels qui répondent a des
besoins permanents.

Les avantages nouveaux peuvent se ramener essenliellement a quaire
chefs:

1. La liquidation de la pension est calculée désormais sur les trois
derniéres années, au lieu des six derniéres années.

2. Le taux des pensions de veuves est relevé de 35 a 5o 0p.

3. Des majorations pour enfants et des allocations pour charges de
famille sont allouées aux retraités.

4. Une pension temporaire d’orphelins de 109 de la pension du
fonctionnaire, s’ajoutant a la pension de veuves ou d’orphelins, est créée.

102 Cf. infra, Section 2iéme,

103 Cette énumération et la suivante sont empruntées au rapport LAMOUREUX sur
le projet de loi No 4.700. Ce rapport contient un historique précis de la réforme des
peusions.
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Le nouveau statut des pensions étant précisé, restait a régler le probléme
de leur revalorisation. Pour 'opérer, diverses méthodes étaient possibles
qui se ramenaient essentiellement a deux types.

On pouvait considérer la pension en elle-méme, comme formant un
tout et lui appliquer des coefficients de majoration pour tenir compte de
la dépréciation monétaire. La liquidation des pensions anciennes se serait
toujours effectuée dans les mémes conditions, a cela prés que le total
obtenu eut été mis en harmonie plus ou moins parfaitement avec le pouvoir
d’achat de la monnaie.

On pouvait encore considérer la pension comme un traitement pro-
longé et la réviser a partir des nouvelles échelles de traitement. Contraire-
ment a ce qui se passait dans le précédent systéme, on procédait alors a
une nouvelle liquidation fictive des pensions sur la base des traitements
majorés.

Les deux systémes impliquaient une conception différente de la
pension, mais surtout étaient inégalement cotteux.

Le second, le plus lourd pour les finances publiques, fut retenu.

Sur ces bases, une révision fut d’abord opérée en 1924. Puis, le mouve-
ment des prix contraignit a de nouveaux ajustements, soit par voie
d'indemnités supplémentaires, soit par le moyen d’une nouvelle révision
proprement dite.

Une loi du 3 Aot 1926 institua une indemnité supplémentaire el
temporaire, calculée suivant un taux dégressif, que la loi du 16 Juillet:
1927 doubla. Ce dernier texte octroyait, de plus, aux intéressés la garantie
d’'un minimum de relévement de leurs pensions de retraites du quart.

C’est par contre une nouvelle révision générale sur la base des traite-
ments en vigueur le 1er Janvier 1928 qu’organise la Loi du 27 Décembre
1927. Provisoirement 7090 seulement de la différence entre la pension
de la loi du 14 Aot 1924 et la pension nouvelle sont attribués aux
intéressés.

La loi du 30 Mars 1929 paracheva la révision en portant de 70 a
100% le montant du relévement attribué aux intéressés, a partir du
1er Aolit 1928104,

3. Depuis la Loi du 16 Avril 1930

La réforme générale des traitements et la fixation des échelles définitives
ayant été opérée en 1928, la question de la revalorisation des retraites
devait rebondir.

104 En d’autres termes, le relévement de 1928 se dédouble. — A partir de Janvier
1928, on alloue aux retraités 70% du supplément dégagé par la liquidation fictive.
A partir d’Aoit 1928, on alloue aux retraités 10% du supplément dégagé par la
liquidation fictive.
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Son histoire, jusqu'a ce jour, est dominée par les principes posés dans
larticle 111 de la Loi du 16 Avril 193o0.

Ce texte prescrit une révision générale des pensions, mais dans la
mesure des économies 4 provenir: 1. du recul des limites d’age; 2. de la
révision des conditions de classement des fonctionnaires dans les services
actifs et dans les services sédentaires. Il s’efforce donc de concilier les
intéréts des retraités et ceux des contribuables. Si I'on avait admis, en
effet, sans restriction que les augmentations de traitement rétroagissent
automatiquement sur les pensions des anciens fonctionnaires, on aurait,
au point de vue financier, engagé a la légére I'avenir, et, au point de vue
social, créé aux pensionnés, par rapport aux porteurs de rente par exemple,
une situation préférentielle difficilement justifiable.

L’application de ces principes fut amorcée par la circulaire GERMAIN
MARTIN, de I'été 1930, et organisée par le projet de loi No 4.780.

