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Avant-propos

La réalisation d’'une these est un travail de longue haleine. Se lancer dans un
tel ouvrage revient a naviguer dans des eaux inconnues ou il est facile de se perdre.
Je tiens ainsi a remercier les personnes qui m’ont aidé a garder le cap dans cette
entreprise. En premier lieu, mon directeur de these, le professeur Louis de
Carbonnieres, toujours disponible pour ses étudiants. Le personnel des antennes
portuaires du Service Historique de la Défense ensuite, notamment le personnel de
I’'antenne de Toulon. Leurs conseils ont été de précieux guides dans I’exploration
des archives de la Marine. Outre les archives, le Service Historique de la Défense
m’a également permis de rencontrer et discuter avec les commissaires eux-mémes,
les commissaires généraux André Foures et Philippe Ruellan notamment, ou, en
février 2010 a Cherbourg, la derniere promotion d’éleves-commissaires de la
Marine. Plus que la rédaction d’une these, ces personnes m’ont fait découvrir un
domaine passionnant : 'histoire maritime de la France, trop souvent ignorée
comme le souligne le regretté Etienne Taillemite. Je tiens enfin & remercier les
membres du jury. Ce travail est autant le fruit de mes efforts que celui de leur

patience.






Introduction

Jusqu'en 2010, le soutien logistique aux forces navales releve du
Commissariat a la Marine. L’histoire de ce corps d’officiers est peu connue. Les
travaux universitaires réalisés en la matiere sont rares, et la majorité se concentre
sur le XVIIIeme sieclel. D’autres travaux donnent des informations indirectes. Ils
traitent du service administratif de la Marine, notion qui englobe la fonction de
soutien logistique jusqu’a la fin XIXeéme siecle2. L’histoire du Commissariat de la
Marine peut étre divisée en trois périodes. La premiere va de la création des
premiéres charges de commissaire, en 1517, a la suppression de I'office d’Amiral de
France, en 16273. La seconde débute avec la création de 'office de Surintendant de
la Navigation et du Commerce en 1626, remplacé par la fonction de secrétaire
d’Etat a la Marine en 1669, et s’achéve en 1910. Enfin, la derniére phase de cette
histoire commence a la veille de la Premiére Guerre mondiale et s’achéve en 2010,
quand les trois commissariats — Guerre, Marine et Air — sont réunis au sein du
Commissariat aux armées. Durant ces différentes périodes, la définition de la
fonction de commissaire de la Marine connait des modifications importantes. Au
XXeme giecle, ces termes désignent un officier militaire chargé du soutien logistique
(les vivres, I'habillement, le couchage, le casernement) et du service financier au
sein des forces navales. Cette définition ne vaut que pour cette période. En effet,
durant la seconde phase de l'histoire du Commissariat, c’est-a-dire du XVIIéme

siecle jusqu’au début du XXeéme siecle, outre ces fonctions, les commissaires de la

Voir ABOUCAYA (Claude), Les intendants de la Marine sous l'Ancien Régime, contribution a
l'étude du département, du port et arsenal de Toulon, thése pour le doctorat en Droit, Aix-en-
Provence : Université d’Aix-Marseille, 1951, 396 p.; DUMON (Francis), Une carriére de
commissaire de la Marine au XVIII®me siecle : Francois de Magny (1733-1800). Contribution a
l'étude du corps des officiers de plume, thése pour le doctorat en Droit, Aix-en-Provence :
Université d’Aix-Marseille, 1940, 299 p.; MAISONDIEU (Pierre), « le Commissariat de la
Marine », thése pour le doctorat en Droit, Paris : Université de Paris, 1934, 236 p.

Voir BONNET DE LA TOUR (Maurice), « Les arsenaux de la Marine », these pour le doctorat en
Droit, Paris: Université de Paris, 1949, 171 p.; DE VEILLLECHEZE DE LA MARDIERE
(Francois), « L'évolution historique du contréle de la Marine », thése pour le doctorat en Droit,
Poitiers: Université de Poitier, 1913, 223 p.; LE HENAF (Arnaud), « Organisation
administrative de la Marine sous l'"Ancien Régime et la Révolution », thése pour le doctorat en
Droit, Paris : Université de Paris, 1913, 176 p.

Les charges de commissaire et de controleur sont alors des offices. Quand le cardinal de Richelieu
prend en charge les questions maritimes, il existe 92 offices de commissaire de la Marine pour le
Ponant*, alors que la flotte est inexistante. Voir DESHARD (A.) sous-commissaire de la Marine,
Notice sur lorganisation du corps du Commissariat de la Marine, depuis lorigine jusqu'a nos
jours, dans Revue maritime et coloniale, Paris : Berger-Levrault, tome 59 (1878), p. 473.
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Marine assurent 'administration courante des affaires maritimes le long du littoral
du pays, et participent a 'administration des colonies. Ils interviennent dans
I'ensemble des domaines de la compétence du secrétaire d’Etat, puis ministre, de
la Marine. Cette définition large des compétences des commissaires de la Marine
ne disparait qu’a la veille de la Premiere Guerre mondiale, non en raison d’un
changement dans la conception du role du commissaire au sein de la Marine, mais
d’'une évolution progressive de 'administration des affaires maritimes au sens
large (flotte militaire, navigation maritime, colonies). Le XIX¢me siecle est donc une
période de transition tant pour la définition de la fonction de commissaire de la
Marine que pour la gestion du domaine maritime, car au-dela de la seule histoire
d’'un corps d’officiers, I'histoire du Commissariat de la Marine illustre surtout
I'histoire de 'administration des affaires maritimes, au sens le plus large possible.
Or, cette période est peu étudiée. Le but de ce travail est donc de combler cette
lacune, d’autant plus importante qu’elle concerne une fraction importante de la
puissance économique et militaire de la France: son domaine maritime.
L’évolution de la fonction de commissaire de la Marine et de la notion de service
administratif maritime résulte des transformations structurelles qui touchent, a
cette époque, les matieres maritimes. En effet, la flotte est un instrument majeur
de la politique extérieure francaise au XIXéme siecle. Elle permet d’abord le
transport des corps expéditionnaires francais dépéchés a cette époque, par
exemple, en Morée entre 1828 et 1833, en Algérie dans les années 1830 ou en
Crimée en 1854. Elle permet également la reprise de 'expansion coloniale. Les
conquétes réalisées par la Monarchie de Juillet et le Second Empire dans 'océan
indien, 'océan pacifique et en Asie du sud-est sont le fait de la Marine. La prise de
Saigon par Rigault de Genouilly, en 1859, I'illustre. Cette flotte est, surtout, plus
moderne, en raison des progres technologiques réalisés en matiere de construction
navale. La mise au point progressive des navires modernes — en acier et propulsés
par vapeur — est le facteur déterminant qui bouleverse l'organisation des
institutions maritimes héritées de I’Ancien Régime, lesquelles sont mises en places,
au XVII¢éme siecle, par le cardinal de Richelieu et Colbert. Tous deux s’appuient sur
les commissaires de la Marine pour « créer » la Royale. L’influence de leurs idées
sur 'administration de la Marine s’exerce jusqu’a la veille de la Premiere Guerre

mondiale.



Le cardinal de Richelieu formule, via le reglement du 29 mars 1631 sur le fait de la
Marine, le principe fondamental en matiere d’administration navale jusqu’a la fin
du XIXeéme giecle: la distinction absolue entre lautorité militaire, chargée des
opérations militaires, et 'autorité administrative, chargée du service administratif
c’est-a-dire la préparation des forces navales4. Dans chacun des arsenaux qu’il
développe a Brest, Brouage, le Havre et Toulon, le cardinal de Richelieu confie le
commandement militaire a un chef d’escadre, et le service administratif a un
commissaire général de la Marine assisté de commissairess. De ce point de vue, la
fonction de commissaire de la Marine ne differe pas de celle de commissaire des
guerres. Cette distinction entre le service militaire et le service administratif part
du postulat que tous deux nécessitent des qualités particulieres, et donc des
individus spécialement formés. La différence entre le service administratif des
troupes terrestres et le service administratif des forces navales se situe a ce niveau.
En effet, dans la Marine, le service administratif a deux aspects. C’est d’abord le
soutien logistique d’une unité navale en opération. Cette fonction est analogue a
celle assurée par un commissaire des guerres a la suite d'une force terrestre. Les
compétences des commissaires de la Marine a la suite des forces navales sont
rapidement fixées — des la seconde moitié du XVIIIéme siecle — et ne font 'objet
d’aucune réforme majeure au XIXeéme gjecleb. L’autre aspect du service
administratif de la Marine concerne la construction, l'armement*, le

désarmement* et I'entretien des navires. Ces opérations ne peuvent étre réalisées

Voir ARCHIVES NATIONALES, CARAN, fond ancien de la Marine, série A (actes du pouvoir
souverains), sous-série A1 (Recueil général des ordonnances, édits, arréts, lettres patentes
concernant la Marine. 1278-1790), carton 3. Les archives de la Marine, qu’elles soient déposées
aux antennes portuaires du Service Historique de la Défense ou au CARAN, ne sont pas foliotées.
Cette lacune est révélatrice de 'absence de travaux sur 'administration maritime, au sens large.

A partir de cette réforme, les commissaires de la Marine sont nommeés par commission.

Voir Code des armées navales, dans TROCHET DE BOISMELE, DE BLOIS et BOURDOT DE
RICHEBOURG, Histoire générale de la Marine, Paris : chez Antoine Boudet, 1758, volume 3,
p.-209-211. Les intendants et commissaires a la suite des forces navales sont chargés de veiller aux
approvisionnements et aux consommations de I'unité, de préparer les marchés nécessaires, et
dirigent ’éventuel navire hopital ou ’hopital établi a terre. Cependant, dans le régime défini par
Colbert, les intendants et commissaires exercent ces fonctions en toute indépendance des
commandants dunités. Surtout, les intendants et commissaires sont chargés de rendre compte,
au secrétaire d’Etat, du comportement des officiers de vaisseau durant le combat. Cette situation
ne cesse qu’en 1765. A I'occasion de la grande réforme dont fait alors 1'objet 'administration de la
Marine, le role de 'administrateur est redéfini. Les commissaires perdent leur pouvoir de
surveillance des officiers de vaisseau, et n’exercent leurs autres fonctions que sur ordre de
Pofficier militaire commandant le navire ou l'unité. Voir Ordonnance du Roi concernant la
Marine du 25 mars 1765, Paris : Imprimerie Royale, 1765, p. 191-199. Voir également infra,
partie 1, chapitre 2.
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que dans une structure spéciale: l'arsenal*. Son organisation fait l'objet de
réformes importantes dans la seconde moitié du XVIII¢re siecle. Si ces réformes ne
remettent pas en cause la distinction entre l'autorité militaire et l'autorité
administrative, elles la réinterpretent. Ainsi, le régime administratif des arsenaux
défini par Richelieu, complété par Colbert, limite les compétences des officiers
militaires au seul combat, et confie la police des arsenaux ainsi que I’ensemble des
opérations de construction, d’entretien et d’armement des navires de la flotte aux
officiers de plume: les intendants, les commissaires et les controleurs de la
Marine. Ces officiers assurent la direction de 'ensemble des opérations réalisées
dans 'arsenal”. A I'inverse, les réformes réalisées en 1765 et 1776 limitent le réle de
ces administrateurs, et confient aux officiers militaires la direction des travaux
réalisés dans les arsenaux8. En effet, les faibles performances de la flotte durant la
Guerre de Succession d’Autriche et, surtout, durant la Guerre de Sept ans sont
mises a la charge des officiers de plumes. C’est la lutte entre la Plume et I'Epéeo. Il

est alors reproché aux commissaires d’étre plus soucieux d’économies que de

Voir Code des armées navales, op. cit., p. 42-94, réglement du 6 octobre 1674, pour la police
générale des arsenaux de Marine. Les dispositions de ce texte sont, comme les autres réformes
réalisées par Colbert, compilées dans 'ordonnance du 15 avril 1689. La fonction de contrdleur est
créée en méme temps que celle de commissaire de la Marine, en 1517. Dans un premier temps, ces
deux catégories d’agents assurent des fonctions analogues. La distinction fonctionnelle entre eux
est réalisée dans la seconde moitié du XVIIéme siecle. Les controleurs veillent a la régularité des
actes réalisés par les commissaires, alors administrateurs au sens plein des arsenaux.

Voir Ordonnance du Roi concernant la Marine du 25 mars 1765, op. cit., p. 1-338. Aux termes de
ce texte de 1321 articles, si I'intendant conserve la direction des travaux réalisés dans ’arsenal, il
partage désormais I'autorité qu’il exerce sur ce dernier. En effet, 'ordonnance du 25 mars 1765
dispose que les arsenaux sont désormais dirigés conjointement par un commandant de port et un
intendant. La prise de décision en matiére de travaux est désormais réalisée au sein du conseil de
construction. Surtout, si le commandant de port et l'intendant sont en principe égaux, la
préséance revient au premier. En effet, le commandant de port assure la présidence des deux
conseils prévus: Le conseil de Marine, chargé d’évaluer le comportement des officiers, et le
conseil de construction, chargé des travaux relatifs aux navires. Si I'intendant est membre de ce
conseil, il ne siége au conseil de Marine seulement lorsqu’il est question « d’économie dans les
dépenses et consommation ». Voir également ISAMBERT, DECRUSY, TALLANDIER, Recueil
général des anciennes lois francaises, depuis l'an 420 jusqu'a la Révolution de 1789, Paris : chez
Bellin-Leprieur, libraire-éditeur, volume 24, p. 141-231, ordonnance du 27 septembre sur la régie
et Padministration générale et particuliere des ports et arsenaux de marine Ce texte retire aux
intendants la direction des travaux ordonnés dans les arsenaux et la confie au commandant de
port. La primauté du commandant de port est accrue. La direction de chaque arsenal est confiée a
un conseil de marine permanent dont la présidence est toujours assurée par le commandant de
port.

Cest-a-dire l'opposition entre les officiers du corps militaire de la Marine, les officiers de
vaisseau, et les officiers d’administration, les commissaires et les contréleurs de la Marine.
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performances militaires©. En parallele, les progres techniques réalisés au XVIIIéme
siecle dans le domaine des constructions navales — la standardisation des procédés
de construction des navires et le doublage des coques avec du cuivre notamment —
entrainent le développement d’'une véritable ingénierie dans ce domaine!*. Cette
évolution souleve la question du bien-fondé de 'autorité, de principe, des officiers
de plumes sur les travaux. La construction et I'entretien des navires requierent
dorénavant des spécialistes techniques, les ingénieurs-constructeurs créés a
I'occasion de la réforme de 1765. Le domaine de compétences des intendants et des
commissaires est limité & 'aspect économique de 'administration des arsenaux. A
partir de 1776, ils geérent les ressources — financieres, matérielles et humaines —
nécessaires au service des forces navales, tandis que la direction effective de
I’'arsenal appartient aux officiers de vaisseaut2. Cette victoire de I'Epée sur la Plume
n’est que temporaire, et est remise en cause en 1791. Néanmoins, la définition
économique du service administratif de la Marine s’impose définitivement en
1800, et n’est formellement abandonnée qu’en 1900. Cette évolution a des
conséquences importantes. La définition de la notion d’administration revét une
dimension économique forte, et administrer consiste, dans la Marine, a assurer le
bon ordre dans l'utilisation des ressources nécessaires aux forces navales. A cette
fin, seul le chef du service administratif d’'un port militaire — I'intendant, puis le
commissaire général — dispose de la qualité d’ordonnateur secondaire du ministre
de la Marine. Pour rendre cette surveillance économique efficace, les commissaires
de la marine veillent au bon ordre dans la tenue des comptes. Cette surveillance
économique est exercée au profit du ministre de la Marine et des colonies,
ordonnateur principal pour les dépenses de son ministére. Cette spécialisation
institutionnelle des commissaires a des conséquences statutaires. En effet, tant que
les officiers de plume assurent la direction générale du service administratif des
forces navales, ils agissent en qualité de représentants du secrétaire d’Etat 4 la

Marine, et ce dernier dispose d’'un pouvoir discrétionnaire pour nommer les

Voir par exemple ARCHIVES NATIONALES, CARAN, fond ancien de la Marine, série G (divers),
carton 132, mémoire de 1763 sur la réforme de I’administration des arsenaux.

La création de 'Académie de Marine, en 1752, résulte, en partie, de cette technicité croissante des
navires de guerre.

Voir ISAMBERT, DECRUSY, TALLANDIER, Recueil général des anciennes lois francaises, op.
cit., volume 24, p. 142, articles 1 et 2, ordonnance du 27 septembre 1776 sur I'administration des
arsenaux de Marine.
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commissaires. A mesure que la fonction de ces officiers se précise, dans la seconde
moitié du XVIIIeme siecle, les commissaires deviennent des spécialistes qu’il
convient de sélectionner et de former. En 1765, le titre d’officier d’administration
remplace celui d’officier de plume!3. La qualité d’éleve commissaire est également
créée, tandis que le déroulement de la carriere d’officier d’administration est
reglementé. Ainsi, confirmant la tendance apparue dans la premiére moitié du
XVIIIeme siecle, la réforme réalisée en 1765 institue un véritable corps, les officiers
d’administration, et met en place des conditions précises pour les changements de
grade4. Cette réforme de 1765 est ainsi I’acte de naissance de ce qui deviendra, en
1835, le corps du Commissariat de la Marine. La réforme de 1776 va plus loin en la
matiere. Les fonctions d’officier d’administration de la Marine sont supprimées, et

remplacées par celles de d’intendants et commissaires des ports et arsenaux,

Voir Ordonnance du Roi du 25 mars 1765 concernant les officiers d’administration de la Marine et
les écrivains, dans Ordonnance du Roi concernant la Marine du 25 mars 1765, op.cit., article
premier. Le titre d’officiers d’administration est jugé « plus analogue a leurs fonctions ». Ce texte
reprend, en partie, les dispositions de 'ordonnance du 23 mars 1762 portant réglement sur les
titres, le nombre et les appointements des officiers de plume (ce dernier texte supprime le grade
de petit commissaire).

Voir Ordonnance du Roi du 25 mars 1765 concernant les officiers d’administration de la Marine et
les écrivains, dans Ordonnance du Roi concernant la Marine du 25 mars 1765, op.cit., article IV
relatif a la création de place d’éleves-commissaires. L’article XXI précise que ces éléves sont
choisis parmi les fils « d'officiers d’'administration ou de bonnes familles », et qu’ils suivent une
formation de trois ans, dans les divers services de I'arsenal, avant d’accéder a la fonction de sous-
commissaire de la Marine et des Classes. Voir également article XVI, sur les conditions d’acces
des sous-commissaires aux fonctions de commissaires ordinaires de la Marine et de commissaires
des Classes ; article XIII, relatif a 'accés des commissaires des Classes a I’'emploi de commissaire
ordinaire. La fonction de contrbleur est alors a insérée dans la hiérarchie des officiers
d’administration. Voir en ce sens article XIII. Cette hiérarchie des administrateurs de la Marine se
met en place, en pratique, durant la premiere moitié du XVIII¢re siecle. En effet, la commission de
commissaire est alors souvent accordée en considération des services des écrivains de la Marine.
Voir par exemple ARCHIVES NATIONALES - CARAN, fond ancien de la Marins, série C
(personnel), sous série C7 (dossiers individuels), carton 10, dossier de Francois d’Aubenton,
intendant du port de Rochefort de 1771 a 1776. 1l entre au service de la Marine en 1736 en qualité
de commis, puis recoit une commission de petit commissaire en 1741. Il est nommé commissaire
en 1747. Voir également carton 23, dossier du sous-commissaire Jacques-Philippe Bégaud. Entré
dans le service administratif de la Marine en 1746, il sert comme écrivain de 1747 a 1768, année
ou il se retire du service. Il recgoit a cette occasion le brevet de sous-commissaire et touche la
pension prévue pour ce grade. Enfin, signe visible de la création d’un corps, le port de I'uniforme
est désormais obligatoire pour les officiers d’administration, alors que précédemment, aucune
disposition n’existe en la matiére. Voir ordonnance du 25 mars 1765 concernant les officiers
d’administration de la Marine et les écrivains, dans Ordonnance du Roi concernant la Marine du
25 mars 1765, op.cit., article XXXI. Néanmoins, le cadre des officiers d’administration, c’est-a-
dire leur nombre, n’est alors pas complétement fixé. En effet, si 'ordonnance du 25 mars 1765
prévoie, outre les trois intendants, 26 commissaires des classes, il reste silencieux sur le nombre
d’officiers d’administration des autres grades. Bien qu’ils tendent a former un corps, les officiers
d’administration restent percus comme les hommes du pouvoir central, qui statue de maniere
discrétionnaire sur leur nombre.
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chargés de I'administration des ressources des ports militairess. Les réformes
réalisées durant la Révolution et le Consulat reviennent en partie sur cette
évolution. Au début du XIXeme siecle, bien que faisant partie d’'un corps — les
officiers d’administration — les commissaires demeurent les représentants du
ministre de la Marine et sont compétents non pour le service administratif de la

Marine, mais pour le service administratif maritime.

