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Vorwort

Die Fortsetzung der Schriftenreihe „Die Beamtenbesoldung im 
modernen Staat” erscheint um mehr als ein Jahr später, als anfänglich 
vorgesehen war. Dies hat seinen Grund allein darin, daß der Be­
arbeiter des Beitrages „Das Besoldungswesen in den Vereinigten 
Staaten von Nordamerika” nicht in der Lage gewesen ist, die über­
nommene Verpflichtung — trotz gewährter erheblicher Fristver­
längerung — zu erfüllen. Ob dieser Beitrag überhaupt noch erscheinen 
wird, muß offen bleiben.

Dem Bearbeiter des ersten Beitrages dieses Bandes, Herrn Professor 
F. Perroux, hat die Verzögerung im Erscheinen dieses Bandes nicht 
nur ein beträchtliches Maß von Geduld, sondern auch einen erheblichen 
Müheaufwand zugemutet, da er das seit anderthalb Jahren vorliegende 
Manuskript auf den neuesten Stand zu bringen hatte. Für seine Geduld 
und Mühe sei ihm auch an dieser Stelle gedankt.

Oberursel (Taunus), im Februar 1Q34- W. Gerloff.





FRANQOIS PERROUX
Professeur ä la Faculty de Droit de Lyon

Beamtenbesoldung in Frankreich

Schriften 184 II 1



Table des Matteres
page

G6n6ralites.......................................................................................................................... 3
A. Terminologie et limites de l’enquete........................................................... 3

Notions juridiques de fonctionnaire............................................................ 3
Notion statistique de fonctionnaire............................................................ 6

B. Sources juridiques et statistiques............................................................... 7
C. Nombre des fonctionnaires avant la guerre et aujourd’hui.................... 9

Section Ire: Les etapes de la r6forme des traitements depuis la guerre .... 11
I. Les 6tapes de la r^forme des traitements......................................................... 21

Caractere de la remuneration des fonctionnaires avant la guerre
1. La premiere commission Hebrard de Villeneuve et la loi du 6 Oc­

tobre 1919..............................................................................................21
2. La seconde commission Hebrard de Villeneuve et le relevement general 

du 1er Janvier 1925 ................................................................................ 25
3. La commission Trepont......................................................................... 27
4. Les commissions Hendle et Martin et l’echelle du 1er Aoüt 1926 . . 27
5. La stabilisation legale et l’achevement de la r6forme des traitements 31

II. Les etapes de la reforme des retraites............................................................. 34
1. de la fin de la guerre ä la loi du 14 Avril 1924 ................................... 35
2. de la loi du 14 Avril 1924 ä la loi du 16 Avril 1930 ........................... 37
3. depuis la loi du 16 Avril 1930 ................................................................... 38

Section 2^nie: Le regime juridique et administratif des traitements.....................42
I. La situation juridique du fonctionnaire..............................................................42

II. Le traitement proprement dit..............................................................................48
Definition et caracteres juridiques du traitement......................................... 48
Regime juridique et administratif du traitement......................................... 50
Liquidation du traitement..................................................................................53

III. Les accessoires du traitement..............................................................................53
Accessoires communs ä tous les fonctionnaires...............................................54
Accessoires propres ä certaines categories de fonctionnaires.....................61

IV. La pension.............................................................................................................. 64
Definition et caracteres juridiques de la pension ......................................... 65
Regime juridique et administratif de la pension............................................. 66
Procedure de realisation du droit ä la pension.................................................73

Section 3^me; Le traitement et les finances publiques.................................................73
I. Le traitement comme base d’imposition......................................................... 73

II. Le traitement comme depense publique......................................................... 81
1. Traitements et indemnitds

Le montant des traitements dans 1’ensemble des depenses publiques 83 
Traitement moyen et repartition des fonctionnaires suivant le 
traitement..........................................................................................................84

2. Pensions
Section 4^me: L’evolution des traitements et de leur pouvoir d’achat..................... 89

I . Avant la guerre........................................................................................ 90
IL Depuis la guerre......................................................................................................91

Conclusion: La politique des traitements..................................................................... 94
I. Les programmes de redressement financier et la bataille autour des 

reductions de traitements.................................................................................94
La loi du 15 Juillet 1932 et le projet Germain Martin-Palmade ... 94
Le projet Cheron..............................................................................................98
Le projet Lamoureux-Bonnet et la loi du 28 fevrier 1933 ................. 101

II. Les r6formes generales ä longue echeance concernant les traitements 
des fonctionnaires publics.............................................................................104



Generalites
A. Terminologie et limites de 1’enquete

Pour etudier les traitements des fonctionnaires, il est bon de ne pas 
partir de definitions formelles, mais de points de repere certains. Bien 
que le terme traitement n’ait pas un sens tres fixe dans la langue courante1, 
il designe pour notre ob jet une realite dont le signalement est facile. 
On ne prejuge de rien en entendant par la F ensemble des avantages 
evalues ou susceptibles d’etre evalues en monnaie qui sont attribues au 
fonctionnaire en contrepartie de ses services2.