La circulaire GERMAIN MARTIN% du 22 Juillet 1930 invita les chefs
de service & ne procéder aux mises a la retraite d’office que dans les cas
ou les intéréts du service I'exigent impérieusement. Cette mesure extréme-
ment judicieuse ne pouvait avoir, cependant, par sa nature méme, qu'une
portée limitée. Elle ne tendait qu’'a l'application d’une seule des deux
mesures d’économies prescrites dans la loi du 16 Avril 1930: le recul
des limites d'ages. De plus, quelle que fat, son opportunité (en fait la
circulaire GERMAIN MARTIN a été bien appliquée et a procuré des écono-
mies substantielles) cette mesure était d’ordre réglementaire et non légal.

On comprend donc que le gouvernement LAVAL ait déposé le 12 Mars
1931 le projet de Loi No 4.780 qui tend & assurer 1'application intégrale
de TI'article 111 de la loi du 16 Avril 193o0.

Les deux premiers titres de ce projetios fixent les régles des économies
prescrites par loi de 1930, d’'une part, en «légalisant», en «avalisant» 107
la circulaire GERMAIN MARTIN; d’autre part, en prescrivant une refonte
des conditions de classement dans le service actif.

Le troisiéme titre1%s prévoit une révision des pensions de retraites sur
la base des traitements actuels??, prenant effet a partir du 1er Octobre

105 Mr GERMAIN MARTIN, mis en cause au cours des débats du 17 Mars 1932, par
Mr P1QUEMAL, s’expliqua trés clairement sur les origines et la portée de cette circu-
laire. 11 souligna qu’elle avait été prise: 1. en exécution des volontés formelles du
Parlement; 2. & la suite des travaux d’une Commission dans laquelle les associations
de relraités étaient représentées; 3. en vue d’obtenir des économies pour améliorer le
sort des retraités. Cf. J.O. 18 Mars 1932.

106 Projet de loi No 4.780 Ch. D. Session de 1931, p. 8 a 20.

107 Discours de Mr FrLaxpix 4 la 1ére Séance de la Chambre des Députés du
17 Mars 1932.

108 Projet de loi No 4.780 cité — p. 20 & 23.

109 Projet cité A. 39 p. 21. «Sur la base des traitements et soldes en vigueur au
1er Octobre 1931.»
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1931 et bénéficiant a tous les retraités de 65 ans au moins!. Il ¢tail,
en outre, spécifié que le relévement résultant de la liquidation nouvelle
serait attribué progressivement aux retraités, suivant un pourcentage
déterminé chaque année par la loi de finance et fixé pour I'exercice
1931/32 au tiers de la différence entre le montant de leur pension
et le produit de la nouvelle liquidation.

Ce projet avait, non seulement l'avantage d’assurer la révision des
pensions de retraites sans compromettre dans un avenir immédiat les
finances publiques, il avait encore le mérite de neutraliser dans un avenir
lointain la progression de notre dette viagére. En effet, on a calculé que
la révision des pensions n’aurait plus aucune incidence budgétaire en 1gdo.
Or, a cette date, les économies obtenues tant par le recul des limites
d’age que par le reclassement des services actifs peuvent étre sans ex-
agération évaluées a environ un milliard. Or, I'accroissement normal de
la dette viagére pour 195o n’atteint pas cette somme. Ainsi donc, obtenir
du Parlement, a 'occasion d’une révision des retraites, le vote de la double
série d’économies visées par le projet de loi dont nous parlons, c'était
non seulement faire preuve de prudence dans la réforme immédiate des
pensions, mais encore écarter de nos finances publiques la menace que
fait peser sur elles le développement de la dette viagére.

Ces résultats immédiats et a longue échéance ne pouvaient étre obtenus
que si économies et révision restaient lides; en d’aulres termes, si les
trois titres du projet étaient votés en bloc. Or, les exigences des intéressés
tendaient A les dissocier.

La Fédération des Fonctionnaires ayant pris nettement parti contre
le titre I qui contenait précisément les mesures d’économie, et les retraités
estimant que le titre III qui organisait la révision devait étre appliqué a
tous les retraités et non pas seulement a ceux qui avaient 65 ans d’age. la
formule financiére des revendications en présence se ramenait, qu'on le
veuille ou non, a ceci: une plus large dépense mais point d’économies.