Le service administratif maritime est défini par Colbert quand la fonction de
secrétaire d’Etat a la Marine est créée en 1669. A l'origine, il consiste, comme le
service administratif de I’Armée de terre, au soutien logistique des unités
combattantes. Au XVIIIéme siecle, il diverge, et jusqu'en 1776, les commissaires
sont les représentants du secrétaire d’Etat a la Marine. Ils interviennent dans
I’ensemble des domaines de la compétence de ce dernier. L'organisation du
secrétariat d’Etat a la Marine et aux colonies est révélatrice de I'influence des idées
de Colbert en matiére maritime. Plus que la direction des forces navales, le
secrétaire d’Etat — puis ministre — de la Marine est chargé des affaires maritimes
au sens large. Il s’agit de mettre en place un cadre institutionnel devant permettre
le développement de I’activité maritime francaise. Lors de sa création, le domaine
de compétence de ce ministere comprend, outre la flotte, les colonies, le commerce
extérieur et, via les Classes des gens de mer*, la population maritime, c’est-a-dire
I’ensemble des francgais se livrant a la navigation maritime a titre professionnel:6.
Ainsi, outre I'administration des forces navales, les commissaires interviennent

dans Padministration coloniale, en matiére de navigation commerciale et dans le

Voir Ordonnance du 27 septembre 1776 pour la suppression du corps des officiers
d’administration et des écrivains de la Marine, Paris : Imprimerie Royal, 1776 : et ISAMBERT,
DECRUSY, TALLANDIER, Recueil général des anciennes lois francaises, op. cit., volume 24,
p. 232-235, ordonnance du 27 septembre 1776 portant établissement de commissaires généraux
et ordinaires des ports et arsenaux de Marine et gardes-magasins. A cette occasion, le service
administratif des unités navales en opération est confié directement aux officiers de vaisseaux,
tandis que le droit de martelage, nécessaire pour assurer une partie des approvisionnements en
bois et attribué, depuis 1689, aux officiers d’administration, est transféré aux ingénieurs-
constructeurs. La nouvelle titulature des commissaires est révélatrice du roéle limité qui leur est
confié : la seule gestion des ressources nécessaires au service des arsenaux. Les commissaires
forment désormais un corps technique, dont le nombre est légalement fixé: de 3 a six
commissaires généraux, de 21 4 24 commissaires ordinaires, 10 commissaires surnuméraires et 3
gardes-magasins.

Voir CLEMENT (Pierre), Lettres, mémoires et instructions de Colbert, Imprimerie Impériale,
Paris, 1864, volume 3, partie 1 (Marine et Galére), p. 104-105, réglement du 7 mars 1669
concernant les détails dont M. Colbert est chargé, comme controleur général et secrétaire d’Etat
ayant le département de la Marine.
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cadre des consulats?’. Les carrieres des officiers de plume sont révélatrices de cette
définition large de leur domaine de compétence. La carriere du controleur Joseph
Arnaud en est un parfait exemple. Cet officier de plume entre au service de la
Marine en 1716, en qualité d’éleve écrivain. Il est nommé écrivain ordinaire en
1718, écrivain principal en 1732, et sert dans les différents services du port de
Toulon. Il réalise également plusieurs campagnes en mer durant cette période. Il
est notamment attaché a ’escadre de Duguay-Trouin — a la demande de ce dernier
— envoyée en 1731 bombarder Tripoli, et en 1737, il assure la fonction de
commissaire a la suite de 'escadre du Marquis d’Antin, envoyée au Maroc pour
procéder au rachat d’esclaves francais. Nommé commissaire en 1742, il est chargé
du service des ateliers au port de Toulon. En juillet 1744, il est nommé a la suite
des forces navales francaises basées a Carthagene. Il reste en Espagne jusqu’en
décembre 1745, et rentre en France via Madrid. Il profite de son passage dans cette
ville pour plaider, a la Cour de Madrid, la cause des commercants frangais établis
en Espagne. En mars 1746, il est nommé a Agde et assure le service des Classes. 1l
prend également en charge une partie de 'approvisionnement destiné a 'armée
d’Italie. De nouveau affecté au port de Toulon en 1752, il est chargé de l'inspection
des travaux. Nommé controleur en 1755, il est temporairement suspendu dans
I'exercice de ses fonctions entre 1760 et 1761. En effet, il est alors mis en cause
dans un litige opposant les héritiers d'un fournisseur en bois de la Marine et les
héritiers d'un ancien controleur. Réintégré dans ses fonctions de commissaire et

contréleur de la Marine en 1762, il se retire du service en 17708, Cet exemple

La fonction de consul est exercée, a Amsterdam et a Hambourg, par un commissaire de la Marine.
Voir sous la direction de GUYOT (Joseph-Nicolas), Répertoire universel et raisonné de
Jjurisprudence civile, criminelle, canonique et bénéficiale, Paris : chez Panckoucke, 1777, tome XV,
p. 179. Voir également ARCHIVES NATIONALES — CARAN, fond ancien de la Marins, série C
(personnel), sous série C7 (dossiers individuels), carton 10, dossier du commissaire Jacques
Astier, consul a Amsterdam pendant la Guerre de Sept Ans puis a Naples. La présence de
commissaires de la Marine assurant la fonction de consul dans ces deux villes s’explique
facilement : la Marine doit disposer d’agents pour veiller aux approvisionnements en bois
d’Europe du Nord. Voir aussi carton 24, dossier du commissaire général Béliard. Un mémoire du
21 septembre 1728, « Pour servir d’instruction au sieur Béliard », illustre la portée des
prérogatives des commissaires a cette époque. Le commissaire général Béliard est attaché a la
suite de deux vaisseaux, chargés de faire passer une ambassade extraordinaire a Istambule. Outre
les fonctions de commissaire général a la suite d’une force navale, il est spécialement chargé, de
concert avec le commandant de l'unité, du réprimer le commerce interlope* en arrétant les
capitaines frangais qui prétent le nom de leurs navires a des étrangers, et de favoriser de
développement du commerce francais dans les Echelles du Levant.

Voir ARCHIVES NATIONALES — CARAN, fond ancien de la Marins, série C (personnel), sous
série C7 (dossiers individuels), carton 8. Il obtient, quand il se retire du service, une pension de
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illustre la différence majeure entre les commissaires des guerres et les
commissaires de la Marine. Ces deux -catégories d’officiers ne sont pas
assimilables. Les commissaires des guerres administrent les ressources nécessaires
aux forces terrestres, les commissaires de la Marine agissent au nom et pour le
compte du secrétaire d’Etat a la Marine. Statutairement, le premier est un officier
militaire titulaire d’'un office, le second est un officier civil nommé par commission.
Ce role des commissaires de la Marine est remis en cause a la fin de ’Ancien
Régime. En effet, en raison de divergences de plus en plus marquées entre
I’administration des forces navales, ’administration de la population maritime et
I’administration des colonies, des administrateurs propres a chacun de ces services
sont créés en 1776 : les commissaires des ports et arsenaux, les commissaires des

colonies et les commissaires des classes?9. Ce régime est abrogé en 1791, et aux

2500 livres ainsi qu'une place d’éleve-commissaire pour son fils. Voir également carton 17,
dossier du commissaire-ordonnateur de la Grenade Etienne Barry. Cet administrateur entre dans
le service administratif en 1746 en qualité de commis aux écritures, puis est nommé écrivain
ordinaire en 1751. Il sert alors dans les différents services du port de Toulon. Il réalise plusieurs
campagnes durant la guerre de Sept Ans. En 1756, il assure la fonction d’écrivain a bord de la
Couronne, commandée par la Clue, et participe a I’expédition de la Galissonniéere a Port Mahon.
En novembre 1757, il est affecté, par ordre du Roi, au port de Brest. En novembre 1758, il est
nommé écrivain principal. Il est attaché a I'escadre de Froget de I'Eguille, chargée de renforcer les
forces de d’Aché aux Indes. En 17509, il dirige 'hopital établi a I'flle Maurice sur ordre de d’Aché, et
de 1761 a 1762, il est nommé commissaire « envers le Roi et la Compagnie des Indes », assurant le
service administratif des forces combinées de la Marine et de la Compagnie des Indes Orientales
dans l'océan indien. Il rentre en France en 1762 et sert d’abord a Toulon, au Contréle, puis a
Brest, au bureau des armements. Il est promu sous-commissaire en 1765, puis commissaire en
1770. En 1781, alors commissaire général des ports et arsenaux, il passe dans le service colonial et
est nommé ordonnateur a la Grenade, conquise en 1779. Il est chargé de remettre de 'ordre dans
I’administration de cette colonie et dans ses finances. Il reste a ce poste jusqu’en 1783, année ou
I'1le est rendue aux anglais, conformément aux termes du traité de Paris. De retour en France, il
tente d’obtenir une place d’intendant des colonies sans succes, mais continue de percevoir ses
anciens appointements d’ordonnateur. Il se retire du service en 1790. Outre ces fonctions au sein
de T'administration maritime, il écrit notamment un mémoire sur les moyens d’améliorer les
cultures de cannes a sucre. Diplomé en droit, il exerce également la profession d’avocat au
Parlement de Paris.

Pour les commissaires des colonies et les commissaires des classes, voir ISAMBERT, DECRUSY,
TALLANDIER, Recueil général des anciennes lois francaises, op. cit., volume 24, p. 235-237,
ordonnance du 27 septembre 1776 portant établissement de commissaires et de syndics des
classes. Comme en 1765, le cadre de 'administration des Classes est fixé. Il se compose de 50
commissaires. Sur les commissaires des colonies, voir ordonnance du 27 septembre 1776 pour la
suppression du corps des officiers d’administration et des écrivains de la Marine, op. cit., article
VII relatif aux commissaires des colonies. A la différence de l'administration des ports et
Iadministration des Classes, le cadre de I'administration coloniale n’est pas fixé. Au-dela, la
suppression des fonctions d’officiers d’administration, la création de corps particuliers et la
définition précise des fonctions administratives résultent également de la méfiance de Sartine
envers le corps des officiers d’administration. L'origine de cette méfiance se trouve dans
lopposition existant entre le gouverneur de la Louisiane, le chevalier de Kerlerec, et
Pordonnateur, le commissaire général de Rochemore. Cause directe de la perte de la colonie, elle
justifie 'ouverture d’un proces contre Kerlerec a son retour en France en 1764, a I'instigation de
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termes des réformes réalisées pendant la Révolution, le domaine de compétences
du ministre de la Marine et des colonies reste proche de celui du secrétaire d’Etat a
la Marine, tandis que les administrateurs de la Marine sont rétablis dans leur role
de représentant du ministre2c. Ils continuent d’intervenir dans l’ensemble des
matiéres de son ressort : 'administration des forces navales, 'administration des

affaires maritimes et ’administration coloniale.

L’évolution des commissaires de la Marine en un corps d’officiers spécialisés
illustre le caractere particulier des questions navales en France. L’administration
navale apparait, a I'instar du milieu maritime, a part. Les sources légales réunies
dans des compilations éditées sur ordre du ministre la Marine — le Recueil des lois
relatives a la Marine et aux Colonies, la partie officielle des Annales maritimes et
coloniales, puis le Bulletin officiel de la Marine — le prouvent parfaitement.
Aucune réforme d’ampleur n’est réalisée au XIX¢me siecle. La seule tentée, en 1835,
est un échec. Sa portée est d’ailleurs a relativiser puisqu’elle ne concerne que le
service des forces navales, et ne remet pas en cause les principes administratifs
définis par Richelieu et Colbert. L’évolution de la fonction de commissaire de la
Marine est le résultat de réformes ponctuelles. La nature des textes adoptés a
I'occasion de ces réformes est révélatrice. En effet, les lois sont rares, surtout a
partir du Consulat, tandis qu’au XIXéme siecle les questions maritimes ne sont
abordées devant les assemblées représentatives qu’a l'occasion des discussions
budgétaires. La majorité des textes régissant alors le service administratif de la

Marine sont de nature réglementaire, et émanent du pourvoir exécutif. Le constat

est identique en matiére d’administration coloniale et en matiére d’administration

Rochemore, auquel Sartine participe, en sa qualité de lieutenant générale de police. Accusé de
détournement, Kerlerec est emprisonné, puis libéré en 1769. Voir DE VILLIERS DU TERRAGE
(Marc), Les derniéres années de la Louisiane francaise, Paris : Librairie orientale et américaine,
s. d., p. 327-351, chapitre XIV « L'affaire de la Louisiane (1764 — 1767) ». De ce point de vue, la
réforme de 1776 apparait également comme un moyen de purger 'administration de la Marine de
ses mauvais éléments. Un exemple original est fourni par ARCHIVES NATIONALES — CARAN,
fond ancien de la Marins, série C (personnel), sous série C7 (dossiers individuels), carton 7,
dossier Ardison. Le sous-commissaire au Classes Jean-Charles Ardison assure le service des
Classes a Cannes de 1760 a 1776. Avocat de formation, il joue de ses relations, notamment 'appui
de I'évéque d’Orléans pour qu'un bureau des classes soit établi & Cannes, et recoit le brevet de
commis ordinaire des classes. Il achéte ensuite une charge de commissaire des guerres, et a
I'occasion de la réforme de 1765, il est promu sous-commissaire de la Marine et des Classes. En
1776, il est mis a la retraite en raison de sa propension a utiliser ses relations pour gravir les
échelons du service administratif de la Marine.

Le commerce extérieur est néanmoins rattaché au ministére des affaires étrangéres en 1790. Voir
infra, partie 2, chapitre 2, section 2, paragraphe 1.
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des affaires maritimes, de navigation commerciale et de péche maritime
notamment. Les questions maritimes, quelque soit le domaine, sont traitées en
interne au ministere de la Marine. Seule la période révolutionnaire apparait a part.
Les questions maritimes sont alors abordées devant les assemblées, et les actes
régissant le service administratif de la Marine sont discutés puis votés par le
pouvoir législatif. L’évolution de la notion de service administratif maritime
s’effectue ainsi progressivement, via des actes portant sur des points précis. Les
textes majeurs du XIXeéme siecle relatifs a I'ensemble des domaines de la
compétence du ministre de la Marine ne font que compiler et mettre en ordre les
réformes qui les précedent. Par exemple, le texte majeur du XIXeme siecle, en
matiere d’administration des forces navales, est 'ordonnance du 14 juin 1844. Le
régime de ce texte est largement modifié par de nombreux de décrets, adoptés
durant la seconde moitié du XIXéme siecle, qui adaptent son organisation a la
production de navires modernes. Ces évolutions sont compilées et ordonnées par
un décret du 25 aoiit 1900, réformé en 1909. Le constat est identique pour les
colonies, dont le régime administratif est défini en 1827, puis réordonné en 1882.
Au terme de ces réformes, les fonctions assurées par les commissaires dans les
grands domaines de compétences du ministre de la Marine — ’administration des
forces navales, les affaires maritimes et les colonies — divergent les unes des
autres. Le service administratif désigne, dés la fin du XIXeme siecle, le seul soutien
logistique aux forces navales. Comme a la fin de l’Ancien Régime, des
administrateurs propres aux affaires maritimes et aux troupes coloniales sont
créés, par prélevement sur le cadre du Commissariat. Cette évolution majeure, une
nouvelle fois, résulte de décrets, non de lois. Le role des commissaires de la Marine
est ainsi adapté a mesure que le service administratif maritime évolue. Leur
spécialisation — les approvisionnements généraux, les subsistances et le service
financier des forces navales — n’est, cependant, légalement reconnue qu’en 1900.
Jusque cette date, les commissaires restent les délégués du ministre. Si leurs
prérogatives sont légalement limitées a la tenue des comptes et a
lordonnancement des dépenses, elles sont en pratique plus étendues. La
correspondance administrative des commissaires de la Marine, conservée dans les
antennes du Service Historique de la Défense, révele qu’elles permettent aux

commissaires de controler, dans une certaine mesure, les actes des chefs de
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services des arsenaux de Marine, pour le compte de l'autorité supérieure, le préfet
maritime ou le ministre. Les circulaires du ministre de la Marine illustrent
également ce role des commissaires?!. Elles révelent également que cette fonction
de représentation du ministre varie. Limitée a la gestion des ressources dans la
Marine et les colonies, elle est plus large en matiere d’Inscription maritime. Les
commissaires a I'Inscription maritime dispose ainsi d’'une délégation générale de

compétence et assurent le bon ordre maritime local.

Le XIXeéme est ainsi dans la continuité du XVIIIeme siecle en matiere
d’administration maritime. Les réformes réalisées alors achevent les évolutions
apparues a la fin de I’Ancien Régime. Le débat sur la portée exacte des
compétences des officiers militaires et des administrateurs en matiere
d’administration des forces navales — la question de 'autonomie des directions —
est la suite de 'opposition entre la Plume et 'Epée. De méme, la reconnaissance de
larges prérogatives aux commissaires de l'Inscription maritime est dans la
continuité des réformes réalisées au XVIIIéme siecle en matieére de navigation
commerciale22. Cette évolution lente prouve la pérennité d'une conception des
affaires maritimes, héritée de Richelieu et de Colbert, malgré I'instabilité politique
du XIX¢éme sjecle. Cette pérennité se remarque également dans les ouvrages traitant
des questions maritimes édités a I’époque. Que ces publications soient internes au
Ministere de la Marine, la partie non-officielle des Annales maritimes et coloniales
notamment, ou réalisées a titre privé, comme le Traité de législation des eaux et de

la navigation d’Alfred Plocques, elles perpétuent la conception de

L’ensemble des archives de la Marine conservé dans les antennes du Services Historique de la
Défense n’a pas été consulté. Les archives centrales de la Marine, situées a Vincennes n’ont pas
été consultées, les sources imprimées, notamment les publications officielles (les décrets, les
circulaires ministérielles et les mémoires insérés aux Annales maritimes et coloniales) les
remplacant aisément. Les recherches ont été concentrées sur les archives locales, principalement
la série E (service administratif), révélatrices du fonctionnement réel de I'administration des
arsenaux. Seuls les sites de Brest et de Cherbourg ont été dépouillés dans leur intégralité. En
raison des destructions causées durant la Second guerre mondiale, ces fonds présentent des
lacunes, notamment avant 1830. Ces manques ont été comblés par les archives conservées a
I’antenne de Toulon En raison de la masse d’archives conservée dans ce site — la correspondance
administrative est quasi-continue de la seconde moitié du XVIIéme siécle jusqu’aux années 1950 —
seuls des coups de sonde ont été réalisés, notamment pour le premier quart du XIX¢me siecle.
Outre la série E, ont été également consultées les séries O (justice maritime) et P (Inscription
maritime). La aussi, seules quelques cotes ont été consultées, et les piéces consultées traitent de
questions liées au service administratif.