Mais, qu’est-ce, au juste, qu’un fonctionnaire?
L’administration qui se meut dans le concret se soucie peu de notions 

theoriques. Ses terminologies, ses classifications, ses groupements, tels 
qu’ils s’inscrivent dans les documents officiels ne coincident jamais avec 
les definitions proposees par le juriste ou par le statisticien. Ces dernieres 
sont pourtant necessaires. Suivant la juste expression de Mr LUCIEN 
March3, elles sont des «centres de references».

Notions juridiques
En 1’absence d’un Statut legal de la fonction publique4, et en presence 

de la terminologie hesitante du legislateur5, la doctrine, en droit public, 
s’est efforcee de preciser la notion de fonctionnaire6.

1 On parle de traitements priv6s et de traitements publics. Quand la Loi de 1917 
qui organise l’impöt c^dulaire sur les traitements emploie ce terme, eile vise les traite»- 
ments publics et les traitements priv6s.

2 Cf. INFRA, Section 2 ieme. Je Regime juridique et administratif du traitement. 
Nous reservons pour le moment le probleme de la definition juridique du traitement 
proprement dit, qui sera abord^e precis6ment dans cette 2>^me section.

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

4 Les projets de Statut dont le dernier est ä la date de 1920, n’ont pas 6te notes. 
Ils contiennent, le dernier surtout, une definition du fonctionnaire.

6 Maxime Leroy, dans son remarquable ouvrage: «Les Transformations de la puis­
sance publique, Giard 1907, notait dejä:
«Le legislateur loquace a employe les expressions les plus difförentes sans motif apparent: 
fonctionnaire public; agent du Gouvernement; agent public; citoyens charges d’un 
service public; citoyens charges d’un mandat public.»

6 La portee exacte de 1’expression fonctionnaire pour l’application des differente 
textes legislatifs ou reglementaires qui s’y referent, est encore discutee en doctrine et

1*
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Duguit cherche ä distinguer le fonctionnaire dans la masse des agents 
publics7: Le fonctionnaire, dit-il est «l’agent qui participe d’une maniere 
permanente et normale au fonctionnement d’un service public». La for- 
mule est etablie sans prendre en consideration le caractere (travail manuel 
ou täches intellectuelles, actes d’autorite ou actes de gestion) des actes 
accomplis par l’agent public qualifie fonctionnaire. Dans les cas douteux, 
on cherchera done s’il y a, en fait, participation permanente de l’agent ä 
1’emploi et si cetle participation tend directement au fonctionnement d’un 
service public. Ne sont pas fonctionnaires, selon Duguit: les ouvriers de 
I’lmprimerie Nationale parce que «cet Etablissement peut faciliter le fonc­
tionnement de certains services publics mais n’en est pas inseparable»8: 
les ouvriers de Sevres et des Gobelins parce que 1’Etat se livre dans ce cas 
ä l’activite industrielle, plus pour maintenir une Industrie artistique que 
pour assurer le fonctionnement d’un service public9; les membres d’un 
jury d’expropriation ou d’un jury criminel parce que la participation ä 
1’emploi est purement temporaire. Au contraire, sont fonctionnaires, tons 
les militaires, meme les simples soldats10, les employes des arsenaux, 
des ateliers militaires, des manufactures de produits monopolises par 
1’Etat; — les employes des chemins de fer de 1’Etat et «tons les employes 
des chemins de fer concedes qui sont compris dans les cadres normaux 
et permanents du Service» u.

7 L’agent public, pour Duguit, est «toute personne qui participe d’une maniere 
permanente, temporaire ou accidentelle, a 1’autorite publique sans avoir cependant 
le caractere de gouvernant direct ou de representant.» Traite de Droit constitutionnel, 
edition de 1928.

8 Traite 1920, tome III, p. 10. La difference ainsi soulignee n est eile pas dans 
une large mesure verbale?

9 Merne remarque que precedemment.
10 Sur ce point, Duguit n’abandonne-t-il pas le criterium de la participation per­

manente de l’agent ä 1’emploi.
11 «Tous les employes de chemins de fer meme dee chemins de fer concedes qui 

sont compris dans les cadres normaux et permanents du service sont de veritables 
fonctionnaires.» Notons que Duguit parle maintenant de «cadres normaux et per­
manents» et non plus de «participation permanente ä 1’emploi». N’y a-t-il pas la un 
flottement caracteristique de la pensee d’un des plus grands publicistes contemporains, 
quand eile s’applique au difficile probleme de la definition du fonctionnaire?