Mr BoUISSON, quand le projet de loi vint en discussion devant Ja
Chambre, le 17 Mars 1932, demanda la disjonction du titre Ier, contre
laquelle prit parti Mr FLANDIN, ministre des Finances. Le discours
remarquable qu’il prononcga alors contient une excellente justification de
I'ensemble des mesures préconisées dans le projet.

Il marqua d’abord I'importance de I'effort accompli par les gouverne-
ments successifs en faveur des retraités et reprit a son compte la constata-
tion contenue dans le rapport LAMOUREUX1!: «Le sacrifice budgétaire

110 Projet cité, méme article.
111 Mr LAMOUREUX rapporta favorablement, cn Juin 1931, le projet de loi
No 4.780.
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global que I'Etat a consenti en faveur des retraités est trés netlement
supérieur & ce qu’elt exigé la revalorisation des pensions par la simple
application du coefficient de la dépréciation monétaire.» A I'appui de cette
importante déclaration, le Ministre cita un certain nombre de chiffres qui
sont du plus haut intérét pour juger de la revalorisation des retraites telle
qu’elle résultait des diverses réformes d’aprés-guerre, et telle qu’elle devait
résulter du texte nouveau. Ces chiffres qui concernent les catégories de
fonctionnaires les plus modestes et les plus nombreuses, c’est a dire celles
a I'égard desquelles les réformes ont la plus grande incidence budgétaire
sont résumées dans le tableau suivantiiz:

Au moment | Coefficient | Suivant | Coefficient

Fonctionnaire En 1913 de d’augmen- | le texte | d’augmen-
j la discussion j tation nouveau tation
Institut Minimum 1.250l 8.000 ’ 6.40 9.500 7.60
nstituteur Maximum 1.666 ! 12.000 |  7.20 14.250 8.55

i : i

Préposés des Minimum 900 | 6.000 6.66 © 7.000 7.77
Douanes { Maximum 1.250 | 7.800 6.24 L 8.925 714
Facteupe  {| Minimum  750|  6.000 8 | 6207 | 933
erenr Maxinum 1.000 [ 7.800 7.80 | 8.920 | 892

Ainsi, pour les catégories de personnel les plus modestes et les plus
nombreuses, les coefficients de majoration sont toujours supérieurs a
6 et atteignent parfois 8. Cel effort de revalorisation s’est exprimé par
I'élévation des crédits budgétaires affectés aux recettes qui, de 300 millions
en 1914, sont passés en 1931/32 4 4 milliards 216 millions de
francs. Au reste, la retraile allouée par I’Etat est plus avantageuse que
celle qui serait obtenus par le versement de sommes égales aux retenues
a la Caisse Nationale des Retraites.

Le Ministre, ayant souligné I'importance de I'cffort accompli en taveur
des retraités, tout en insistant sur la nécessité de le poursuivre estimait
nécessaire de subordonner les dépenses nouvelles a des économies qui en
formeraient la contrepartie.

Il montrait que la confirmation par un texte de loi de la
circulaire  GERMAIN MARTIN n’entrainerait aucune atteinte aux droits
acquis et que, si elle retardait I’avancement de certaines catégories de
fonctionnaires13, elle était propre a servir les intéréts du fonctionnaire
encore capable, quoique atteint par la limite d’age, de rester en activité.
Quant au reclassement des services actifs, le ministre, reprenant un argu-

112 Nous avons dressé ce tableau d’aprés les déclarations de Mr P. E. FLANDIN dans
le discours analysé.

113 Mr Lo Bouissou alla jusqu'a parler a ce sujel de «guerre [ratricide cnire
fonctionnaires et retraités». J.O. 18 Mars 1932.
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ment produit par Mr GERMAIN MARTIN¢ au cours de sa trés courageuse
intervention, faisait remarquer qu’elle s’imposait non seulement pour
obtenir des économies, mais encore par mesure de justice. Le classement
en vigueur comporte des anomalies que rien n’explique. Il est trés ancien
el appelle des retouches1s.

En dépit de ces arguments, la disjonction du titre Ier fut adoptée par
313 voix contre 235116,

Section IL
Le régime juridique et administratif des traitements

Parmi les avantages d’ordre divers! qui forment la contrepartie des
devoirs et des charges de la fonction publique, on peut grouper sous le
nom de rémunération du fonctionnaire au sens large de l'expression
I'ensemble des avantages pécuniaires, c’est & dire de ceux qui consistent
en une somme d’argent ou qui du moins sont susceplibles d’étre évalués en
monnaie. Ce sont le traitement proprement dit, les accessoires du traite-
ment et la pension.