Voir SCHNAKENBOURG (Christian), L'Amirauté de France a l'époque de la Monarchie
administrative, thése pour le doctorat en droit, Amiens : Université de Droit, d’Economie et de
Science sociale de Paris, 1975, 2 volumes.
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I'« établissement maritime de Colbert »23. Par conséquent, comme au XVIIIéme
siecle, la fonction de commissaire de la Marine, au XIX¢me gsiecle, n’est pas
assimilable a celle de commissaire des guerres. En effet, représentants du ministre
de la Marine chargés de veiller aux dépenses incombant a son département, les
commissaires de la Marine ne sont pas des militaires mais disposent d’'un statut
spécial jusqu’au Second Empire. Le service administratif des forces navales
demeure leur principale fonction, et a terme, le titre de commissaire de la Marine
désigne uniquement les commissaires chargés du service administratif de la
Marine (Partie 1). Néanmoins, ces officiers continuent d’assurer ’administration
des activités maritime et de participer a ’administration des colonies. Si le statut
militaire est légalement reconnu aux commissaires de la Marine en 1853, cette

situation perdure jusqu’a la fin du XIX¢me siecle (Partie 2).

I:’expression est utilisée par le commissaire Boursaint. Voir BLANCHARD (Claude-Francois),
Ecrits divers de P. L. Boursaint, Paris : Imprimerie de Bourgogne et Martinet, 1837, p. 92-116,
Mémoire sur I’établissement maritime de Colbert.
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Partie 1 : Les commissaires a la suite des forces

navales

La fonction principale des commissaires de la Marine est définie par I'édit
du mois du juillet 1517, portant reglement sur la course maritime et la juridiction
de I’Amiral de France. L’article 23 de ce texte dispose que « Pour faire guerre a
nos ennemis, si nous dressons quelques armées et assemblées par mer, a nostredit
admiral, et non autre, en appartient la charge et gouvernement, tant pour
habillements de guerre, que pour lartillerie, gens, munitions et victuailles ; et
doit nostredit admiral et non autre, commettre et ordonner commissaires et
contrerolleurs de par luy, gens de bien et suffisans pour ordonner desdites
munitions, victuailles et autres choses nécessaires »24. Cette définition vaut
toujours. Seul le sens des termes utilisés connait des évolutions. Le cardinal de
Richelieu et Colbert donnent a cette fonction le sens le plus large possible. Les
commissaires de la Marine, sous les ordres des intendants, assurent la fonction de
chef de service. Au contraire, les réformes réalisées en 1765 et 1776 limitent leur
role. Les commissaires sont alors chargés de veiller a la régularité des dépenses
nécessaires au service des forces navales, pour le compte de I'autorité supérieure :

le secrétaire d’Etat a la Marine.

Cette définition du role de 'administrateur au sein de la Marine est constamment
rappelée au XIX¢me siecle. Comme a la fin de I’Ancien Régime, seul son sens est
l'objet de modifications. En effet, jusquau Second Empire, les réformes
successives réalisées en matiere d’administration des forces navales ne rompent
pas avec le régime applicable a la fin de 'Ancien Régime. En raison de leur role —
l’'administration des ressources nécessaires a la Marine — les commissaires
assurent une fonction particuliere au sein de I'administration des forces navales, et
bénéficient d’un statut spécial. Cette situation est remise en cause par les réformes
réalisées dans la seconde moitié du XIX¢me sigcle. A leur terme, au début du XXeme
siecle, le Commissariat est devenu un corps d’officiers militaires dont la

compétence est précisément définie (chapitre 1). Ainsi, au XIXeme siecle, les

Voir ISAMBERT, DECRUSY, TALLANDIER, Recueil général des anciennes lois francaises, op.
cit., volume 12, p. 146.
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commissaires continuent d’assurer le role qui leur est dévolu depuis I’Ancien
Régime : veiller au bon ordre économique dans 'administration des forces navales

(chapitre 2).
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Chapitre 1 : D’un corps d’administrateurs a

compétence générale a un corps d’officiers a

compeéetence spéeciale

L'arsenal est, pour la majorité de la période étudiée, le cadre principal
d’intervention des commissaires de la Marine. Il est, par excellence, le lieu ou est
assuré le soutien logistique aux forces navales. Son organisation a donc des
conséquences, tant sur le role des commissaires en son sein, que sur leur statut.

Elle fait débat jusqu'a la fin du XIX¢éme siecle.

En effet, dans la continuité de I'opposition entre la Plume et I'Epée, la question
demeure, au XIXeme sigcle, celle du role respectif de I'administrateur et du militaire
dans l'organisation de l'arsenal. Bien que le partage de compétences de 1776 soit
consacré en 1800, la matiére fait toujours controverse. Cependant, les termes du
débat changent. Il ne s’agit plus de déterminer si les officiers militaires doivent ou
non diriger les travaux relatifs aux navires, mais quelles sont leurs prérogatives sur
les ressources nécessaires a ces travaux. Cest la question de l'autonomie des
directions. Quand ce débat est clos, a la veille de la Grande Guerre, 'organisation
de l'arsenal est largement modifié (section 1). La place des commissaires en son
sein évolue en conséquence, de méme que leur statut. En effet, en reprenant en
partie 'organisation prévue en 1776, la réforme de 1800 consacre la division de
I'administration de I'arsenal en une administration navale, de la responsabilité des
officiers militaires consommateurs de ressources, et une administration
économique, de la responsabilité des administrateurs ordonnateurs des dépenses.
En 1828, cette répartition des compétences est remise en cause, par la
reconnaissance, au profit des officiers militaires, de prérogatives relevant de
I’administration économique. En effet, les chefs de services, a partir de cette date,
deviennent compétents pour ordonner certaines dépenses. La division
traditionnelle de 1'arsenal perd de sa portée. Les services du commissaire général,
organisés en fonction de cette division, évoluent en conséquence. De service ayant
compétence générale pour gérer les ressources nécessaires au service de I'arsenal,
ils deviennent, a terme, un service a compétence spéciale, 1'intendance maritime.

Cette spécialisation abolit les liens que les commissaires entretiennent avec les
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contrbleurs/inspecteurs. Justifiés par un domaine de compétences commun —
I'administration économique - ces liens cessent avec la spécialisation
institutionnelle du Commissariat. La militarisation de 'administration de 1'arsenal
accentue le phénomene. Alors que les termes de « commissaire» et de
« contréleur » désignent, au début du XIXéme siecle, des fonctions susceptibles
d'étre assurées par un officier d'administration, les réformes réalisées durant la
Monarchie de Juillet et le Second Empire amorcent la distinction entre ces deux
catégories d’officiers. Les anciens officiers d’administration, au statut mixte,
laissent la place a deux corps d'officiers militaires distincts : le Commissariat et le
Controle. Ces changements, tant fonctionnels que statutaires, ont des
conséquences sur le recrutement des commissaires. Ouvert au personnel
administratif secondaire de la Marine dans un premier temps, la création du Corps
du Commissariat entraine, a terme, 1'alignement du régime du recrutement des
administrateurs de la Marine sur celui des officiers des autres corps de la Marine

(section 2).
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Section 1 : L'évolution de I'organisation administrative

des ports militaires

Au début du XIXeme siecle, les arsenaux de la Marine restent organisés, a
I'instar de 1'Ancien Régime, comme des centres de production, des usines, chargés
de la construction et de I'entretien des navires de guerre et de leurs équipements
(paragraphe 1). Cette idée est progressivement remise en cause a partir des
années 1820. Les ports militaires commencent alors a étre appréhendés comme
des centres de préparation des forces navales, des bases. Cependant, cette
conception ne s'impose définitivement qu'a la charniere des XIXeéme et XXeme

siecles (paragraphe 2).

Paragraphe 1 — L'héritage de I'Ancien Régime

Jusqu'aux réformes réalisées a la fin du XIXéme siecle, 'administration des
arsenaux de la Marine demeure divisée en une partie militaire et une partie civile,
puis administrative, au motif que cette division est un gage de bonne gestion des
ressources de la Marine25. En 1791, cette distinction est simplement réinterprétée.
L’arsenal est alors une administration civile (A). Cette distinction entre la partie
militaire et la partie administrative demeure le principe organique régissant

I’administration des arsenaux au XIX¢me siecle (B)

A — L’arsenal, une administration civile

Sous l'influence de l'intendant Malouet, le caractére administratif de
larsenal prévaut quand son organisation est réformée en 1791 (1). Les militaires

sont alors totalement exclus de son administration (2).

Soulevée dés le milieu du XVIIIéme siécle, notamment a 1’occasion de la réforme de 1765, cette
question de la maitrise des dépenses est un véritable leitmotiv. Toutes les reformes relatives a
I'administration des arsenaux sont justifiées de ce point de vue. Voir notamment les différents
écrits de l'intendant Malouet, les rapports préalables au décret du 7 floréal An VIII, ou aux
ordonnances du 29 novembre 1815, 17 décembre 1826 et 14 juin 1844.
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1 — L’influence de l'intendant Malouet

Au début de la Révolution, les questions navales sont rapidement abordées,
en raison du cofit important de la Marine pour 1'Etat26. La France disposant de
colonies et d'un commerce maritime vigoureux, la question de l'existence de la
Marine ne se pose pas. Le débat porte sur les moyens de réduire le montant des
sommes nécessaires a cette fin. Les différentes opinions émises en 1789 et 1790
convergent toutes pour constater que 1'organisation des ports militaires, issue des
réformes de 1776, accroit les dépenses de l'armée navale. Les différences se
remarquent dans les solutions proposées. Le débat sur le partage de compétences
entre l'autorité civile et 1'autorité militaire, clos par la réforme de 1776, est alors

relancé.

L'influence de Malouet dans ce débat est importante2’. Intendant de 1'arsenal de
Toulon a la fin de I’Ancien Régime, député aux Etats-Généraux, puis a 'Assemblée
Nationale, et membre du comité de la Marine, il expose une premiere fois ses idées
en matiere d'administration navale dans quatre mémoires publiés en 178928, Dans
son raisonnement, Malouet lie arguments comptables et arguments de principe. Il
distingue, en matiere d’administration intérieure, la fonction d’exécution et la

fonction de controéle2d. Transposé dans le cadre de la Marine, ce principe suppose

Voir BOULAIRE (Alain), La Marine francaise, de la Royale de Richelieu aux missions
d'aujourd'hui, Quimper : Editions Palantines, 2011, p. 163-164. L'auteur précise que les dépenses
occasionnées par la Guerre d'Indépendance des Treize Colonies correspondent a cing sixiemes du
déficit public en 1788.
MALOUET, Pierre-Victor (1740-1814) entre dans I'administration de la Marine en 1763. Il est
nommeé sous-commissaire en 1767, et affecté au service colonial, a Saint-Domingue. Il est promu
commissaire général en 1775, puis nommé ordonnateur pour la Guyane. Fait prisonnier par les
Anglais en 1779, il est rapidement libéré, et est nommé intendant du port de Toulon en 1781. Il est
élu député aux Etat Généraux en 1789, et appartient aux monarchiens. Il se réfugie en Angleterre,
durant I’été 1792, a la chute de la monarchie parlementaire. Rentré en France a I'occasion du coup
d’état du 18 Brumaire, il est rayé de la liste des émigrés par Bonaparte, et est nommé, en 1803,
commissaire général au port d'Anvers. Promu préfet maritime, il est nommé conseiller d'Etat et
baron d'Empire en 1810. Il tombe néanmoins en disgrace en 1812. Ministre de la Marine en avril
1814, il meurt le 7 septembre de cette année. Outre cette carriere administrative, il est I'auteur de
divers ouvrages comme La Défense de Louis XVI ou les Considérations sur l'empire de la mer
chez les anciens et les modernes. Voir ETIENNE TAILLEMITE (Etienne), Dictionnaire des
marins francais, Cesano Boscone (Italie) : Edition Tallandier, 2002, p. 350-351.
Voir MALOUET (Pierre-Victor), Mémoires de M. Malouet, intendant de la Marine, sur
l'administration de ce département, s.l. : s.n., 1789.
Cette distinction fait partie du corpus intellectuel des officiers d'administration de la Marine sous
I'Ancien Régime. Elle fait partie des principes mis en avant par Richelieu et Colbert et suppose la
distinction entre les contrdleurs et les commissaires de la Marine. Voir infra, section 2,
paragraphe 1, B.
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de différencier I'officier militaire qui utilise, consomme le matériel, et I'officier civil
qui inspecte cette utilisation. Cette derniere mission est extrémement importante
en raison des sommes qu'exige 1'entretien d'une flotte. Dans ses mémoires et dans
le rapport qu'il remet au Comité de Marine, avant de présenter le projet de décret
sur l'administration des forces navales, Malouet part de ce constat3°. Il analyse la
situation financiere de la Marine et remarque une disproportion entre le budget
ordinaire alloué a ce département et 1'état réel des navires susceptibles d'étre
armés. Cette inadéquation s'explique par les prérogatives trop étendues des
officiers de vaisseau en matiere d'administration des forces navales. Dans les
mémoires publiés en 1789, Malouet met a la charge du systéme administratif de
1776 des blocages survenant dans l'administration quotidienne des arsenaux. Ils
résultent du manque de clarté des textes quant aux compétences exactes de
I'autorité civile et de l'autorité militaire. Les réformes de 1776 accroissent de
maniere substantielle les prérogatives des officiers militaires en matiere de
construction navale. Néanmoins, pour Malouet, ces derniers, déja chargés du
commandement, ne peuvent assurer avec efficacité cette partie du service naval.
Son objet est particulier : la production de navires de guerre et leur préparation
aux opérations navales. Par conséquent, il suppose l'existence d'un personnel
sédentaire et spécialement formé aux opérations administratives. Malgré
I'amélioration de leur formation, des officiers militaires ne peuvent prendre en
charge cette branche de la Marine. Le postulat de Malouet est ainsi a I'opposé de
celui retenu par le préambule de I'ordonnance du 27 septembre 1776 sur la régie

des ports et arsenauxs?.

Outre ce caractére spécial de 'administration navale, Malouet souleve un paradoxe
issu de cette extension de compétences: l'autorité consommatrice devient

également ordonnateur des dépenses. Ce paradoxe améne au probléme du controle

Voir MALOUET (Pierre-Victor), Rapport fait a I'Assemblée Nationale, sur les dépenses et le
régime économique de la Marine, imprimé sur ordre de I'"Assemblée Nationale, dans Collection
des opinions de M. Malouet, député a I'"Assemblée Nationale, Paris : chez Valade imprimeur-
libraire, s.d., tome 1, p. 209-211.

Voir ISAMBERT, DECRUSY, TALLANDIER, Recueil général des anciennes lois francaises, op.
cit., volume 24, p. 141. Le préambule de I'ordonnance du 27 septembre 1776, sur la régie et
ladministration générale et particuliere des ports et arsenaux de marine précise que « les officiers
de marine ont acquis depuis plusieurs années, par la nouvelle forme donnée a leur éducation
militaire, la théorie de Uarchitecture navale et les connoissances nécessaires pour bien diriger la
construction, le gréement* et l'équipement des vaisseaux ».
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de 1'emploi des ressources. La division de l'administration navale en une partie
militaire, uniquement chargée du combat, et en une partie civile, chargée de la
préparation des forces, permet un contréle comptable réel, 1'ordonnateur et le
consommateur étant distincts. Cependant, le régime de 1776 implique pour
Malouet que «le pouvoir d'administration devint une prérogative pour les
officiers militaires, et l'obligation de rendre compte, une vaine formule pour les
officiers civils »32. Dans un tel régime, la comptabilité ne remplit pas ses deux
objectifs essentiels, a savoir « la comparaison authentique des fonds assignés a
chaque nature de dépenses, et la justification de leur emploi »33 et « l'indication
des motifs de tout exces de dépenses sur les fonds assignés, et la preuve de leur
nécessité »34. Malouet critique le phénomeéne de militarisation de I'administration
navale amorcé a la fin de I'Ancien Régime. L'administration des arsenaux doit étre
civile, ce qu'illustrent les dispositions de l'article XI du projet de décret qu'il
propose suite au rapport rédigé pour 1'Assemblée Nationale. Cet article dispose, a
son alinéa 2, que « Si un officier de marine est destiné a l'administration d'un
port, il cessera dés lors d'appartenir au corps et au service militaires »35. Les
officiers civils de la Marine des ports de Brest et du Havre partagent cette
opinions3¢. L'idée d’'un arsenal entierement administré par les officiers militaires de
la Marine est bien défendue, notamment par le comte de Kersaint, mais reste

minoritaires”.

Voir MALOUET (Pierre-Victor), Rapport fait a I'Assemblée Nationale, sur les dépenses et le
régime économique de la Marine, op. cit., p. 220.

Ibid., p. 222.

Ibid.

Iibid., p. 255.

COMMIS DE LA MARINE DU DEPARTEMENT DE BREST, Réflexions sur l'administration
économique des ports et arsenaux ou développement des réclamations des commis du
département de Brest, s.l.: s.n., s.d.; et COMMIS DE LA MARINE AU DEPARTEMENT DU
HAVRE, adhésion des commis au département du Havre aux réflexions sur l'administration
économique des ports et arsenaux ; ou au développement des réclamations des commis de la
Marine au département de Brest, s.l. : s.n., s.d.

Voir DE KERSAINT (Guy), Institutions Navales ou premiéres vues sur les classes et
l'administration de la France, considérée dans ses rapports maritimes, Paris : chez Garnéry, An
I. Kersaint propose de confier la direction des arsenaux a des officiers de vaisseau. Néanmoins, il
distingue le service au sein de l'arsenal, dénommé « service a terre » et confié a des officiers
supérieurs remplissant certaines conditions de service, du service a bord d'un navire ou « service
en mer ». La dégradation des relations entre le Roi et I’Assemblée Nationale Constituante, en
1791, apparait également comme un facteur déterminant dans la réduction des prérogatives des
officiers de vaisseau. Ce corps, attaché au Roi, est rapidement touché par 1’émigration. Les
officiers de vaisseau qui demeurent en France apparaissent suspects. La mainmise des officiers
civils de la Marine sur le matériel (navires, armements*, etc.) devient un moyen de controle des
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2 — | ’'exclusion des militaires des opérations administratives

La division de l'arsenal n'est pas remise en cause et des 1790, elle est
implicitement reconnue par I'adoption, sans discussion, du décret sur les principes
constitutionnels de la Marines38. Bien que ne contenant aucune disposition formelle
sur la distinction entre la partie militaire et la partie civile, ce texte distingue, dans
ses différents articles, les officiers militaires et les officiers civils, leur
reconnaissant de facto des champs de compétences propres. La distinction est
consacrée lors de l'adoption, également sans discussion3?, du décret du 21

septembre 1791 « sur I'administration des arsenaux et objet y relatifs »4°.