12 Les principes generaux du Droit Administratif, Giard 1980. A rapprocher de la 
definition contenue dans le projet de loi sur le Statut des fonctionnaires depose ä la 
Chambre le 2 5 Mai 1909 «sont consideres comme fonctionnaires, pour 1’application de 

Le Pr. G. JEZE, ä une difference notable pres, propose12 une definition 
voisine. Les fonctionnaires publics propre ment dits sont tous «les individus

en jurisprudence. Il appartient aux tribunaux seuls et non a la chancellerie de dire, 
ä 1’occasion de chaque espece, si la personne en cause est investie de la qualite exigee 
par le texte. Reponse du ministre de la Justice, ä une question ecrite de Mr Chassaing, 
depute du Puy-de-Dome, 17 Juin 1927. On lira avec profit Fouvrage dejä ancien de 
Mr Nezard, De la condition juridique du fonctionnaire.
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investis 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 1’emploi, mais 1’emploi lui-meme. Done, le jure criminel ou 
d’expropriation, le charge de cours non agrege dans une Faculte de Droil, 
tous les soldats, non seulement les rengages et les commissionnes, mais 
encore les appeles et les engages, sont fonctionnaires.

la presente loi, tous ceux qui, en qualite d’agents ou sous-agents, occupent dans un 
sendee public de 1’Etat un emploi permanent, remunere par un traitement mensuel 
ou par 1’allocation de remises et ouvrant droit au benefice eventual d’une pension de 
retraite.»

13 Pour trancher si, dans un cas donne, il y a ou non service public proprement 
dit, le Pr. J EZE considere qu’on ne saurait indiquer de criterium unique et de portee 
generale. Le seul fait a cons ide rer est 1’intention des gouvernants quo des circonstances 
nombreuses peuvent deceler: par exemple 1’existence de charges speciales destinees ä 
mesurer le fonctionnement du service, le pouvoir de lever des impöts ou des taxes 
pour assurer le fonctionnement du service, etc. . . .

14 L’Etat et les fonctionnaires, iqid.
15 Dans 1’edition de 1907 de son traite de Droit constitutionnel «Sont fonctionnaires 

les agents hierarchises ou disciplines (c. a. d. soumis aux regies d’une hierarchic ou 
d’une discipline speciales) qui sont associes d’une maniere permanente et normale an 
fonctionnement d’un service public» (definition citee par Jeze, Les principes generaux 
du Droit Administratif, 1980).

16 Les fonctionnaires sont « des agents hierarchises et disciplines, charges d’une fa^on 
permanente et normale d’assurer 1’accomplissement d’une fonction consideree a un 
moment donne comme obligatoire par les gouvernants.» Memoire presente ä 1’Academie 
de Legislation de Toulouse en 1912 sur les syndicats de fonctionnaires, cite par Lefas, 
op. cit.

17 Qui, encore une fois, est retenu ä titre d’element supplementaire outre les deux 
elements qui sont ä la base des definitions extensives precedemment analysees.

18 Precis de Droit public, 1927, p. 089.

Les deux elements de participation au fonctionnement d’un service 
public et de permanence (entendue dans l’un ou 1’autre des sens qu’on 
vient de distinguer) figurent aussi dans bon nombre d’autres definitions 
qui ont ceci de particulier qu’elles s’efforcent, par 1’introduction d’un 
element supplementaire, de restreindre le groupe des fonctionnaires pu­
blics proprement dits, de le cerner avec plus de rigueur, ä 1’interieur de 
la cätegorie des agents publics.

Mr A. Lefas, dans un interessant ouvrage publie avant la guerre14, sui- 
vant les traces de Duguit15, et de Mr J. Delpech16, invoque la notion de 
Hierarchie, de discipline: «Permanence, Hierarchie, discipline, sont dans 
1’etat de choses actuel ce qui difference des autres citoyens investis de f onc- 
tions publiques les fonctionnaires proprement dits.» Get element17 conduit 
Mr LEFAS ä ecarter de la calegorie des fonctionnaires stricto sensu tous les 
officiers ministeriels.

D’autres auteurs comme HaURIOU18 s’attachent ä la nomination par 
1’autorite publique. Sont fonctionnaires «tous ceux qui, en vertu d’une 