Pour comprendre le régime juridique et administratif qui est applicable
a ces trois éléments, il est indispensable de connaitre dans ses traits
essentiels la situation juridique du fonctionnaire public en France.

Dans toute cette section, nous nous bornerons & formuler les régles de
principe. Les détails d’application sont a la fois trop nombreux pour
pouvoir étre énumérés et analysés un a un, et trop changeants pour qu'un
tel tableau présente quelque intérét.

I. La situation juridique du fonctionnaire

Tous les problémes qui intéressent la situation juridique du fonction-
naire sont dominés par la nature du lien qui unit le fonctionnaire a I'Etat.

114 Mr GERMAIN MARTIN avait déclaré: «On a classé dans les services actifs des
services essentiellement sédentaires.> Mr LEox BarETY, Rapporteur Général, avait,
lui aussi, pris position contre la disjonction en insistant trés justement sur l'idée que
le projet No 4.780 «forme un ensemble».

115 Mr P. E. FLaANDIN citait I'exemple suivant: Voici un fonctionnaire qui a été
1) ans professeur dans une école primaire supérieure départementale et qui termine sa
carriére comme principal de collége. Voici par ailleurs, un autre fonctionnaire, pro-
fesseur de collége, puis principal de collége. Le premier est considéré comme fonction-
naire du service actif, pourra se retirer & 55 ans d'dge avec une retraite de
14.000 francs; le second, au méme ige, ne peut pas faire valoir ses droits & la retraite.
Si le premier se retire & 60 ans d’age et 30 ans de services, sa retraite est liquidée
a 16.333 francs, tandis que le second n’a que 14.000 francs.

116 J.0. 18 Mars 1932, p. 1.577.

1 Distinctions honorifiques, priviléges de préséance, priviléges de juridiction.
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La doctrine d’accord avec la jurisprudence refuse? d’attribuer a ce lien
le caractére contractuel. Le fonctionnaire, en France, est dans une situation
de droit objectif (Duguit); il est soumis & un régime institutionnel (Hau-
riou); terminologies diverses pour exprimer une méme idée.

L’accord n’existe pas seulement sur la conclusion, mais sur le raisonne-
ment juridique qui y conduit. Quelle que soit la forme sous laquelle la
thése contracluelle est soutenue (contrat de louage d’ouvrage; contrat de
service public «a la vérité fort innommé» comme le dit ironiquement
Hauriou; mandat salarié donné par 1’Administration a ses agents) les
principaux théoriciens du droit public l'ont rejetée a peu prés par les
mémes arguments.

I’essence méme de I'idée de contrat fait ici défaut. Il ne suffit pas
pour qu’il y ait contrat que, dans une méme situation juridique, inter-
viennent plusieurs volontés. Il faut qu’a la suite d'un accord de volontés
naisse une situation subjective de créancier et de débiteur dont l'accord
détermine I'étendue et la portée (Duguit)s. Il faut qu’il y ait échange
de volontés avec détermination de l'objet (Hauriou)+.

Or, I'analyse de la situation du fonctionnaire public, quant a la forme,
montre qu’il n'y a pas détermination de l'objet par la présence d'un
cahier des charges comme dans un contrat administratif de marché de
travaux publics par exemple. Mais I'analyse du fond est plus expressive
encore. Car les deux volontés du fonctionnaire et de I'Etat, ne se limitent
pas mutuellement, ne déterminent pas l'une et I'autre I'étendue de leurs
engagements réciproques comme dans un contrat. Il n’appartient pas au
fonctionnaire de modifier contractuellement les lois et les réglements aux-
quels la fonction est soumise. Pas davantage il ne peut invoquer un droit
acquis de caractére contractuel aux avantages et prérogatives de la fonction
tels qu’ils existaient au moment ou il y est entré.

La critique de la thése contractuelle se renforce de cette constalation
que la situation juridique du fonctionnaire présente les caractéres com-
muns a toutes les situations de droit objectif: elle est générale; elle est
permanente; elle est établie dans I'intérét du service.