L'article 2 de ce texte dispose que « l'administration des ports sera civile ; elle
sera incompatible avec toutes fonctions militaires ». Les dispositions de ce texte
sont proches de celles de 1'ordonnance du 29 avril 1689. L'ordonnateur, comme
l'intendant de la Marine, dirige l'ensemble des opérations concernant la
préparation des forces: les approvisionnements, les travaux, la levée des
équipages. Le commandant dispose uniquement de l'autorité sur les officiers
militaires et les troupes présents au port. Les compétences respectives de 1'autorité
militaire et de l'autorité civile sont a la fois ratione loci et ratione materiae :
I'administrateur a une plénitude de compétences en matiere de préparation des
forces dans le cadre de 1'arsenal ; le militaire dispose de la primauté en mer, dans
le cadre d'opérations navales. De maniére incidente, cette réforme importante peut
s'expliquer par la fermeture du corps des officiers de vaisseau dans les derniéeres
années de I'Ancien Régime, fermeture qui touche tant les volontaires de la Marine

que les officiers issus de la Marine marchande. En effet, 'acces aux corps des

officiers de vaisseau. Voir A qui doit-on confier l'administration de la Marine et des ports, s.l. :
s.n., 1791. L'auteur souligne le probléme qu'engendre la concentration entre les mémes mains
« du commandement des troupes, la disposition des vaisseaux, des matelots et celle de l'argent ».
Les officiers de vaisseau apparaissent comme une menace pour la liberté car ils concentrent trop
de pouvoirs et peuvent en abuser. La distinction entre la partie militaire, chargée du combat, et la
partie civile, chargée de la préparation des forces, apparait comme une garantie en faveur de la
liberté.
Voir ASSEMBLEE NATIONALE, Décret sur les principes constitutionnels de la Marine du 26
juin 1790, Paris : Imprimerie Nationale, 1791.
Voir MAVIDAL (Jérome) et LAURENT (Emile), Archives parlementaires - série 1 (1789 — 1799),
Paris : Société d'Imprimerie et Librairie administrative et des Chemins de fer, 1887, volume 28,
p- 381-386 ; et volume 31, p. 101 et 137-144.
Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, Paris : Imprimerie
de la République, an V, volume 2, p. 307-319.
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officiers de vaisseaux est alors réservé aux individus issus de la noblesse4!. Les
deux documents, rédigés par le personnel administratif des ports de Brest et du
Havre en 1789, insistent sur ce point42. Pour les auteurs, la conjonction entre des
prérogatives administratives importantes et un recrutement exclusif entraine la
création d'une caste dirigeante dans les arsenaux. Son existence est incompatible
avec les nouveaux principes régissant le gouvernement. Il convient de supprimer
cette caste en ouvrant son recrutement et, surtout, en limitant ses attributions au
seul combat. La réforme de 1791 a donc pour vocation de rétablir 1'égalité entre les
différents agents de la Marine. Le port militaire est une institution civile, une usine
produisant des navires de guerre et administrée par un personnel propre, les
officiers d’administrations, successeurs des commissaires. Ces ports militaires sont
répartis en grands ports, les arsenaux traditionnels, et ports secondaires43. La
distinction n'a alors aucune conséquence sur le domaine de compétences respectif
de 'autorité militaire et de 'autorité civile, en raison de la compétence de principe
des officiers civils sur l'ensemble des aspects de l'administration navale. La
Convention ne revient pas sur cette organisation. Pour des motifs politiques, elle
renforce le caractere absolu du principe de séparation, en remplagant la
dénomination d'« officiers d'administration » par celle d'« employés civils »44.
Cependant, ces réformes, réalisées dans le but de purger la Marine de ses éléments

considérés comme contre-révolutionnaires, accroissent la désorganisation de la

Voir Ordonnances et réglements concernant la Marine, Toulon : Imprimerie Mallard, 1787, p. 54,
article 10, ordonnance du premier janvier 1786 qui supprime les compagnies de garde du pavillon
amiral et celles des gardes de la Marine. Ce texte crée des éleves de la Marine et régle la forme de
leur instruction et de 'avancement des jeunes gens destinés a entrer dans la Marine du Roi. Voir
également p. 77, article 2 alinéa 1, ordonnance du méme jour concernant les volontaires employés
sur les vaisseaux de sa Majesté. Ce dernier texte précise que ne peuvent étre volontaires de la
Marine que « les fils de gentilshommes ou de sous-lieutenants de vaisseau ou de ports, et les fils
des négociants en gros, armateurs, capitaines-marchands, et gens vivant noblement ». L’acces
au corps des officiers de vaisseau devient ainsi un privilege de la noblesse.

Voir COMMIS DE LA MARINE DU DEPARTEMENT DE BREST, Réflexions sur l'administration
économique des ports et arsenaux ou développement des réclamations des commis du
département de Brest, op. cit. ; et COMMIS DE LA MARINE AU DEPARTEMENT DU HAVRE,
adhésion des commis au département du Havre aux réflexions sur l'administration économique
des ports et arsenaux ; ou au développement des réclamations des commis de la Marine au
département de Brest, op. cit.

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 2,
p. 325. L'état des employés de l'administration de la Marine est annexé au décret du 21 septembre
1791 relatif a I'administration de la Marine. Cet état prévoit I'emploi d'un chef d'administration
comme ordonnateur a Bordeaux, au Havre, a Cherbourg, a Saint-Malo, a Nantes, a Dunkerque, a
Bayonne, & Marseille et en Corse.

Voir infra, section 2, paragraphe 2, A.
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production des arsenaux, d'ou une relative impuissance de la flotte face aux

escadres des coalisés45.

B — Des réformes limitées

En 1795, 'administration des forces navales est a nouveau réformée. La
distinction entre l’administration navale et I'’administration économique,
introduite en 1776, est alors discutée comme principe organique de
I’administration des arsenaux. Néanmoins, a la fin de ce débat, 'administration
des arsenaux reste civile (1). La vocation militaire de 'arsenal est reconnue au
début du Consulat. La partie civile de I'administration des arsenaux correspond
désormais a la notion d’administration économique, comme sous 'empire du texte

de 1776 (2).

1 - La réforme de I'an IV

A la suite des événements de Thermidor an III, la Marine est & nouveau
réformée46. Cette réforme générale vise a mettre un terme a la désorganisation qui
touche I'administration des forces navales. Les questions relatives au budget de la
Marine et au contrdle de son utilisation restent centrales. Cependant, loin de
bouleverser les structures fondamentales de la Marine, cette réforme reprend les

dispositions du texte de 1791 et y apporte des précisions.

Voir GILLET (Jean-Claude), La Marine impériale, le grand réve de Napoléon, Paris: chez
Bernard Giovanangeli Editeur, 2010. Outre les défaites navales, cette incapacité de la flotte se
remarque a travers l'activité des arsenaux. Entre 1790 et 1797, les effectifs de la flotte passent de
72 vaisseaux a 53 et de 69 frégates a 61. Par ailleurs, les constructions neuves réalisées entre 1790
et 1799 s'élévent a 23 vaisseaux et 45 frégates. Les arsenaux se révelent incapables de compenser
les pertes en vaisseaux, incapacité due en partie aux multiples réformes en matiére
d'administration de la Marine réalisées durant cette période. Voir en ce sens TAILLEMITE
(Etienne), Histoire ignorée de la Marine francaise, Paris : édition Perrin, 2010, p. 399-406.

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 6,
p- 31-74, décret du 2 brumaire an IV concernant l'administration des ports et arsenaux de la
Marine ; décret du 3 brumaire an IV concernant 1'Inscription maritime ; décret du 3 brumaire an
IV concernant 1'admission et I'avancement des officiers de la Marine militaire, et la réception des
capitaines des batiments de commerce, maitres au petit cabotage, pilotes cotiers et pilotes
lamaneurs ; et décret du 3 brumaire an IV relatif a la nomination, aux fonctions, a 1'uniforme et
aux traitements des employés de 'administration des ports.
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La division de l'arsenal en deux parties n'est pas remise en cause. L'article 5 du
décret du 2 brumaire an IV « concernant 1'administration des ports et arsenaux de
la Marine » reprend le principe posé par l'article 2 du décret du 21 septembre 1791.
La partie civile demeure concue de la maniere la plus large possible. Elle concerne
I'ensemble de l'arsenal, tandis que la partie militaire ne concerne que les
opérations en mer et la sureté militaire des ports47. Les ports militaires restent
concus comme des usines. A la différence du texte de 1791, le décret du 2 brumaire
fixe le régime administratif des ports secondaires48. Leur organisation est allégée
par rapport a celle des ports arsenaux, et sont sous la direction de commissaires de
la Marine49. Néanmoins, les débats sur les attributions respectives de l'autorité
militaire et de l'autorité civile restent vifs. Dés 1'an IV, 1'amiral Truguet5° conteste,
a plusieurs reprises, cette vision de 'administration navale excluant les militaires,
critique dont le Directoire Exécutif se fait 1'écho dans un message adressé au
Conseil des Cing-Cents le 12 frimaire an IV5. Pour l'amiral, le but de
I'administration navale est de rendre possible I'armement des navires de la flotte.

L'autorité militaire et 1'autorité administratif participent tous deux a cette mission

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 6,
p. 36-37, section III « Des mouvements des ports », titre II, décret du 2 brumaire an IV sur
I'administration des arsenaux. Bien que confiée a des officiers de vaisseau, la direction des
mouvements reste de la compétence de I'ordonnateur. Voir également p. 64, article 6, décret du 3
brumaire an IV relatif a la nomination, aux fonctions, a l'uniforme, et aux traitements des
employés de 'administration de la Marine. Comme en 1791, les officiers de vaisseau nommés a la
direction des mouvements cessent d’appartenir a leur ancien corps.
Ibid., p. 48-49, 1'état des ports annexé au décret du 2 brumaire an IV concernant I'administration
des ports et arsenaux de la Marine. Sont alors considérés comme grands ports Toulon, Brest,
Rochefort et Lorient. Sont considérés comme ports secondaires Dunkerque, Le Havre, Cherbourg,
Saint-Malo, Nantes, Bordeaux, Bayonne et Marseille.
Ibid., p. 42-43, titre IV. Le texte ne précise pas si les commissaires a la téte des ports secondaires
sont sous l'autorité des ordonnateurs des grands ports.
TRUGUET, Laurent-Jean-Francois, comte de (1752 — 1839). Il entre dans le service naval comme
garde-marine en 1765. Il fait partie de l'escadre commandée par d'Estaing en 1778. Promu
lieutenant de vaisseau en 1779, il combat sous les ordres de Guichen puis de De Grasse. Il devient
major de vaisseau en 1784. Rallié aux idées révolutionnaires, il devient capitaine de vaisseau puis
contre-amiral en 1792 et recoit le commandement de 1'escadre de Toulon. Destitué suite a un
échec devant Cagliari, il est réintégré en 1795 et fut ministre de la Marine de 1795 a 1797.
Considéré comme modéré, il perd le ministére en 1797. Sa carriére se poursuit sous I'Empire, il est
nommé conseiller d'Etat en 1801, puis recoit en 1803 le commandement de I'escadre de Brest. Il
tombe néanmoins en disgrace en raison de son hostilité a la proclamation de 'Empire. Il prend le
commandement de l'escadre de Rochefort en 1809 et est nommé préfet maritime en 1811.
Prisonnier en 1813, il devient comte en 1814 puis pair de France en 1819. Il continue alors
d'influencer les débats relatifs a la Marine. Nommé amiral en 1831, il meurt le 26 décembre 1839
a Paris. Voir TAILLEMITE (Etienne), Dictionnaire des marins francais, op. cit., p. 514-515.
Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 6,
p- 152-158.
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et doivent agir de concert dans ce but. Par conséquent, les officiers de vaisseau ne
peuvent étre étrangers aux opérations relatives a la préparation des forces, en
raison de leur expérience du combat et de la navigation. L'administration de
I'arsenal doit étre revue. La proposition de réforme contenue dans ce texte ne
remet pas en cause la division de l'arsenal. Elle ne fait que redéfinir la frontiere
entre le domaine de compétences de l'autorité militaire et le domaine de
compétences de l'administrateur. Ce dernier assure a un role similaire a celui des
commissaires des ports et arsenaux dans le régime de l'ordonnance du 27
septembre 1776. Ce projet annonce la réforme de ’an VIII : 'arsenal est dirigé par
un ordonnateur unique, ayant au moins dix ans de navigation a bord des navires
de 1'Etat, assisté d'un directeur militaire pour la partie militaire et d'un directeur

civil pour la partie administrative.

Ces critiques incitent le Conseil des Cing-Cents a suspendre 1'application de la
réforme de brumaire an IV par le décret du 23 frimaire de la méme années2. Le
régime de 'administration des arsenaux suscite une vive discussion. Les opposants
aux propositions de Truguet s'appuient sur des arguments pratiques. Le régime
prévu par les textes de brumaire an IV n'a pas eu le temps de prouver son efficacité
car il n'a pas été appliqué. En outre, l'expérience du systéme administratif de 1776
est critiquabless. Les partisans du systéme proposé par Truguet opposent a ces
deux arguments l'existence d'un chef unique de l'arsenal, dirigeant l'action du
directeur militaire et du directeur civil. Cette direction unique permet d'éviter les
problémes de compétences qui se posaient sous 1'empire de 1'ordonnance du 27
septembre 177654. Parmi eux, le député Rouyer distingue, dans I'arsenal,

I'administration navale et 'administration comptabless. La premiere concerne « les

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 6.,
p. 160.

Voir BERGEVIN (Olivier), Rapport de la Commission chargée d'examiner le message du
Directoire Exécutif, concernant l'organisation de la Marine, décrété par la Convention
nationale, Paris, Imprimerie nationale, an IV.

Notamment en matiére de comptabilité. Les officiers militaires disposent de l'utilisation des
ressources. Ils sont donc comptables des matieéres qu’ils utilisent. Les officiers d'administration
ordonnent la délivrance des ressources, et sont également compétents. Le probleme est de
déterminer précisément leurs attributions respectives en la matiére. Cette question est récurrente
durant la premiére moitié du XIX®me siecle. Voir infra, chapitre 2, section 1, paragraphe 1.

Voir ROUYER (Jean-Pascal), Opinion du Représentant du peuple ROUYER, député du
département de I'Hérault, sur le message du Directoire Exécutif, relatif a l'organisation de la
Marine, Paris : Imprimerie nationale, an IV, p. 4.

29



56

57
58
59
60

troupes, la police et les mouvements du ports, la construction, l'entretien et
l'équipement des vaisseaux, l'artillerie et la fabrication des manceuvres et
agres »56, Elle suppose une certaine expérience de la navigation et des navires,
expérience que les officiers militaires possedent, a la différence des
administrateurs. La seconde concerne « les approvisionnements, les prises, les
chiourmes, les hopitaux, les batiments, les magasins, la levée de gens de mer, la
comptabilité de l'arsenal et des fonds, et tous les objets qui en dépendent »57. Cette
administration comptable, de la compétence des administrateurs de la Marine,
concerne principalement la gestion des ressources nécessaires au service naval. En
effet, les administrateurs sont, dans ce projet, compétents uniquement pour
dresser la comptabilité des ressources de l'arsenal, ordonner les dépenses,
surveiller l'emploi des matiéres, et passer les marchés nécessaires aux
approvisionnements. Pour répondre aux critiques sur le risque de conflits de
compétences entre ces deux administrations, le député propose de créer des
commissaires maritimes. Nommés provisoirement, ils recevraient temporairement
la direction des ports et trancheraient les éventuels conflits de compétencesss.
Ainsi, des I'an IV, I'idée que les arsenaux, sous la direction d'un chef unique, sont
des institutions militaires est de nouveau défendue. Le Conseil des Anciens met fin
au débat et ordonne, le 9 pluvidse an IV, I'application du texte du 2 brumaire. Ces
débats révelent le caractere intangible de la distinction entre la partie civile et la
partie militaire de I'administration des ports. En aucun cas, il est question de
l'abolir. Seule, 1'étendue de leurs domaines respectifs est objet de discussions. Ces
réformes du Directoire ne parviennent pas a redresser 1'état matériel de la flottes9.
La complexité du systéme institutionnel mis en place accroit les dépenses en

personnel civil®°. La réforme de brumaire an IV est un échec, ce que constate le

Voir ROUYER (Jean-Pascal), Opinion du Représentant du peuple ROUYER, député du
département de I'Hérault, sur le message du Directoire Exécutif, relatif a l'organisation de la
Marine, Paris : Imprimerie nationale, an IV, p. 4.

Ibid.

Ibid., p. 15.

Voir GILLET (Jean-Claude), La Marine impériale, le grand réve de Napoléon, op. cit., p. 58-62.
Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 2,
p- 325-326, état des employés dans 'administration de la Marine et des appointements qui leur
sont alloués annexé au décret du 21 septembre 1791 relatif a I’administration des port ; et volume
6, p. 67-69, état des agents employés au service des ports militaires de la République et dans les
quartiers maritimes, et des appointements qui seront alloués par ans a chacun d’eux, annexé au
décret du 3 brumaire an IV relatif a la nomination, aux fonctions, a I'uniforme et aux traitements
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Conseil des Cing-Cents, dans un message adressé au Directoire Exécutif le 9 nivose
an VII, dans lequel il estime nécessaire qu'il y ait « de l'unité » et de « l'économie »
dans l'administration des portsé!. Le Conseil des Cing-Cents désavoue la position
qu'il tenait au terme des débats de 1'an IV, mais ne remet pas en cause la division
de l'arsenal. Le coup d'état du 18 brumaire an VIII empéche le Directoire de
réaliser une réforme selon les deux objectifs fixés dans le message du 9 nivose an
VILI.

2 — La division de I'arsenal, un principe structurel

La distinction entre 'administration navale et 'administration économique
ou comptable, débattue en 1795, est consacrée comme principe organique de
I’administration des ports militaires durant les premiers mois du Consulat (a).
Bien que sa portée soit révisée en 1828, Cette distinction demeure, au XIXeme

siecle, a la base de grands textes régissant les arsenaux de la Marine (b).

a — La réforme de I'an VIII

La réforme des arsenaux est réalisée dés 1'an VIII. Le décret du 7 floréal
semble bouleverser les structures sur lesquelles repose la Marine depuis le XVIIeme

siécleo2.

Dans le rapport préalable, la Section Marine du Conseil d'Etat précise que la

Marine est avant tout une organisation militaire destinée a protéger la navigation

des employés de 1'administration des ports Le premier document mentionne 993 employés civils,
le second 961. L’augmentation en nombre du personnel civil, entre 1791 et 1795, n’est donc pas la
cause de 'augmentation des dépenses en personnel administratif. En effet, cette augmentation
des dépenses en personnel civil est d’abord la conséquence de la réforme de I’administration de
l’arsenal réalisées 1791. En effet, 'arsenal redevient une administration civile. L’ensemble de son
personnel passe, par conséquent, sur les états des personnels civils, notamment le personnel
technique des travaux (constructions navales, artillerie, etc.) et le personnel chargé des
mouvements (sureté de la navigation dans les ports militaires), militaires dans le régime de 1776.
Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 9,
p. 118.

Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, Paris : chez Guyot et Scribe, 1828, volume 12, p. 213-218.
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commerciale®3. Elle repose sur le navire de guerre, qu'il est nécessaire de
construire, de commander et d'approvisionner. Le service des forces navales
repose sur trois socles : la construction, le commandement et la logistique. Trois
types de personnel sont nécessaires : I'officier militaire, I'ingénieur-constructeur et
I'administrateur. Chacun concourt a rendre possible I'armement de la flotte, aucun
ne doit étre supérieur aux autres. A cette fin, tous sont subordonnés au préfet
maritime de l'arrondissement. Les arsenaux, désormais chefs-lieux des
arrondissements maritimes, sont sous la haute autorité de ces préfets. Ils sont
organisés en cing services qui leur sont directement rattachés: états-majors,
construction navale, mouvements du port, parc d'artillerie, administration et
comptabilité®4. La répartition de ces services en une partie militaire et une partie
civile semble 1également abandonnée. Elle reste sous-jacente cependant. Si, dans
le rapport préalable au décret du 7 floréal an VIII, la Section Marine du Conseil
d'Etat distingue l'officier militaire, I'ingénieur-constructeur et I'administrateur,
tres vite, elle reconnait que les deux premiers ont des liens®. De méme, la
direction des services « états-majors », « mouvements du port» et « parc
d'artillerie » appartient aux officiers militaires, tandis que les officiers du service
des constructions navales se voient reconnaitre, a l'article 20, la qualité de
militaire®®, Surtout, le champ de compétences des administrateurs est recentré sur
« I'administration comptable » définie par le député Rouyer®’. Le systeme de

l'ordonnance du 27 septembre 1776 est rétabli, sous couvert d'une nouvelle

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 10,
p- 226.

Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 12, article 9, p. 213.

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 10,
p. 228. Le rapport de la Section Marine précise : « Sans doute, le constructeur doit étre appelé a
Jjuger de son ouvrage ; aussi pensons nous qu'il est utile qu’il fasse un ou deux voyages de mer,
non-seulement comme observateur des effets dont il doit étudier les causes, mais encore comme
homme d’art, utile dans les armées ou les accidents nécessitent ses lumiéres : mais Uart de faire
la machine est essentiellement différent de celui de s’en servir ; et les réunir, c’est accumuler des
fonctions fort disparatres ».

Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 12, p. 213-214, titre II, section III « états-
majors, officiers, troupes d'artillerie de Marine »; p. 214-215, méme titre, section V
« mouvements du port » ; et p. 215, méme titre, section VI « parc d'artillerie » ; et p. 264, article
9, arrété du 77 thermidor an VIII portant reglement sur l'organisation et le service général de la
Marine. Aux termes de cet article, les officiers du génie maritime peuvent passer dans le corps des
officiers de vaisseau s’ils satisfont a certaines conditions de navigation.

Ibid., p. 215, titre II, section VII « administration et comptabilité », décret du 7 floréal an VIII.
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organisation administrative. Sous 1'Empire, celle-ci distingue bien: une partie
civile ou administrative, correspondant a l'administration comptable et se
définissant comme 1'ensemble des services et des personnels qui ont pour but
d’approvisionner l'arsenal en ressources matérielles et humaines ; et une partie
militaire qui regroupe les services et personnels ayant pour mission de préparer les

forces navales.

Cependant, les officiers militaires ne sont pas totalement étrangers aux opérations
d'approvisionnement. Utilisant les ressources, ils doivent avoir la possibilité de se
prononcer sur leur qualité. L'article 87 du décret du 7 floréal an VIII précise que si
la recette des biens acquis appartient au commissaire du magasin général, elle ne
peut étre réalisée qu'apres examen de ces biens par une commission comprenant le
chef de service concerné, un officier de vaisseau et un commissaire de la Marine®8.
L'extension du champ de compétences de 1'élément militaire fait évoluer I’arsenal.
Il cesse d'étre considéré comme une institution purement civile. Bien que toujours
percu comme un centre de production, il acquiert une dimension militaire forte et
la partie civile devient la partie administrative. Cette évolution touche également
I'organisation des ports secondaires, qui deviennent les chefs-lieux des sous-
arrondissements maritimes. Leur direction est réformée. Elle n'est plus confiée,
légalement, aux seuls commissaires de la Marine, le ministre de la Marine
disposant d'un pouvoir discrétionnaire en la matiere®9. Les réformes de 1'An VIII
font des ports secondaires des relais de l'autorité des préfets maritimes. Ces
réformes permettent une reprise de l'activité des arsenaux7°. L'organisation de I'an
VIII perdure, sans changement majeur, jusqu'a la chute de I'Empire. Durant la
Restauration, le systeme de direction bicéphale, tel qu’il était prévu par

l’ordonnance du 27 septembre 1776 est rétabli entre 1815 et 18267.. Les ports

Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 12, p. 218.

Ibid., p. 217, article 81, titre VII « dispositions générales », décret du 7 floréal an VIII.

Cette reprise en main de I'administration des arsenaux se traduit par la hausse du nombre de
navires disponibles et du nombre de navires en construction. Les effectifs passent de 48 vaisseaux
et 58 frégates disponibles en 1800 a 72 vaisseaux et 46 frégates en 1812. L'effet est encore plus
sensible au niveau des constructions. Durant la Révolution, 23 vaisseaux et 45 frégates sont mis
en chantier. Durant la période napoléonienne, ces chiffres passent a 87 pour les vaisseaux et 91
pour les frégates. Voir GILLET (Jean-Claude), La Marine impériale, le grand réve de Napoléon,
op. cit., p. 15-16.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, fond de la bibliothéque, inv.
9619 (Ordonnances et autres pieces relatives a la Marine - Louis XVIII), ordonnance du roi du 29
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secondaires, en cette occasion, redeviennent de la compétence de la partie

administrative, et sont de nouveau confiés aux commissaires72.

b — La réforme de 1828

L'organisation de I’an VIII est rétablie par les ordonnances du 27 décembre
1826 et du 17 décembre 182873. A cette occasion, le débat sur la portée de la
division de l'arsenal est relancé. Les premieres formulations du futur principe

d'« autonomie des directions » sont alors proposées.

Ce principe implique de dépasser la division de l'arsenal. Il part du constat que
I'élément militaire, chargé des opérations de préparation des forces, doit disposer
de l'ordonnancement des dépenses en matieres, afin de faciliter sa mission.
L'administrateur, disposant de 1'ordonnancement des dépenses en argent, serait
réduit, dans cette hypothése, au simple role de payeur. Cette proposition est

critiquée par le commissaire Boursaint74. Les idées qu'il développe sont similaires

novembre 1815 concernant la régie et 'administration générale et particuliere des ports et
arsenaux de Marine.
Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, fond de la bibliothéque, inv.
9619 (Ordonnances et autres piéces relatives a la Marine - Louis XVIII), article 33, ordonnance du
roi du 29 novembre 1815 concernant la régie et 'administration générale et particuliére des ports
et arsenaux de Marine.
Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1827 — Partie officielle, Paris,
Imprimerie Royale, 1827, p. 1-3, ordonnance du Roi du 27 décembre 1826 qui établit une
préfecture maritime dans chacun des cinq grands ports militaires du royaume ; et Annales
maritimes et coloniales 1829 — Partie officielle, op. cit., p. 1-28, ordonnance du 17 décembre 1828
sur le service des ports, en exécution de celle du 27 décembre 1826. Les motifs présentés en
préambule de 'ordonnance du 27 décembre 1826, sont les mémes que ceux avancés a ’'occasion
de la réforme de 1791: les risques d'erreur comptable et de conflits de compétences. Par
conséquent, un centre de décision unique, « capable de les (les officiers militaires et les
administrateurs) maintenir réciproquement dans de justes rapports, et de les faire concourir
ensemble dans le but commun », doit étre mis en place.
BOURSAINT, Pierre-Louis (1781 — 1833). Il s'engage comme novice en 1794 et passe au service
administratif en 1800. Il débute sa carriére comme agent comptable et participe a plusieurs
campagnes en mer. Il devient secrétaire de 1'amiral Ganteaume en 1803 puis est promu commis
de Marine en 1804. Il est nommé au quartier de I'Inscription maritime a Saint-Malo, puis au
bureau des soldes au Ministére de la Marine. Promu commis principal en 1808 et sous-
commissaire en 1809, il est nommé commissaire en chef du bureau de 1'Inscription maritime en
1811, puis est promu commissaire principal en 1813. Il poursuit sa carriére durant la Restauration.
Il est nommé directeur de la comptabilité et de la Caisse des invalides de la Marine en 1817,
conseiller d'Etat en 1822 et devient membre du Conseil d'amirauté en 1825. Il meurt en 1833 a
Saint-Germain-en-Laye. Voir TAILLEMITE (Etienne), Dictionnaire des marins francais, op. cit.,
p. 67.
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a celles du député Rouyer7s. Sous le terme d'« administration économique », il
regroupe : le recensement et la satisfaction des besoins en hommes et en matiéres ;
la recette, avec la commission des recettes, des matieres brutes et des objets
confectionnés et leur centralisation dans le magasin général ; le paiement et la
liquidation des dépenses en hommes et en matieres ; la gestion des établissements
économiques comme les hopitaux et les bagnes ; 1'affectation des personnels de
santé et des personnels administratifs a bord des vaisseaux armés ; et la rédaction
des comptes généraux d'approvisionnements et de fonds7¢. L'ordonnance du 17
décembre 1828 est un compromis entre ces deux positions. La partie
administrative, au sens d'administration économique, est maintenue?7. La division
de l'arsenal persiste. Néanmoins, en créant des magasins particuliers a disposition
des chefs de service, ce texte reconnait aux chefs de services des compétences en
matiere d’administration du matériel, ce qui accentue le caractere militaire de
I'arsenal. Le phénomene touche aussi 1'administration des ports secondaires. Le
titre X de l'ordonnance du 17 décembre 1828 conserve le principe d'une
administration particuliére sous la direction d'un officier d'administration78. Il
précise toutefois, qu'en cas de « travaux extraordinaires de travauxisic] ou
d'armement », la direction du port est temporairement confiée a un officier du
corps des vaisseaux ou du corps du génie maritime, et le commissaire assure alors
les fonctions de chef d'administration dans un arsenal?9. Cette disposition
concerne la circonstance de guerre, cadre traditionnel de compétence des officiers
militaires. En temps de paix, la vocation des ports secondaires est avant tout

économique. Ces ports relevent, des lors, de la partie administrative.

A la seule différence que le député Rouyer utilise la notion d'administration économique pour
défendre les prérogatives des militaires, le commissaire Boursaint utilise la notion pour défendre
les prérogatives des administrateurs.
Voir BOURSAINT (Pierre-Louis), Mémoire sur l'Inspection, dans BLANCHARD (Claude-
Francois), Ecrits divers de P. L. Boursaint, op. cit., p. 117-125. La distinction entre les deux parties
de l'arsenal fait partie du bagage intellectuel des commissaires de la Marine. A la page 119, le
commissaire Boursaint écrit : « Une pensée dominante dans tous les réglements de la Marine,
c'est que l'ordre et l'économie, a les prendre dans un sens étendu, inconciliable en général avec le
métier de la mer, avec les habitudes militaires, avec Uentrainement irrésistible des grands
travaux publics, doivent étre l'apanage d'un corps civil sédentaire placé en dehors de tout cela ».
Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1829 - Partie officielle, op. cit., p. 7-
9, chapitre second « du chef d'administration », titre IV, ordonnance du 17 décembre 1828.
Ibid., p. 27-28.
Ibid.
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Le régime de l'ordonnance du 17 décembre 1828 est rapidement critiqué. La
coexistence de compétences concurrentes, notamment sur les dépenses en
matériel, entres les chefs de services et les commissaires souléve d’importantes
questions comptables8o. L'administration de l’arsenal est une nouvelle fois
réformée par les ordonnances du 3 janvier 1835 et du 11 octobre 18368:. Cette
réforme est une tentative d'adaptation de la partie administrative aux nouvelles
prérogatives des chefs de service, mais est un échec82. Le régime administratif des
arsenaux de 1828 est rétabli par 1'ordonnance du 14 juin 1844 sur l'administration
de la Marine83. Ce texte est rapidement attaqué. Le député Lanjuinais, dans un
discours prononcé a l'occasion du vote du budget de 1845, émet de vives critiques
sur I’évolution du service administratif de la Marine depuis 182884. Les propos
tenus par ce député sont proches de ceux tenus par Malouet durant la Révolution.
Pour ce député, le probleme fondamental est le montant des sommes qu'exige
'entretien des forces navales, et I'opacité qui regne quant a leur utilisation, opacité
résultant de la difficile tenue des écritures comptables. Ce probléme est la
conséquence des prérogatives économiques reconnues aux officiers militaires.
Cependant, pour le député Lanjuinais, « les officiers de vaisseau ne recoivent pas
des enseignements qui les préparent a devenir des administrateurs »8s.
Lanjuinais revient, par cette affirmation, a une définition stricte du domaine de
compétences des officiers militaires au motif qu'«a la Marine, tout est
administration. Assurément, le coté militaire a son importance, nous le voyons

tous les jours, mais le coté dominant, c'est l'administration ; car, pour que la

Voir infra, chapitre 2, section 1, paragraphe 1.
Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (Services
administratifs), sous-série 1E (Commissaire général, directeur de l'intendance), sous-série 1E1
(Ordonnances, reglements, répertoires d'archives), carton 24 (Réglementation du Commissariat),
ordonnance du 3 janvier 1835 portant institution d'un corps du Commissariat de la Marine ; et
ordonnance du 11 octobre 1836 concernant le Commissariat de la Marine.
Sur les raisons de cet échec, voir infra, paragraphe 2 ; et chapitre 2, section 1, paragraphe 2.
Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1844 — partie officielle, op. cit.,
p. 613-663.
LANJUINALIS, Victor-Ambroise. Fils de Jean-Denis comte Lanjuinais. Il est né en 1802 et mort en
1869. Il est élu député de Loire-Inférieure de 1838 a 1848, et membre et secrétaire du comité de
finance. A ce titre, il rédige plusieurs rapports en en la matiére. Il soutient le Tiers Parti et siége au
c6té des partisans d’Adolphe Thiers. Voir ROBERT (Adolphe), BOURLETON (Edger) et COUGNY
(Gaston), Dictionnaire des parlementaires francais depuis le 1¢" mai 1789 jusqu’au 1¢ mai 1889,
Paris : chez Bourleton éditeur, 1891, tome III, p. 581-582.
Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1844 - partie non-officielle, op. cit.,
p. 200.
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flotte rende service, il faut d'abord qu'elle ait été préparée pour naviguer et pour
combattre »86. La vocation militaire de 1'arsenal est niée. Lanjuinais demande, par
conséquent, que les préfets maritimes ne soient plus choisis parmi les militaires,
car leurs fonctions les appellent a « étre placés du point de vue industriel »87. Cette
critique fait écho a celle du député Rihouet, qui rappelle le principe de séparation
absolue entre l'autorité maritime et l'autorité militaire, posé par l'article 2 du
décret du 21 septembre 1791, pour remettre en cause les compétences des chefs de
service sur les dépenses en matériel88. Ces critiques sont sans effet, et 'ordonnance
de 1844 reste dans la seconde moitié du XIXeme siecle le texte de référence en

matiére d'administration des arsenaux389.

Paragraphe 2 — L'évolution vers une structure militaire

L’arsenal évolue en une structure militaire a partir de la Monarchie de
Juillet. Cette évolution résulte des progres technologiques que réalisent alors les
constructions navales (A). Cependant, les réformes alors menées sont un échec. La
conception traditionnelle de I'administration des arsenaux demeure. Elle est
remise en cause, a partir du Second Empire, via une série de décret, portant sur
des points particuliers. Ces modifications sont compilées et ordonnées par le

décret du 15 aotit 1900 (B).

A — Les réformes de la Monarchie de Juillet

Durant la Révolution, I'Empire et les Restaurations, les questions relatives a

l'organisation de I'administration de la Marine portent avant tout sur la direction

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1844 - partie non-officielle, op. cit.,
p. 200.

Ibid., p. 210.

Ibid., p. 157. RIHOUET, Jean-Philippe-Frédéric, est né en 1795, et décede en 1882. Il entre en
1827 a la Cour des comptes. Député de la Manche entre 1831 et 1834, puis entre 1839 et 1848, il
est également nommé conseiller-maitre a la Cour des comptes. Il soutient notamment les
gouvernements Molé, mais abandonne la politique apres la chute de la Monarchie de Juillet. Voir
ROBERT (Adolphe), BOURLETON (Edger) et COUGNY (Gaston), Dictionnaire des
parlementaires francais, op. cit., tome V, p. 148-149.

La spécialisation financiere des députés Lanjuinais et Rihouet explique les critiques qu’ils
adressent a 'administration des ports.
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de l'arsenal. L'ordonnance du 17 décembre 1828 consacre 1'idée d'une direction
unique. En outre, ce texte innove en reconnaissant des prérogatives aux militaires
en matiere d'administration du matériel nécessaire au service des forces navales.
La distinction entre l'administration navale et I'administration économique
s'atténue et I'arsenal commence a évoluer vers une structure purement militaire.
Avec l'avenement de la Monarchie de Juillet, ce phénomene prend de I'ampleur. Il
résulte en partie des progres réalisés en matiere de technologie navale. La mise au
point de la propulsion a vapeur, dans les années 1820, puis sa lente généralisation
sous le regne de Louis-Philippe, sont suivies par l'apparition de la cuirasse
métallique en 1859, avec le lancement de La Gloire. L'apparition de la cuirasse est
elle-méme la conséquence de 1'augmentation de la puissance de feu des navires,
due a la généralisation des canons a ame rayée et l'apparition de la torpille. Le
navire devient complexe. L’administration des différents matériels qui le
constituent supposent des aptitudes particulieres que les commissaires ne
possédent pas. Poussée a l'extréme, cette idée implique que les directions
techniques disposent de la totale maitrise de leurs approvisionnements, c'est-a-
dire la compétence pour les acquérir, en ordonner la dépense, en diriger ’emploi,
et en dresser la comptabilité. Dans ce cadre, la division de l'arsenal en une
administration navale et une administration économique perd toute valeur,
chaque direction étant compétente dans ces deux domaines. Cette évolution est
accentuée par le phénomene de militarisation de I’arsenal qui commence deés les
années 1820 et qui prend de 'ampleur a partir de la Monarchie de juillet. L'arsenal
tend a étre percu comme une base. Son but n'est plus seulement la production et
I'entretien des navires. Il doit permettre, en raison de la multiplication des
engagements internationaux de la France et de la reprise de I'expansion coloniale,
I'armement rapide de la flotte. Dans ce but, chacune de ses composantes devient
compétente pour une fraction du matériel et toutes agissent en vue d'assurer cette
mission9°. Enfin, s'ajoutent les impératifs de clarté des budgets publics, découlant
du controle de plus en plus grand du budget de 1'Etat par les Chambres, ce qui

suppose la transposition des principes régissant la comptabilité publique a la

Un des facteurs expliquant le succes de la prise d’Alger en 1830 est la rapidité avec laquelle
Iexpédition a pu étre organisée. Cette rapidité résulte, en partie, de I'existence des magasins
particuliers attachés aux directions des arsenaux. Disposant déja de stocks, ces derniéres ont pu
rapidement réaliser les opérations d’armement de la flotte.
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Marine9!. Les contraintes matérielles propres a ce ministere - temps long des
constructions navales, nécessité de stocks de matiéres premieres pour les
opérations d'armement et d'entretien - soulévent plusieurs questions sur les
moyens permettant d'assurer efficacement le contréle du budget de la Marine%2.
L'ensemble de ces facteurs meéne a s’interroger sur la meilleure organisation de

I'arsenal.

Deés 1834, le baron Charles Dupin93 écrit : « Nous exprimons ici le veeu que le
ministre de la Marine fasse opérer une révision complete de toutes les branches
du service naval actuel, dans le dessein d'y porter les perfectionnements et les
économies que réclament également le progres des arts maritimes et les intéréts
de nos finances. »94. L'ordonnance du 3 janvier 1835, portant institution du corps
du Commissariat, constitue la premiere tentative de réorganisation de 1'arsenal en
fonction de ces contraintes nouvelles%. Le rapport préalable, tirant toutes les
conclusions des prérogatives de plus en plus importantes des chefs militaires en
matiere d'administration, préconise un changement de role de I'administrateur. En
effet, dans les années 1820, outre la gestion des matieres placées dans les magasins

particuliers attachés aux directions, les militaires recoivent 1'administration des

Voir DUPONT (A.), Les arsenaux de la Marine de 1689 a nos jours, leur organisation
administrative, Paris, chez Berger-Levrault Editeurs, 1913, p. 136-150.

Le Commandant Gougeard expose tres clairement le probléme. La multiplicité des acteurs
intervenant dans la préparation d'un navire de guerre implique que la comptabilité ne peut étre
simple. Néanmoins, elle doit étre claire afin que le controle de I'emploi des fonds publics soit
assuré. Cette clarté dépend de l'organisation des services chargés de ces opérations. Voir
GOUGEARD (Auguste), Les arsenaux de Marine : organisation administrative, Paris : Berger-
Levrault, 1882, p. 45-46.

DUPIN, Pierre Charles Francois, dit « le baron Charles » (1784-1873). Il sort premier de 1'école
polytechnique en 1803, puis est admis d'office a 1'école spéciale du génie maritime et intégre le
corps du génie maritime avec le grade de sous-ingénieur de seconde classe. Mathématicien de
formation, il poursuit ses travaux dans ce domaine et publie ses Application de géométrie et de
mécanique. En tant qu'ingénieur, il participe a divers travaux sur les navires, les arsenaux et est
promu inspecteur général du génie maritime en 1843. En 1816 il réalise le premier de cinq séjours
en Angleterre et publie, en 1824 ses Voyages dans la Grande Bretagne. 1l entame sa carriére
politique en 1827, et est nommé le 10 novembre 1834 ministre de la Marine. Il est destitué le 18
du méme mois. Pendant son bref passage au ministere, il essaie de développer la propulsion par
vapeur. Il continue sa carriére politique jusqu'en 1870 et décéde en 1873. Voir sous la direction de
ZANCO (Jean-Philippe), Dictionnaire des ministres de la Marine, 1689-1958, Paris : éditions
SPM, 2011, p. 267-271.

Voir DUPIN (Charles), Essai sur l'organisation progressive de la Marine et des colonies, Paris :
Bachelier imprimeur-libraire, 1834, p. 157.