Ce caractére légal ou réglementaire, institutionnel, objectif, du lien
qui unit le fonctionnaire et I'Etat domine toute I'organisation de la fonc-
tion publique. C’est & lui qu’il faut se reporter pour comprendre I'en-
semble des régles qui le concernent et dont les régles relatives au traite-
ment ne sont qu'une partie.

2 Dans l'arrét du Conseil d’Etat du 7 Aot 1929, on trouve cependant ’expression
de la thése contractuelle.

3 Traité de Droit Constitutionnel, 1923, t. III, p. 117.

¢ Précis de Droil Administratif et de Droit public, 1927.
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Pour souligner I'erreur de la thése contractuelle, on parle de I'«Etat»
ou du «statut» des fonctionnaires. Mais ce dernier terme peut étre pris
dans des acceptions trés diverses et, en les distinguant, on fait un pas
de plus dans la connaissance du régime de la fonction publique.

Dans un sens trés général, statut des fonctionnaires est synonyme de
situation juridique des fonctionnaires, quelle que soit la nature des droits
et des devoirs qui en constituent le contenu, et de l'acte juridique ¢ui
les précise.

Dans son sens technique, le terme statut désigne I'ensemble des droits
et des devoirs que les lois et les décrets accordent et imposent aux fonc-
tionnaires. \insi entendues, la conquéte du statut qui est liée au recul
de la conception régalienne de I'Etal et au progrés des groupements de
fonctionnaires est encore loin d’étre un fail accompli pour I'ensemble
des fonctionnaires.

1. Mis & part les fonctionnaires d’Alsace et de Lorraine qui possédent
un statut légal en vertu de textes de 1873, 1909, 1914, les fonction-
naires francais n'ont pas un statut légal généralé. En d’autres termes,
il n’existe pas un corps de régles consacrées par le législateur et ap-
plicables au fonctionnaire en tant que tel. Plusieurs projets ont été
préparés en ce sens — le dernier déposé le rer Juin 1920 —, dont
aucun n’a regu la consécration législative. Prenant en considération I'ex-
tréme diversité des situations concrétes, d’éminents spécialistes de droit
public, comme le Professeur DUGUIT, considérent que cet état de choses
présente moins d'inconvénients (u’il ne pourrait sembler & premiére vue.
Il n’y a, actuellement, qu'une disposition législative applicable a tous
les fonctionnaires, quel qu’ils soient: Iarticle 65 de la loi de finances
du 22 Avril 19ob, relative 4 la communication du dossier en cas de
mesure disciplinaire.

2. Un certain nombre de fonctionnaires qu’HAURIOU nomme privilégiés
ont un statut légal spécial. Leur révocation ne peut résulter que de la
décision d'une véritable juridiction. Toute diminution de leur situation
de caractére disciplinaire ne peut étre prononcée qu’aprés avis conforme
d’une véritable juridiction. Rentrent dans cette catégorie: les magistrats
assis de l'ordre judiciaire (L. 30 Aout 1883, L. 12 Juillet 1918); les
professeurs des Universités (L. 27 Février 1880, L. 10 Juillet 1896);
les professeurs titulaires de lycées et de colléges (L. 27 Février 1880)
et les officiers des armées de terre et de mer.

5 Cf. la définition trés explicite de Duguir, Traité, p. 101: Le statut est «la
situation qui est faite aux fonctionnaires en application des dispositions légales et
réglementaires qui sont édictées pour le protéger dans ses intéréts moraux et pécuniaires
en tant que fonctionnaire contre les actes arbitraires des gouvernants ct de leurs agents>.

6 Pas plus qu’ils n'ont un statut réglementaire général, cf. infra.
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3. La plupart des fonctionnaires ont un statut fixé par simple décret®.
La réalité est plus solide que I'apparence. Les textes sont trés nombreux
et sans lien apparent les uns avec les autres. Quand on les analyse en
les comparant, on s’apercoit qu’ils contiennent presque tous un certain’
nombre de dispositions communes. De sorte que le travail au jour le jour
de I'’Administration, par dela les statuts spéciaux, a construit une sorte
de statut général sous-jacent.

Quil soit consacré par la loi ou par de simples décrets, tout statut
contient des dispositions relatives au recrutement, 3 I'anvancement et a
I'exercice du pouvoir disciplinaire qui exercent une répercussion sur le
droit au traitement.