Cette réforme a également des conséquences, en termes statutaires, sur les administrateurs de la
Marine. Voir infra, section 2, paragraphe 2, B.
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volontaires engagés au sein des équipages de ligne%. Le ministre de la Marine en
conclut que« dans la plupart de ses positions, ce corps [le Commissariat]
n'administre plus : amené, par la force des choses, a contrdler les opérations
administratives des ports »97. Les commissaires de Marine exercent ainsi une
sorte de tutelle administrative sur les chefs de service des arsenaux. Ils assurent
donc un réle similaire a celui des intendants militaires98. La distinction entre la
partie administrative et la partie militaire n'est pas remise en cause mais adaptée.
Cette réforme est un échec, la tenue d'une comptabilité claire, utile pour rendre
effectif le controle des Chambres sur le budget, se révélant difficile9. L'évolution
vers l'autonomie des directions souléve un probleme, car elle doit concilier deux
faits opposés: la nécessaire centralisation des écritures, qui suppose la
surveillance de 1'utilisation des ressources nécessaires au service de 'arsenal, et
I'indépendance croissante des chefs de service dans l'utilisation de ces ressources.
Ce probléme illustre le paradoxe engendré par les textes de 1828 et 1844. Ils
reposent toujours sur la distinction entre la partie administrative, chargée de
I'administration des ressources, et la partie militaire, chargée de leur emploi.
Néanmoins, ils reconnaissent aux directions des prérogatives en matiere
d'administration des matieres et du personnel. Ce paradoxe est progressivement
résolu par la militarisation de 1'arsenal. Ce phénomeéne concerne d'abord le préfet
maritime. Sous 1'empire des textes de 1'an VIII et de 1828, le préfet maritime est
avant tout le relais du gouvernement dans les arrondissements maritimes et

dispose, a ce titre, de compétences tant militaires qu'administrativestoo. Malgré le

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, bibliothéques, inv.9620
(Ordonnances et autres pieces concernant la Marine - Charles X), ordonnance du 2 octobre 1825
sur la composition, le service et I'administration des équipages de ligne, notamment le titre IV
« Dépodt général ». Ce texte est adopté suite a la création en 1822 et 1824 d'équipages de ligne,
formés de volontaires.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (Services
administratifs), sous-série 1E (Commissaire général, directeur de l'intendance), sous-série 1E1
(Ordonnances, reglements, répertoires d'archives), carton 24 (Réglementation du Commissariat),
rapport préalable et ordonnance du 3 janvier 1835 portant création d'un corps du Commissariat
de la Marine.

Ibid.

Voir infra, chapitre 2, section 1, paragraphe 1.

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 10,
p. 183-284, arrété du premier thermidor an VIII portant nomination de préfets maritimes. Sur les
six premiers préfets maritimes, trois sont issus du corps des vaisseaux et sont titulaires du grade
de contre-amiral (Vence, Martin et Nielly), trois sont des officiers d’administration (Caffarelli,
Redon de Beaupré et Bertin).
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silence des textes sur son origine civile ou militaire, le décret du 7 floréal an VIII
lui reconnait le rang et les honneurs de vice-amiral commandant une escadre.
L'ordonnance du 14 juin 1844 confirme ce statut spécial du préfet maritime.
Néanmoins, le texte distingue les prérogatives de nature militaire, qui sont
personnellement rattachées au préfet maritime, des prérogatives administratives
qu'il exerce en conseil d'administrationo:. Ainsi, le préfet maritime assume avant
tout un role militaire. Le phénomeéne se remarque également dans les dispositions
relatives au major-général. Il seconde le préfet maritime dans I'aspect militaire de
ses fonctions et recoit un controéle plus poussé sur les armements ordonnés. En
outre, choisi parmi les officiers de vaisseau, il remplace le préfet maritime en cas
d'empéchement02, La direction de l'arsenal devient donc militaire. Néanmoins, il
demeure divisé en une partie militaire et une partie administrative. Le statut des
personnels attachés a cette partie de 'administration, sans étre entierement civil,
n'est pas totalement militaire. L’arsenal demeure avant tout un centre de
production, une usine, ce qu'exprime 1'ingénieur en chef Dupond quand il écrit a
propos de I'ordonnance du 14 juin 1844 : « On n'avait pas su distinguer non plus
le role industriel du réole militaire, et délimiter les responsabilités spéciales qui

incombent aux autorités en vertu de ce double objet de l'organisme maritime »103,

B — Une organisation adaptée a la production de navires

modernes

L’évolution de l'arsenal vers une structure militaire s’amorce réellement
sous le Second Empire. La vocation militaire de l'institution est confirmée (1).
Cette nouvelle vocation remet en cause l'organisation administrative héritée de

I’Ancien Régime (2).

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1844 - Partie officielle, op. cit.,
p. 630-632, titre III « Du préfet maritime ».

Ibid., p. 632-634, titre IV, chapitre 1 « Du major-général ».

Voir DUPONT (A.), Les arsenaux de la Marine de 1689 a nos jours, leur organisation
administrative, op. cit., p. 184.
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1 — La vocation militaire de I'arsenal

Le phénomeéne de militarisation s'intensifie a partir du Second Empire.
Progressivement, le statut militaire est reconnu a l'ensemble des personnels
composant l'administration économique de la Marineo4. Il est légalement
reconnu, pour les commissaires, par le décret du 15 mai 1853 portant
réorganisation du corps du Commissariatos. L'incompatibilité entre les fonctions
militaires et les fonctions administratives, prévue dans les textes de 1791 et 1795 et
jamais remise en cause, est 1également abrogée. Dans le méme temps, 1'idée d'un
« arsenal-base » progresse. La reprise de Il'expansion maritime durant la
Monarchie de Juillet et surtout le Second Empire accentue cette tendance0®.
L’arsenal devient un centre de commandement pour les forces navales présentes
dans l'arrondissement et sa structure change. Pour pouvoir faire face a la
multiplication des engagements, une position intermédiaire entre I'armement et le
désarmement est introduite : la commission de port puis, sous le Second Empire,
la réserve. Les navires placés dans ces positions doivent permettre de rapidement
faire face a une situation de guerre. Bien que présents dans l'arsenal,
I'administration de leur matériel suit un régime particulier, portant atteinte a la
répartition traditionnelle des compétences entre la partie administrative et la
partie militaire. Par ailleurs, le caractere militaire de la direction de l'arsenal
devient plus marqué. En 1861, le major général, commandant militaire de
I’ensemble des forces présente dans I'arrondissement maritimes, est doublé d’'un
major de la flotte, chargé spécialement du commandement de 1'ensemble des

forces navales de l'arrondissement maritime7. Surtout, la primauté du role

Le statut militaire est reconnu aux aumoniers par un décret du 31 mars 1852, aux infirmiers par
un décret du 19 mars 1853, aux officiers de santé par un décret du 14 juillet 1865, et aux
personnels de gardiennage par un décret du 27 mars 1882.

Voir Bulletin officiel de la Marine de 1853, Paris, chez Eugene Lacroix, imprimeur-libraire, 1853,
volume 1, p. 381-397.

Outre les différentes expéditions menées par la flotte en Crimée, au Mexique ou dans le Levant, la
Marine s'illustre dans la reprise de 1'expansion coloniale francaise, avec la conquéte de la
Nouvelle-Calédonie, de la Cochinchine et du Cambodge.

Voir Bulletin officiel de la Marine de 1861, op.cit., volume 2, p. 577-580, décret du 25 aofit 1861 ;
et Bulletin officiel de la Marine de 1882, op. cit., volume 1, p. 410-418, décret du 27 mars 1882
portant répartition nouvelle des attributions de quelques chefs de service. En 1891, cette
répartition des compétences militaires est de nouveau modifiée. Aux termes du décret du 21
octobre 1891, dans chaque arrondissement, les troupes de marine sont placées sous le
commandement d’un officier de 'armée de terre — colonel ou général de brigade — sous les ordres
directe du préfet maritime. La fonction de major général est supprimée, remplacée par celle de
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militaire du préfet maritime sur son role administratif est consacrée en 1875, par
un arrété présidentiel du 20 avril, dont les principes sont repris dans le décret du
18 décembre 1909, portant réorganisation du service administratif e la Marine1°8,
L'arrété du 20 avril 1875 précise que, si le choix des préfets a toujours été a la
discrétion du gouvernement, « le caractere essentiellement militaire de ces
fonctions a bientét dominé le caractére administratif qu'elles avaient a
l'origine. »109, Ce caractére militaire résulte a la fois de son role en matiere de
préparation des forces et de ses attributions en matiere de défense du littoral. Par
conséquent, le préfet maritime « commande en chef » les forces navales présentes
dans l'arrondissement!i. Qutre ce role militaire, 1'arrété précise que les préfets
maritimes sont choisis parmi les vice-amiraux, dont ils jouissent des droits et
honneurs, et portent le titre de «vice-amiral, commandant en chef, préfet
maritime ». Cet arrété ne fait que consacrer I’évolution amorcée par 'ordonnance
du 14 juin 1844. En effet, aux termes de ce texte, le préfet maritime assure avant
tout un role militaire!t. L’arrété du 20 avril 1875 consacre légalement la primauté
du roéle militaire du préfet maritime!2. Cette finalité militaire de la fonction de
préfet maritime implique que les services qui lui sont subordonnés doivent
concourir, chacun en ce qui le concerne, « a la préparation de la guerre »113. Leur

role respectif est donc redéfini.

chef d’état-major d’arrondissement. Le major de la flotte est maintenu. Un décret du 31 décembre
de la méme année, restaure le titre de major général — traditionnel — et le substitue au titre de
major de la flotte.

Voir Bulletin officiel de la Marine de 1875, op. cit., volume 1, p. 411-413 ; et Bulletin officiel de la
Marine de 1909, op. cit., partie principale, p. 1393 article 9, décret du 18 décembre 1909.

Voir Bulletin officiel de la Marine de 1875, op. cit., volume 1, p. 411.

Ibid.

Voir supra, paragraphe 2, A.

Quand les préfectures maritimes sont définitivement rétablies en 1826, les préfets maritime
restent nommés tant parmi les officiers du corps des vaisseaux que parmi les officiers
d’administration. Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1827 - Partie
officielle, op. cit., p. 4-5, ordonnance du 7 janvier 1827, qui nomme au cinq préfectures maritimes.
Trois des préfets sont issus du corps des vaisseaux (les vice-amiraux Duperré et Jacob, le contre-
amiral Jurien-Lagraviéere), et les deux derniers sont choisis parmi les officiers d’administration
(Redon de Beaupré et Pouryer). En 1831, Redon de Beaupré est remplacé par le contre-amiral
Mallet. En 1834, Prouyer est remplacé, a Toulon, par le vice-amiral Jurien-Lagraviere, lui-méme
remplacé a Rochefort par le contre-amiral de Freycinet. Dés la Monarchie de Juillet le choix des
préfets maritimes est réalisé uniquement parmi le cadre supérieur des officiers de vaisseaux. Le
dispositif 1égal en la matiere — l'arrété 20 avril 1875 — n’est que déclaratif d’'une situation déja
établie.

Voir Bulletin officiel de la Marine de 1909, op. cit., partie principale, p. 1388-1415. Les
dispositions du décret du 18 décembre 1909 cette expression.
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Néanmoins, 'autonomie des directions ne s’impose définitivement qu’en 1900
comme principe organique de l'’administration des arsenaux. En effet, les
questions comptables demeurent vives. Le probleme principal reste celui de la
responsabilité des directeurs techniques en la matiere. Ce probleme met également
en avant la question du réle du Commissariat, en raison des risques de
compétences croisées entre les commissaires et les chefs de service. La clarté
comptable suppose une réorganisation de I'ensemble du service des arsenaux, ce
que constate le rapport annexé au décret du 18 mai 1878 instituant, sous la
présidence du ministre de la Marine, une commission mixte chargée de formuler
des propositions en vue d'améliorer la tenue des comptes et d'assurer un meilleur
contréle sur 1'emploi des ressources de la Marinet4. Comme pour les précédentes
réformes, 1'objectif est de trouver un moyen d'optimiser 'emploi des crédits alloués
a la Marine. L'ensemble de 1'administration de la Marine est soumis a l'examen de
cette commission. Elle propose notamment une refonte générale de
I’administration des arsenaux. La distinction entre 'administration économique et
I’administration navale est abandonnée dans ce projet. L'arsenal est organisé en
trois services : la flotte active, comprenant les navires quelle que soit leur position
(désarmement, réserve, armement, navires de servitude*), les défenses cotieres et
les navires de servitude* ; la production, comprenant les différents services de
travaux ; et les services comptables et financiers dirigés par le commissaire

général. Comme le note l'ingénieur Dupont, les attributions administratives sont

Voir Bulletin officiel de la Marine de 1878, op. cit., volume 1, p. 857-858. Durant la Guerre de
1870-1871, la flotte ne réalise aucune grande opération, la flotte prussienne, totalement
surclassée, restant a quai. Une fois la paix revenue, la Marine apparait comme une arme couteuse,
a lefficacité relative et dont les ressources pourraient étre affectées avec plus de succes aux
troupes terrestres. Voir TAILLEMITE (Etienne), Histoire ignorée de la Marine francaise, op. cit.,
p- 477-483. L’émergence de nouvelles puissances navales a la fin des années 1870, principalement
I'Allemagne et I'Ttalie, change la situation. Dans le rapport préalable au décret du 18 mai 1878, le
ministre écrit: «les commissions du budget ont montré, a cette occasion [les discussions
budgétaires pour 'exercice 1879], un incontestable empressement a accueillir la demande des
crédits qui étaient nécessaires a la Marine ; elles ont admis que le pays devait étre en possession
d’une force navale capable de défendre ses intéréts sur toutes les mers du globe, mais elles ont
exprimé, en méme temps, le désir que les crédits votés pour assurer ce résultat fussent employés
le plus utilement possible. Elles ont paru craindre, notamment, que la répartition des fonds
alloués a la Marine fut trop divisée et n’eut pas des conséquences aussi profitable au service que
si elle était plus concentrée ». 11 s’agit de mettre en place une organisation administrative
susceptible d’optimiser 1'utilisation des ressources, en hausses, de la Marine. Cette commission
est composée de 33 membres, dont 12 issus de la Marine. Parmi ces derniers, se trouve 3 vice-
amiraux, dont Jauréguiberry, 3 contre-amiraux, 2 généraux de l'artillerie de marine. Un seul
commissaire, le commissaire général Lancelin, est prévu dans cette commission.
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ici séparées des attributions comptablestts. Les services du commissaire général
ont un role de centralisation des comptes, tant en argent qu'en matieres. En 1882,
le commandant Gougeard propose une organisation proche de celle présentée ci-
dessus!®, L'arsenal est, dans sa proposition, organisé en trois directions: un
groupe « flotte », réunissant 1'ensemble des services et personnels a vocation
militaire immédiate, un groupe « usine », regroupant les directions de travaux, et
un troisiéme groupe dit « approvisionnements généraux, vivres, hopitaux ». Ce
dernier comprend, sous l'autorité du commissaire général, les subsistances, les
approvisionnements généraux, les hopitaux et les prisons. La particularité du
projet de Gougeard est I'autonomie comptable de ces directions. En effet, les trois
directeurs sont ordonnateurs des deniers et des matiéres affectés a leurs
services'7. L'autonomie des directions est poussée plus loin que dans la
proposition de la commission extra-parlementaire de 1878. Bien que spécialisés
dans les approvisionnements, les services du commissaire général conservent des
traces de leur origine et apparaissent comme un reliquat de Il'ancienne

« administration économique ».

2 — L’autonomie des directions

La proposition de la commission réunit en 1878 n’est pas suivie d’effet. De
méme, le commandant Gougeard n’assure par la fonction de ministre de la Marine
suffisamment longtemps pour pouvoir mettre en ceuvre ses idées. Le décret du 27

mars, portant répartition nouvelle des attributions de quelques chefs de service, et

Voir DUPONT (A.), Les arsenaux de la Marine de 1689 a nos jours, leur organisation
administrative, op. cit., p. 236.
GOUGEARD, Auguste (1827 — 1886). Il entre a 1'école navale en 1842 et en sort en 1844 avec le
grade d'aspirant de seconde classe. Il est promu enseigne de vaisseau en 1848 et participe a la
campagne de 1853 en Cote d'Ivoire. Il est promu lieutenant de vaisseau en 1855, puis participe a
la campagne de Crimée et aux opérations en Extréme Orient. Il revient en France en 1864 et recoit
la direction des mouvements a Lorient. Il est promu capitaine de frégate en 1866, mais cesse de
servir en mer pour raison de santé. En 1870 il sert dans l'armée de Bretagne. Il est promu
capitaine de vaisseau en 1875 et fait partie de la commission de 1878, réunie en vue de réformer
I’'administration des arsenaux. Il est nommé conseiller d'Etat en 1879 puis est mis a la retraite a sa
demande en 1880. Ministre de la Marine et des Colonies du 14 novembre 1881 au 30 janvier 1882,
il décéde a Paris en 1886. Il est l'auteur de plusieurs ouvrages, La Marine de guerre, ses
institutions militaires depuis ses origines a nos jours (1877) et Les arsenaux de la Marine (1884).
Voir TAILLEMITE (Etienne), Dictionnaire des marins francais, op. cit., p. 217.
Voir GOUGEARD (Auguste), Les arsenaux de la Marine : organisation administrative, op. cit.,
p. 92-97.
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le reglement du 12 aoiit 1882, en exécution de ce texte, consacrent néanmoins la
vocation militaire prise par l'arsenal8. La création du poste de chef d'état-major
entérine la militarisation de la direction de l'institution. Bien que le texte ne
comprenne aucune disposition expresse sur le commissaire général, 1'ancienne
division de I'arsenal est encore amoindrie par la compétence de principe du major-
général en matiere de police de 1'arsenal'9. Cette évolution est complétée par les
réformes ultérieures, dont le décret du 25 aotit 1900 est I'aboutissement. En 1890,
le service de santé, érigé en direction sous le Second Empire, devient autonome
vis-a-vis du Commissariat!2°, La question de son role au sein l'arsenal se pose avec
plus de force. En 1897, les chefs de services deviennent compétents pour passer
certains marchés. L'approvisionnement de l'arsenal, de la compétence des
commissaires de la Marine depuis le XVII¢me siecle, est désormais partagé. Ces
atteintes successives au domaine de compétences de I’administration économique
recentrent le Commissariat sur une fraction des approvisionnements et sur 'aspect
financier de ses prérogatives. En raison de ces réformes, il apparait comme une
direction comme les autres, chargée des subsistances (vivres, habillement, matériel
de couchage), de 'ordonnancement des dépenses et de la centralisation comptable.
Le décret du 26 mai 1899, réglant les nouvelles désignations des officiers des corps
assimilés, illustre cette évolution et substitue le titre de directeur du Commissariat
a celui de commissaire général:2t. L'ensemble de ces modifications transforme

radicalement I'ancienne ordonnance du 14 juin 1844.

Voir Bulletin officiel de la Marine de 1882, op. cit., volume 1, p. 410-418 ; et volume 2, p. 223-225.
Le ministre a l'origine de cette réforme, Jean Bernard Jauréguibérry, est issu du corps des
vaisseaux. Il sert notamment sous les ordres de Rigault de Genouilly durant la campagne de
Cochinchine. Gouverneur du Sénégal entre 1861 et 1863, il est promu contre-amiral en mai 1870.
Vice-amiral en décembre de la méme année, et devient préfet maritime de Toulon en 1872.
Commandant de I'escadre de la Méditerrané en 1876, il est élu, par le Sénat, sénateur inamovible
en 1879, et assure deux fois la fonction de ministre de la Marine, du 4 février 1879 au 23
septembre 1880, puis du 30 janvier 1882 au 29 janvier 1883. Voir TAILLEMITTE (Etienne),
Dictionnaire des marins francais, op. cit., p. 256 et 257.
Le débat doctrinal entre les partisans d’une flotte formée de cuirassés et les tenants d’une flotte
formée principalement d’unités légéres (destroyers, sous-marins, etc.) — la Jeune Ecole — n’a pas
de suite en matiere administrative. En effet, dans les deux, cas les arsenaux doivent produire des
navires modernes. Les problématiques relatives & ladministration de l’arsenal demeurent
identiques. Sur le débat doctrinal relatif 4 'emploi de la Flotte, voir TAILLEMITE (Etienne),
Histoire ignorée de la Marine francaise, op. cit., p.493-513.
Voir infra, section 2, paragraphe 1, A.
Voir Bulletin officiel de la Marine de 1899, op. cit., volume 1, p. 845.
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Une commission extra-parlementaire est réunie, dans le but de réformer
l’administration des arsenaux, en 1894122, Comme précédemment, les questions
comptables et le probleme du controle budgétaire par les Chambres restent
centraux. Le principe d'autonomie des directions est adopté mais sa portée est
discutée. Dans le rapport final de 1897, certains officiers contestent 1'adoption du
principe, au motif que 1'unité comptable serait mise en péril puisque, poussée a
Iextréme, l'autonomie des directions suppose que chaque directeur soit
ordonnateur et dispose librement de ses approvisionnements. La tutelle
administrative du Commissariat permet d'éviter cette dispersion comptable et
d'optimiser 1'utilisation des ressources. Les partisans de 'autonomie des directions
répondent que la clarté comptable serait assurée par 1'Inspectioni23. Le décret du
15 aott 1900, sur I'administration et la gestion du matériel dans les arsenaux et les
établissements de la Marine, consacre 1'abandon définitif de la distinction entre
une partie administrative et une partie militaire'24. Le Commissariat regoit des
attributions et un r0le strictement définis. La comptabilité des
approvisionnements reste répartie entre les directions et le Commissariat. Ce texte
fait néanmoins ceuvre de compromis entre les partisans de la tutelle administrative
du Commissariat et les partisans de l'autonomie des services. Reprenant l'avis
émis dans le rapport de 1897, ce texte fait du commissaire général, en raison de sa
qualité de seul ordonnateur secondaire, le directeur financier de 1'arsenal, 1'article
8 disposant que « le commissaire général centralise la comptabilité financiere du
port ». Le décret du 18 décembre 1909, portant réorganisation des services des
services administratifs de la Marine, acheve cette évolution en réorganisant les

services du commissaire général en une direction particuliére: l'intendance

Voir COMMISSION EXTRA-PARLEMENTAIRE DE LA MARINE, Commission pléniére (1894-
1895-1896-1897), tome 1, Paris : Imprimerie Nationale, 1898, p. 1-3, décision présidentielle du 19
janvier 1894, qui institue la commission. La composition de cette commission est proche de celle
de 1878. Les officiers et fonctionnaires de la Marine sont, en proportion, moins nombreux : 11 sur
les 38 membres de la commission, dont un seul commissaire, le commissaire général Bliard.
L’objectif est de répondre aux critiques « formulées a diverses reprises et tout récemment encore
sur la gestion des intéréts dont la Marine a la charge, spécialement en ce qui concerne le
matériel naval et les approvisionnements généraux de la flotte ». Comme en 1878, le motif
économique — la bonne gestion du matériel de la Marine — fonde la proposition de réforme. En
effet, 'autonomie des directions est testée alors que la commission mene ses travaux. La
commission apparait ainsi réunie pour diriger ces tests.

Voir BOUCHARD (L.), Rapport général sur les résultats de l'enquéte et des travaux de la
commission extra-parlementaire de la Marine, Paris, Imprimerie Nationale, 1898, tome III.

Voir Bulletin officiel de la Marine de 1900, op. cit., volume 1, p. 1389-1415.
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maritime. A cette occasion, 1'administration des ports secondaires cesse d'étre
considérée du point de vue économique. Le Commissariat en perd la direction, qui

est confiée aux officiers de vaisseau!2s.

125 Voir Bulletin officiel de la Marine de 1909, op. cit., partie principale, p. 1404, article 23.
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Section 2 : L'évolution du Commissariat

L’évolution progressive de 'administration des ports militaires a un impact
fort sur le Commissariat, tant du point de vue de son réle au sein de l'arsenal

(paragraphe 1) que du point du statut des commissaires (paragraphe 2).

Paragraphe 1 — La spécialisation du Commissariat

Cette spécialisation est la conséquence des progres de l'autonomie des
directions (A). Le phénomene est progressif, et abolit les liens, tant statutaires que

fonctionnels, que le Commissariat entretient avec le corps du Controle (B).

A — De I'administration économique a I'Intendance maritime

L'organisation des services du commissaire général évoluent peu jusqu'au
Second Empire (1). La militarisation de l'arsenal modifie profondément cette
structure. En 19009, ces services sont réorganisés en une direction participant a la

préparation de la guerre : l'intendance maritime (2).

1 — Une organisation stable

L'organisation des services du commissaire général dépend de la définition
donnée a la notion de « partie administrative ». A partir de 1800 elle correspond a
la notion d'administration économique de l'arsenal. La notion d'administration
revét ainsi un sens spécial dans la Marine. Elle suppose I'existence de structures
particuliéres. Cette solution, en germe dans le texte de brumaire an IV, ne s'impose
qu'apres un retour aux conceptions anciennes en la matiere (a). Elle est fixée pour
la premiere moitié du XIXeme siecle par la réforme de I'an VIII, malgré les

modifications apportées en 1828 (b).
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a — Les réformes de 1791 et de I'an IV

Aux termes de la réforme de 1791, les administrateurs de la Marine assurent
la direction de I'arsenal (a.1). La réforme de ’an IV recentre leurs prérogatives sur

l’aspect économique de 'administration des ports et arsenaux (a.2).

a.1 — La réforme de 1791

En 1791, I'organisation administrative adoptée est proche, dans son esprit,
de celle prévue par I'ordonnance du 15 avril 1689. Cette similitude résulte des idées
de Malouet quant aux domaines d'action respectifs de l'autorité civile et de
lautorité militaire dans la Marine. Dans son rapport du 26 avril 1790, sur
I'administration économique de la Marine, ce sont avant tout des considérations
d'ordre comptable qui aménent a revenir a une organisation proche de celle de
1689. En effet, Malouet estime qu’« Il y a toujours exces de dépenses, lorsque
l'administration locale n'est pas armée d'une autorité résistante, lorsque celui qui
ordonne n'est pas celui qui compte, lorsque plusieurs ont influence sur une méme
chose et se reposent l'un sur l'autre du soin d'agir ou d'empécher »126. Le régime
de 1776, déja critiqué au niveau de ses principes, est attaqué quant a ses effets. Il
induit une absence de mesure dans la dépense et une quasi-irresponsabilité
comptable des agents civils et militaires, résultant des compétences croisées sur les
mémes matieres. Ces compétences croisées entre ces deux autorités empéchent la
tenue d'une comptabilité claire. Les écritures comptables augmentent en volume,
en raison de ces compétences croisées et de la variété des actes autorisant une
dépense. L'exécution des paiements se trouve retardée par la multiplication et la
diversification des pieces comptables. La tenue de la comptabilité est impossible
puisque « ses principes primitifs, qui doivent étre l'authenticité, et, autant qu'il se
peut, l'évidence des recettes et des dépenses »27 ne peuvent étre respectés. Il en
résulte, dans les faits, des arriérés comptables et la pratique d'ordres de paiement

provisoires, pratique qui accroit le nombre de piéces nécessaires a l'apurement de

Voir MALOUET (Pierre-Victor), Rapport fait a I'Assemblée Nationale, sur les dépenses et le
régime économique de la Marine, op. cit., p. 225.
Ibid., p. 229.
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la comptabilité28. Un cercle vicieux se forme et les problemes comptables
s'intensifient, entravant la bonne marche du service. Pour y remédier, Malouet
propose un projet de décret « sur l'établissement et l'administration de l'armée
navale et des arsenaux ». L'article XI alinéa 1¢r dispose que « la direction des
travaux et des dépenses ne sera plus séparée de la comptabilité. Un seul
administrateur en chef dans chaque port en sera responsable, et tous les agents

de l'administration lui seront subordonnés »129.

Le Comité de Marine et I'Assemblée Nationale adherent a cette proposition.
L'article 3 du décret du 21 septembre 1791, sur I'administration des ports et objets
y relatifs, dispose que «la direction générale de tous les travaux et
approvisionnements, de la comptabilité, de toutes les dépenses, de police générale
et des classes du ressort sera confiée, dans chaque grand port, a un
administrateur unique, sous le titre d'ordonnateur »3°. La notion d'ordonnateur
est alors plus large qu'en matiéere de finances publiques. Il assume les fonctions de
directeur administratif et d'ordonnateur des dépenses de l'arsenal. A ce titre, il
donne les ordres de dépenses en argent, ainsi que ceux d'emploi des matieres et
des hommes, et en tient la comptabilité. Dans cette tache, il est assisté de six chefs
d'administration prenant chacun en charge un aspect ou « détail » de
I'administration de 1'arsenal : les constructions, travaux et mouvements ; 1'arsenal
et la comptabilité de l'arsenal en journées d'ouvrier et matieres; le magasin

général et les approvisionnements ; la comptabilité des armements, des vivres et

L’arriéré comptable résultant du soutien accordé par la France aux insurgés des Treize Colonies
est aggravé entre 1791 et 1799, par linstabilité administrative de la Marine et les réformes
monétaires et financiéres. Il est apuré durant les premieres années de 'Empire. Voir par exemple
SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série A (commandement de la
Marine), sous-série 1A1 (correspondance 1789 — An II), carton 112 (lettre regu 1791), lettre du
ministre de la Marine, du 10 mars 1792, sur la réclamation d’un marin a propos d’un arriéré de
solde remontant a 1778. Voir également série E (service administratif), sous-série 1E
(commissaire général, directeur de l'intendance maritime), sous-série 1E8 (correspondance
adressée au commissaire général), carton II (an IX) lettre du 22 pluviése an IX du commissaire
aux fonds et revues sur les arriérés de ’'an V, VI et VII ; ou carton 48 (an XIV — 1806. Services des
ports), observations, sans dates, du commissaire aux fonds sur la réclamation d’un ancien
fournisseur en bois, pour le paiement d’une livraison réalisée en 1793.

Voir MALOUET (Pierre-Victor), Projet de décret sur l'établissement et l'administration de
l'armée navale et des arsenaux, dans Collection des opinions de M. Malouet, op. cit., p. 255.

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 2,
p. 308, article 4, décret du 21 septembre 1791.
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des classes ; les fonds et revues ; les hopitaux et les bagnes3t. Les dispositions de
ce texte sont proches de celles de I'ordonnance du 15 avril 1689132, A I'instar de ce
dernier texte, l'organisation prévue par le décret du 21 septembre 1791 concentre
entre les mémes mains la production et l'approvisionnement en hommes et
matieres premieres!33. Cette structure est conservée par la Convention. Seule la
direction est réformée par le décret du 14 pluviose an II. La Convention, suite a un
rapport de Jean-Bon Saint-André, supprime la fonction d’ordonnateur, alors
dénommé « chef principal ». Il est remplacé par un agent maritime et un
inspecteur civil. Le premier doit coordonner les différents services, le second
vérifie la bonne exécution des ordres du ministre. Ils ne constituent pas a
proprement parler un organe de direction, puisque les chefs des différents services
des ports recoivent directement leurs ordres du ministre et sont responsables
devant luits4. Le motif présenté par Jean-Bon Saint-André en appui a cette réforme
est politique. Les intendants et les ordonnateurs apparaissent comme des
individus dangereux puisqu'ils dirigent et surveillent I'ensemble des services de
I'arsenal : ils sont « en quelque sorte, a eux-seuls, toute l'administration »35. Le
systeme de Malouet, qui confie 1'autorité administrative de 1'arsenal a un seul chef
dans un but d’efficacité, est mis en cause, au motif qu'il constitue une atteinte a la
liberté par la concentration des pouvoirs qu'il entraines¢. Des lors, cette réforme,
dont le but est avant tout de soumettre la Marine, ne fait qu'accroitre la
désorganisation que connaissent les arsenaux, désordre auquel le Directoire tente

de remédier en 1795.

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 2,
p. 308, article 4, décret du 21 septembre 1791

Voir Code des armées navales, dans TROCHET DE BOISMELE, DE BLOIS et BOURDOT DE
RICHEBOURG, Histoire générale de la Marine, op. cit., p. 283-285, titre I « de I'intendant »,
livre XII « des fonctions d’officiers de port », ordonnance du 15 avril 1689.

Voir GOUGEARD (Auguste), Les arsenaux de la Marine : organisation administrative, op. cit.,
p. 12. Le commandant Gougeard qualifie « d'usine » 'organisation prévue par 'ordonnance du 15
avril 1689. L'arsenal est alors, avant tout, un centre de production « pourvu de tous ses organes,
s'administrant lui-méme, pourvoyant a ses besoins en personnel et en matériel, sous les ordres
d'un chef unique ».

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 4,
p. 315, article I'V.

Ibid., p. 314, rapport de Jean-Bon Saint-André.

Le contexte politique explique en grande partie ces attaques envers les officiers d'administration
en général et Malouet en particulier. Celui-ci est le dernier intendant du port de Toulon qui,
d’octobre a décembre 1793, est occupé par les coalisés suite a la défection de la flotte. La Marine,
de maniere générale, est suspecte pour la Convention.
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a.2 — Laréforme de 'an IV

Le domaine de compétences des administrateurs de la Marine est révisé en
1795. L'organisation de 1791 est conservée et précisée. La division de 1'arsenal et la
répartition des compétences entre l'autorité militaire et 1'autorité civile, fixées par
le décret du 21 septembre 1791, ne sont pas remises en cause. La partie civile
continue de comprendre 1'ensemble des opérations de production, de préparation
et de nature comptable. Néanmoins, dans le rapport précédant la présentation du
projet de réforme, le rapporteur précise que, si ces différents aspects de
I'administration navale relévent de la partie civile, chacun présente des caracteres
propres et suppose des compétences particulieresi3”. La partie civile est, par
conséquent, subdivisée en trois branches: administration et comptabilité ;
travaux ; mouvements et armements. L'idée que les officiers d'administration
assurent un service spécial, et non la direction de l’ensemble des services,
s'impose. Elle est confirmée, de maniére incidente, lors des débats consécutifs au
message du Directoire Exécutif du 12 frimaire an IV suspendant I’application de la
réforme de l'administration maritime38. Malgré les oppositions quant a la
définition de chacune des parties de 1'arsenal, le caractere spécial des fonctions
d’officiers d’administration fait 'unanimité. Durant la séance du 29 Nivose an IV,
si le député Bald conteste la distinction effectuée par le député Rouyer entre
I'administration navale et l'administration comptable, et affirme que
« l'administration des ports est indivisible, elle se compose des
approvisionnements, de la comptabilité générale, des travaux de tout genre et des
mouvements intérieurs du port », il reconnait que « La comptabilité n'est donc
qu'une branche de cette vaste administration dont elle est elle-méme
inséparable »39. La comptabilité de l'arsenal apparait comme un domaine
spécifique, une branche de 1'administration maritime. Cette idée est confirmée par
la réforme de l'an IV. Aux termes du décret du 2 brumaire an IV, concernant

I'administration des ports et arsenaux de la Marine, les grands ports de la

Voir GOULY (Marie-Benoit-Louis), Plan de la régénération et de l'organisation de la Marine
militaire de la République, Imprimé par ordre de la Convention Nationale, Paris, An III, p. 9.
Voir supra, section 1, paragraphe 1, B.

Voir BALD (Claude-Augustin-Bald), Opinion de C. A.A. Bald, député du département du
Finistere, sur le message du Directoire relatif a l'organisation de la Marine, séance du 29 nivise
an IV, Paris, Imprimerie Nationale, An IV.
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République sont sous la direction d'un ordonnateur. L'organisation de 1'arsenal est
proche de celle préconisée dans le projet de messidor an III. Il est divisé en quatre
branches : administration et comptabilité, direction des constructions navales et
travaux y relatifs, direction des mouvements et direction de l'artillerie4c. Seule la
branche « administration et comptabilité » est sous la responsabilité des
commissaires de la Marine!41. Elle est dirigée par un commissaire principal, et est
divisée en huit bureaux ou « détails », chacun sous l'autorité d'un commissaire de
la Marine : approvisionnements ; comptabilité de 1'arsenal en journées d'ouvrier et
matieéres ; armements et répartitions des prises ; revue des entretenus* civils et
militaires ; administration et police des hépitaux ; administration et police des
bagnes ; comptabilité centrale des fonds ; inspection du détail des vivres. Deés 1795,
bien que la partie civile englobe l'ensemble de l'arsenal, le service des
commissaires est spécial : l'administration économique. Administrateur des
ressources nécessaires au service naval, le commissaire principal est également
chargé du service de lever les hommes nécessaires au service, via I'Inscription
maritime, et dispose de la police des hopitaux et des bagnes, services relatifs a la
gestion de la ressource humaine. L’organisation des services du commissaire
principal est proche de celle prévue par l'ordonnance du 27 septembre 1776. Dans
cette derniere, les services administratifs de l'arsenal sont répartis en cinq
bureaux, sous l'autorité du commissaire général de port et arsenal, lui-méme sous
'autorité de I'intendant de port!42 : magasin général ; chantiers et ateliers ; fonds et
revues ; armements et vivres; hopitaux et chiourmes. La réforme de l'an IV
combine ainsi le principe d'une administration civile unique de l'arsenal et le
caractére spécial des attributions des commissaires de la Marine. L'ordonnateur

apparait comme le directeur administratif de 1'arsenal. Comme l'intendant de la

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 6,
p. 32, article IV, décret du 2 brumaire an IV.

Id., p. 62-69, décret du 3 brumaire an IV relatif a la nomination, aux fonctions, a I'uniforme et au
traitement des employés de 'administration des ports. Le personnel administratif des ports
comprend, outre les commissaires chargés de la branche « administration et comptabilité », les
ingénieurs-constructeurs, chargés des travaux de construction et de préparation des navires, les
chefs des mouvements, chargés de la sureté de la navigation dans le port, de la police des quais,
ainsi que des opérations d’armement et de désarmement, et les chefs de 'artillerie, chargés de la
production et de 'entretien de I'artillerie de marine.

Sous I'empire des textes de 1776, I'intendant reste responsable de la levée, malgré la création de
personnels administratifs propres aux Classes des gens de mer, future Inscription maritime et la
compétence des chefs des Classes, choisis parmi les officiers de vaisseaux retirés du service. Voir
infra, partie 2, chapitre 1, section 1, paragraphe 2, A.
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Marine, sous 1'empire de 'ordonnance de 1689, il donne les ordres nécessaires a la
préparation des forces de combat. Le commissaire principal, responsable de la
branche « administration et comptabilité », apparait également comme un
ordonnateur, mais au sens des finances publiques. Il ordonne les dépenses et tient
la comptabilité des deniers, des hommes et des matieres, puisque entrent dans ses
attributions « l'approvisionnement, la recette, la garde et la dépense des matiéres
et munitions quelconques » et « la revue et paiement des officiers de Marine et

autres entretenus »143,

b — Une organisation pérenne

Malgré 1'échec de la réforme de l'an IV, l'organisation du service des
commissaires est conservée par le Consulat. Le réglement du 7 floréal an VIII
réduit la partie civile, devenue partie administrative, a la seule administration
économique. Elle est confiée a un chef d'administration. L'article 36 de ce texte
organise les services du chef d’administration sont organisés en six bureau, chacun
sous l'autorité d’'un commissaire de la Marine : magasin général ; fonds et revues ;
armements et prises ; chantiers et ateliers ; hopitaux et bagnes ; vivres. Le champ
de compétences des commissaires reste similaire a celui prévu en l'an IV. De
méme, 1'autorité du chef d'administration s'étend aux hopitaux et aux bagnes, ou le
commissaire de la Marine affecté assume le role de chef de service et non, comme
pour les autres détails, celui d’administrateur des deniers et des matieres. Le chef
d'administration apparait, par conséquent, comme le véritable héritier de
l'intendant de Marine, non le préfet maritime. L'organisation des services du chef
d'administration et son domaine de compétences sont proches de ceux prévus par
les textes en vigueur a la fin de I'Ancien Régime. Comme les intendants des ports et
arsenaux, les chefs d’administration dressent la comptabilité de l'arsenal et
exercent leur autorité sur les services économiques (comptabilité, hopitaux et
bagne, recrutement)44. En outre, le chef d'administration et les commissaires qui

lui sont subordonnés bénéficient d'un statut particulier, proche de celui des

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 6,
p. 32, article VII, décret du 2 brumaire an IV.
Voir supra, introduction.
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officiers d'administration durant I'Ancien Régime45. Surtout, plusieurs éléments
conduisent a rejeter une affiliation du préfet maritime aux intendants de la
Marine. Certes, tous deux assument la direction administrative de 1'arsenal. La
différence se remarque au niveau statutaire. Dans le rapport préalable au décret du
7 floréal an VIII, a la question de savoir si le préfet maritime doit, ou non, étre un
militaire, la Section Marine du Conseil d’Etat répond que le choix du préfet
maritime dépend uniquement du Premier Consul. La raison de cette position est
donnée plus haut dans le texte. En effet, la Section Marine précise que « de méme
que le ministre a Paris coordonne tous les moyens d'action, est le principe de vie
de la Marine de la République, nous avons pensé que son délégué dans un port
pourrait remplir cet objet, arréter les rivalités, circonscrire chacune des autorités
dans leur fonction, lever les obstacles des rivalités, et, par l'unité de son pouvoir,
concentrer tous les moyens pour le succes d'une opération »46, Le préfet maritime
est donc, comme les préfets de département, 1'agent du gouvernement, investi de
I'autorité de ce dernier. Son statut importe peu car il appartient au chef de
I'exécutif de choisir le meilleur individu, civil ou militaire, pour exercer la
fonction47. Cette idée du préfet maritime, délégué du gouvernement et investi des
pouvoirs civils et militaires, est confirmée par un avis rendu par la Section Marine
du Conseil d'Etat le 2 frimaire an IX. En I'espéce, il s'agit de déterminer si 1'arrété
du 9 vendémiaire an IX, portant réduction des appointements des fonctionnaires
de la Marine, s'applique aux inspecteurs de la Marine et aux préfets maritimes.
L'arrété portant sur les fonctionnaires administratifs de la Marine, la réponse est
positive pour les inspecteurs. En effet, ces derniers sont compris dans le terme
« autres entretenus »148, En ce qui concerne les préfets maritimes, la réponse est
négative. En effet, « ils ne font point partie de l'administration proprement dite de
la Marine ; ils sont au-dessus d'elle ; ils la dirigent comme ils dirigent la partie
militaire ; ils ne sont point entretenus de la Marine. »49 Cette qualité

« d'entretenu », dans la Marine, désigne d'ailleurs un état permanent. Pour le

Voir supra, introduction.
Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 10,
p. 230
Voir note 100.
Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 10,
p. 275.
Ibid.
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Conseil d'Etat, « les fonctions temporaires de préfet peuvent étre confiées a des
hommes étrangers a la Marine. Ils sont, comme les ministres, les agents du
Gouvernement pour la Marine, et n'appartiennent essentiellement a aucun corps
de la Marine. »15°. Le préfet maritime, en raison de ses prérogatives, tant sur la
partie militaire que sur la partie administrative, ne peut étre affilié aux intendants
de Marine de 1'Ancien Régime, a la différence du chef d'administrations. Le
domaine de compétences, I'autorité et le statut de ce dernier sont similaires a ceux
des intendants de ports et arsenaux. L'organisation prévue par le décret du 7
floréal an VIII introduit un gouverneur maritime assisté, pour l'administration
économique, du chef d'administration, et pour I'administration navale, du major-

général.