La nomination des fonctionnaires qui est analysée comme une «déci-
sion exécutoire unilatérale nolifiée au fonctionnaire et objet d’'une publica-
tions (HAURIOU) et comme un «acte-condition»® (DUGUIT-JEZE) appar-
tient en France au pouvoir exécutif.

L’article 3 de la loi constitutionnelle du 25 Février 1875 énonce que
le Président de la République nomme a tous les emplois civils et mili-
taires. Mais le droit de nomination est délégué par de nombreuses lois
aux ministres, aux préfets, aux sous-préfets, parfois méme a des grands
chefs de service, comme les recteurs d’Académie.

La liberté de nomination de I'exécutif est limitée par la loi et par les
réglements.

La loi réserve certains emploist® ou, précise la forme!! dans laquelle
Vautorité compétente doit faire la nomination.

La loi ou les décrets énoncent les conditions de la nomination qui,
dans la majeure partie des cas, sont, soit la possession d’un grade univer-

Y

sitaire, soit la réception & un concours. Ce dernier procédé est de plus

7 Cf. une longue énumération de ces décrets dans Dugurr, Traité, 1923, p. 167
et 168. A titre d’exemple signalons le Décret fixant le statut du personnel des Services
du Trésor, du 25 Aoat 1928, J.O., 1er Septembre 1928. Ce texte a été substitué aux
statuts des divers services du Trésor qui auparavant étaient épars dans les textes
multiples.

8 Au Journal Officiel, dans les Bullelins ministériels ou dans les Bulletins départe-
mentaux et municipaux.

9 Acte qui conditionne l'application a une personne déterminée d’'une situation
juridique objective. DUGUIT analyse d'une facon trés intéressante la nomination dans son
Traité 1923, p. 116. Il insiste notamment sur ce fait que «bien qu’il ait concours de
deux volontés, il n’y a pas contrat...».

10 Par exemple les emplois réservés aux sous-officiers rengagés a. 69——78. L. 21 Mars
1905 ou aux mutilés.

1t Cf. L. 25 Février 1875 a. 4 pour les Conseillers d’Etat. L. 13 Avril a. 24 el
L. 8 Avril 1910 a. 97 pour les maitres des requétes au Conseil d’Etat; L. 28 Avril
1919 sur le recrutement de la magistrature. I.. 14 Juin 1918 sur le recrutement des
Juges de Paix.
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en plus employé. Mais il arrive encore par une anomalie que l'on a
soulignée avec raison? que, dans certaines Administrations, tandis que
les postes inférieurs sont recrutés par voie de sélection, certains postes
trés élevés sont A la discrétion gouvernementale. Le concours nécéssaire
pour étre secrétaire d’ambassade ne I'est pas pour étre ambassadeur. Pour
étre auditeur au Conseil d’Etat, il faut avoir satisfait & un concours; on
peut étre maitre des requétes «sans avoir d’autres titres que la frégenta-
tion d'un cabinet ministériel» 13,

L’avancement est de deux sortes: avancement de grade ou d’emploi,
et avancement de classe.

Le plus souvent, pour étre nommé a un emploi ou a un grade supérieur
il faut satisfaire a certaines conditions d’ancienneté dans le grade ou I'em-
ploi immédiatement inférieur. Cette régle a laquelle sont soumis les
membres de '’Enseignement, les fonctionnaires des Ponts et Chaussées,
et des Mines, et la plupart des Magistrats, souffre cependant d’assez
nombreuses exceptions (Préfectures, Diplomatie, Conseil d’Etat). Les pro-
motions se font tantot au choix, tontot a I'ancienneté. Pour de nombreux
services, une partie des places est donnée au choix, une partie a I'ancien-
neté. Dans les Administrations centrales des Ministéres, dans les Admini-
strations financiéres, dans l'enseignement public, la plupart des emplois
comportent plusieurs classes attachées soit a I'agent (classe personnelle)
soit a la résidence. En régle générale, un fonctionnaire ne peut passer dans
la classe supérieure qu’aprés un stage dans la classe inférieure.

Pour diverses administrations, il existe des commissions ou conseils
d’avancement qui, ou bien se composent uniquement de membres de droit
et de membres nommés par le Ministre, ou bien comprennent des membres
élus par les fonctionnaires eux-mémes (D. 13 Juin 1907 concernant les
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