La restauration de la dualité de direction de l'arsenal en 1815 suscite uniquement
quelques changements dans cette organisation. Le chef d'administration retrouve
son titre de commissaire général et redevient le second de l'intendant. Ce dernier,
comme son prédécesseur en 1776 ou le chef d'administration de 1'an VIII, prend en
charge I'administration économique. Si les préfectures maritimes sont rétablies en
1826, 'ordonnance du 17 décembre 1828 reprend les dispositions du décret du 7
floréal an VIII, a quelques nuances pres. L'adoption de ce texte suscite un vif
débat. Le projet d'ordonnance est vivement critiqué par le commissaire principal
Boursaint52. Il lui reproche de mettre en péril le principe d'économie dans les
consommations, en retirant aux officiers d'administration leurs prérogatives en
matiére d'acquisition des biens nécessaires au service, de garde de ces biens et de
comptabilité des matieres. En outre, si les commissaires conservent
I'administration des hopitaux et des bagnes, les personnels propres a ces deux
domaines, officiers de santé et gardiens, passent sous l'autorité du major-général.
La bonne tenue de la comptabilité et 'impératif d'économie, nécessaires en raison

du coiit de la Marine pour I'Etat, s'en trouvent menacés. Le compromis réalisé en

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 10,
p. 275.
Le préfet maritime, en raison de ses attributions, se rapproche plus des anciens Amiraux de
France avant la réduction de compétences réalisée en 1669. Comme ces derniers, le préfet
maritime assume le commandement militaire des forces navales et la direction administrative des
affaires maritimes.
Voir BOURSAINT (Pierre-Louis), Mémoire sur un projet d' ordonnance relatif a l'administration
des ports, dans BLANCHARD (Claude-Francois), Ecrits divers de P. L. Boursaint, op. cit., p. 117-
125.
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1828 est notable en matiere d'approvisionnement. Les directions deviennent
compétentes pour la garde et la conservation des objets bruts et ouvragés
nécessaires a leurs services, et le magasin général conserve les matieres brutes et
ouvragées nécessaires au service de l'arsenals3. Les directions acquierent
I'administration des matieres déposées dans leurs magasins particuliers. Elles
deviennent compétentes pour en ordonner la dépense et en tenir la comptabilité.
Le bureau « chantiers et ateliers » est supprimé de l'organigramme des services du
commissaire général, le commissaire préposé a ce détail faisant double emploi avec
la fonction d’inspecteurs4. La division de 'administration de l'arsenal en deux
parties, amoindrie par la création de la commission des recettes, s'atténue encore.

Elle est accentuée par les réformes entreprises des 1835.

2 — L’évolution progressive du Commissariat de la Marine en un

service technique

Malgré les progres de la militarisation de I’arsenal réalisés dans les années
1820, l'organisation des services du commissaire général ne connait pas
d’évolution majeure (a). L'organisation des services du commissaire général est

alors adaptée a mesure que I'autonomie des directions progresse (b).

a — La réforme manquée de la Monarchie de Juillet

L'ordonnance du 3 janvier 1835, portant création du corps du
Commissariat, change la portée des prérogatives des commissaires affectés au sein
de larsenal, mais ne bouleverse pas I'organisation des services du commissaire

général (a.1). Elle est cependant abrogée par ’ordonnance du 14 juin 1844 (a.2)

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1829 — Partie officielle, op. cit., p. 7-
8, article 28 ; et p. 24-25, articles 104, alinéa 2, et 105. Le magasin général recoit I'ensemble des
matiéres, brutes ou ouvragées, acquises par adjudication. Les magasins attachés aux directions
recoivent les matieres nécessaires a leur service et les matériels fabriqués ou réparés dans leurs
ateliers.

Ibid., article 29. Voir également infra, B.
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a.1 — L’ordonnance du 3 janvier 1835

Bien qu'étant une tentative d'adapter la distinction entre la partie
administrative et la partie militaire aux attributions croissantes des chefs de
service en matiére d'administration, 1'ordonnance du 3 janvier 1835, portant
création du corps du Commissariat, perpétue l'organisation des services héritée

des régimes antérieurs?ss.

Sa principale conséquence est de réunir les contréleurs et les commissaires de la
Marine en un seul corps'”. La structure des services du commissaire général reste
proche de celle prévue par l'ordonnance du 17 décembre 1828. Ils sont organisés
en six bureaux, toujours sous l'autorité d'un officier du Commissariat : revues ;
approvisionnements ; travaux ; hopitaux et prisons; chiourmes; subsistances.
Comme auparavant, plusieurs bureaux peuvent étre réunis sous l'autorité d'un seul
commissaire. De méme, le commissaire général conserve la haute main sur les
personnels et services a vocation non combattantes : les chiourmes et le bagne, les
hopitaux et les officiers de santé présents dans l’arsenal, I'Inscription maritime.
Néanmoins, la fonction de la partie administrative change. Elle assume désormais
la tutelle administrative sur les chefs des directions. L'organisation des services du
commissaire général traduit ce nouveau role. Le texte prévoit un service
« travaux ». La suppression de ce service en 1828 est la conséquence de
l'autonomie croissante des directions en matiere de gestion des
approvisionnements. Dans ce cadre, le commissaire préposé au détail des travaux
assume un role analogue a celui d'un inspecteur. Dés lors, les travaux des ports
militaires sont soumis a un double contréle administratif : celui du commissaire
aux travaux, puis celui de l'inspecteur. L'idée d'un administrateur chargé de
controler la régularité des actes administratifs des directeurs, et la fusion du
Controle et du Commissariat réalisée en conséquence, permettent de réintroduire
ce bureau dans l'organisation des services du commissaire général. De méme, a la
différence du régime de 1828, le régime de 1835 ne prévoit pas de service

« comptabilité des fonds ». La surveillance de cette comptabilité releve du

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (Services
administratifs), sous-série 1E (Commissaire général, directeur de l'intendance), sous-série 1E1
(Ordonnances, réglements, répertoires d'archives), carton 24 (Réglementation du Commissariat).
Voir infra, B
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commissaire général, en sa qualité d’ordonnateur secondaire!s?. Tous les services
du Commissariat concourent a 1'établissement de la comptabilité financiere. Cette
conception du role des administrateurs, inspirée des pratiques de I'armée de terre,
souleve la question de la portée de leurs prérogatives!s8. Une circulaire du 5 février
1835 du ministre de la Marine, apporte des précisions en la matiere!9. La
comptabilité des matiéres échappe en grande partie aux commissaires, en raison
de l'existence, aux cotés du magasin général, de magasins particuliers a disposition
des chefs de service. Ces derniers déterminent leurs besoins et adressent leurs
demandes au garde-magasin qui décide de la marche a suivre. Aux termes de la
circulaire du 5 février 1835, « relativement aux commandes, a la recette, a la
conservation, a la dépense et a la comptabilité des matieres, ce commissaire [le
commissaire aux approvisionnements] n'exerce, sur les actes du garde-magasin,
qu'un controle avec droit d'ordonnancement pour les dépenses et les recettes »190,
Le garde-magasin est donc autonome, mais est soumis au visa du commissaire aux
approvisionnements qui, en outre, est seul chargé de la rédaction et de la passation
des marchés. L'évolution du régime des chiourmes est un autre exemple de ce réle
de tutelle. Une ordonnance du 19 mai 1835 confie les chiourmes a un « chef de
service des chiourmes », choisi parmi les commissaires ou les officiers militaires,
sous l'autorité directe du préfet maritime?6:. Le rapport préalable précise que cet
officier est chargé du commandement et de la police des chiourmes et a, sous ses
ordres, un agent comptable. Les prérogatives du commissaire de la Marine préposé
aux chiourmes sont alignées sur celles des autres commissaires. L'article 4 de ce
texte dispose que « l'administration et la comptabilité [des chiourmes], dans

chaque port, seront contrélées par un commissaire ou sous-commissaire de la

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (Services
administratifs), sous-série 1E (Commissaire général, directeur de l'intendance), sous-série 1E1
(Ordonnances, reglements, répertoires d'archives), carton 24 (Réglementation du Commissariat),
article 10, ordonnance du 3 janvier 1835 portant création d'un corps du Commissariat. Cet article
précise que le commissaire général centralise la comptabilité des fonds. Il est assisté, en la
matiére, par un sous-commissaire.

Ibid., rapport préalable a 'ordonnance du 3 janvier portant création d’'un corps du Commissariat.
Le ministre de la Marine fait ce constat. Les termes « Intendance maritime » sont d'ailleurs
mentionnés a propos de la dénomination du nouveau corps, mais ils sont refusés au profit de
« Commissariat » pour des « raisons historiques ».

Id.

Ibid.

Id. Les dispositions de ce texte soulévent, par ailleurs, la question du rattachement du service des
chiourmes a la partie administrative.
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Marine »12, Le rapport préalable justifie cette réorganisation du service des
chiourmes par le réle désormais assuré par le Commissariat suite aux réformes de
1828 et 1835 : « les attributions principales de l'ancien corps d'administration de
la Marine se trouvaient presque généralement bornées, par le fait, au controle et

a l'ordonnancement des dépenses »103,

Néanmoins, ce systeme ne donne pas satisfaction. Le commissaire général,
ordonnateur secondaire, assume aussi la mission de controle, alors qu'il est
subordonné au préfet maritime. Certes, en ce qui concerne ses missions de
controle, il a la faculté de correspondre directement avec le ministre de la Marine.
Cependant, la subordination au préfet maritime rend inefficace le controle exercé
par le commissaire général, comme le constate le commandant Gougeard©4. Il en
résulte que le controle parlementaire sur le budget ne peut étre effectif. Surtout, ce
systeme est en contradiction avec les principes des finances publiques. En effet, le
Commissariat conserve, via les ateliers attachés au magasin général,
I'administration de certaines matiéres et se trouve, a ce titre, dans une situation
analogue a celle des directions techniques. Le commissaire général est donc amené
a controler des dépenses qu’il a lui-méme ordonnées. L'organisation de 1835, bien
que constituant la premiére tentative d'adaptation des services du Commissariat a
l'indépendance croissante des chefs de service en matiére d'administration, est
donc critiquée®s. Dés 1841, il est proposé de revenir a l'organisation prévue par
I'ordonnance de 1828, via un projet d'ordonnance relatif au controle. Le rapport
préalable, apres une breve présentation des différents régimes administratifs des
arsenaux, insiste sur la déficience du controle exercé par le Commissariat. Les
services du commissaire général ont pour role d'administrer la partie économique

de l'arsenal, non de surveiller la bonne marche du service%. Le projet réorganise

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (Services
administratifs), sous-série 1E (Commissaire général, directeur de l'intendance), sous-série 1E1
(Ordonnances, réglements, répertoires d'archives), carton 24 (Réglementation du Commissariat).
Ibid.

Voir GOUGEARD (Auguste), Les arsenaux de marine : organisation administrative, op. cit.,
p- 38.

Ces critiques sont émises en partie par les commissaires eux-mémes. Voir Travail préparatoire
sur le contréle dans LACOUDRAIS (Adolphe), Du budget et du contréle des dépenses, Paris,
Imprimerie Royale, 1842. Voir notamment 1'extrait du rapport du commissaire général Jurieu,
p. 97-99.

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1844 - partie officielle, op. cit., p.
613-627, rapport préalable de 'ordonnance du 14 juin 1844.
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les services du Commissariat sur le modele antérieur. Ils sont répartis en huit
services : approvisionnements ; travaux; armements, revues, prises; bagnes,
maisons d'arrét, prisons ; vivres ; hopitaux ; comptabilité des fonds ; Inscription
maritime. En raison du maintien des magasins particuliers au sein des directions,
la question des compétences respectives des commissaires et des officiers des
directions techniques, dans le domaine de la comptabilité des matieres, demeure
ouverte7. Elle trouve une réponse de principe dans la compétence du
commissaire aux approvisionnements sur les recettes de toutes les nouvelles
matieres introduites dans 1'arsenal, matieres qui sont ensuite délivrées en fonction
des besoins!8. Le baron Tupinier, auteur des réformes de 1835, essaie cependant
de défendre ce systéme en proposant une adaptation de l'organisation du
Commissariat'®9. Il propose de séparer les fonctions administratives du
commissaire général de ses fonctions de controle, et de les concentrer entre les

mains d'un sous-directeur adjoint du commissaire général7°.

Voir Travail préparatoire sur le contréle, op. cit., p. 1-48, le rapport préalable et le projet
d'ordonnance sur la restauration du controle.

Voir infra, chapitre 2, section 1, paragraphe 2.

TUPINIER, Jean, Baron (1779 — 1850). Il entre dans 1'école d'application du génie maritime en
1796 et devient sous-ingénieur de troisieme classe en mars 1801. Aprés une campagne a bord de
I'escadre de I'amiral Ganteaume, il sert principalement dans les arsenaux. Il est nommé ingénieur
de seconde classe en 1811 et sert comme directeur des travaux a Venise. Il est disgracié en 1815 en
raison de son opposition a 1'épuration, mais est vite rappelé dés 1816. Il devient adjoint a la
direction des ports et arsenaux en 1817, puis directeur en 1843, poste qu'il conserve pendant 20
ans. En cette qualité, il a compétence en matiére de construction navale, de travaux maritimes,
d'artillerie, de matériel, d'approvisionnement, d'hépitaux, d'opération et de missions
scientifiques. Il ordonne d'importants travaux a Brest et a Toulon, améliore les constructions
navales et celles de l'artillerie, méne des études sur la propulsion par vapeur. Il prépare également
les différentes campagnes menées par la flotte au Levant entre 1826 et 1827, a Alger en 1830 ou
au Mexique en 1838. Il fait de méme en matiére d'expéditions scientifiques avec la préparation
des expéditions de Dumont d'Urville. Il devient conseiller d'Etat en 1823, inspecteur général du
génie maritime en 1828 et membre du Conseil d'amirauté en 1830. Il commence alors une
carriere politique et devient deux fois ministre de la Marine par intérim en aofit 1830 et de mars a
mai 1839. Baron et pair de France en 1843, il cesse alors toute fonction, mais conserve sa place au
Conseil d'amirauté. Il est révoqué en 1848, puis est nommeé inspecteur général honoraire en 1850,
année de son décés. TAILLEMITE (Etienne), Dictionnaire des marins francais, op. cit., p. 515-
516.

Voir TUPINIER (Jean), Examen des questions relatives aux controles dans le département de la
Marine, Paris, Imprimerie Royale, 1842.
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a.2 — L'ordonnance du 14 juin 1844

L'ordonnance du 14 juin 1844 va dans le sens de la proposition de 1841. Les
services du commissaire général, de nouveau distincts du Controle, sont répartis
en huit détails, similaires a ceux proposés en 1841 : approvisionnements ; revues,
armements, prises ; travaux ; hopitaux, maisons d'arrét et prisons ; chiourmes ;
vivres ; comptabilité des fonds ; Inscription maritime. La restauration du détail
« comptabilité des fonds » traduit le retour a la conception traditionnelle de la
partie administrative. En effet, dans le régime défini en 1835, cette comptabilité est
de la compétence directe du commissaire général, rattachement qui se justifie par
la tutelle administrative exercée par le Commissariat sur 1'ensemble des services de
I'arsenal. La bonne tenue de la comptabilité financieére constitue ainsi la finalité
des services du commissaire général, ordonnateur secondaire et contréleur des
opérations administratives. En rétablissant le détail « comptabilité des fonds »,
lordonnance de 1844 revient a la conception traditionnelle du réle du
Commissariat : I'administration des ressources nécessaires au service naval.
Cependant, ce texte continue de prévoir une commission des recettes et des
magasins spéciaux a disposition des différentes directions. Comme en 1828, le
texte de 1844 ne choisit pas clairement entre ses principes organiques, a savoir la
division de larsenal en une administration navale et une administration
économique d’un coté, et 'autonomie des directions de 'autre. Le role premier des
commissaires, notamment ceux affectés aux revues, aux travaux et a la
comptabilité des fonds, demeure la tenue de la comptabilité. Néanmoins, seule la
comptabilité financiére est concernée, la comptabilité des matiéres reste en partie
de la compétence des chefs de service. L’ingénieur Dupond qualifie ce systéme de
« contradiction en matiére administrative »7*. En effet, dans l'organisation
prévue en 1828 et 1844, les chefs de service, compétents pour délivrer et donner
les ordres d'emploi des matieres déposées dans les magasins attachés a leurs
services, se trouvent en position d'administrateurs des ressources. Mais, comme
I'ordonnancement des dépenses n'est pas de leur compétence, ils ne sont pas

responsables. Ces attributions des directeurs et 1'existence d'un contréle autonome

Voir DUPONT (A.), Les arsenaux de la Marine de 1689 a nos jours, leur organisation
administrative, op. cit., p. 191.
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impliquent que le Commissariat exerce « des fonctions qu'on ne saurait définir,
car, si elles relevent de l'ordre administratif, elles font double emploi avec les
directions, si ce sont des fonctions de controle, elles se superposent a celles de
l'inspection des services administratifs. »'72. Le probléeme principal de cette
organisation est l'absence de responsabilité, résultant de la multiplicité des
intervenants dans l'acte de dépense: les directeurs, les commissaires aux
approvisionnements et aux travaux, les comptables particuliers ; ce qui engendre

des difficultés dans la tenue de la comptabilité des matieres?7s.

Le reglement du 13 décembre 1845 apporte une solution partielle a ce probleme.
Le texte ne remet pas en cause l'existence des magasins particuliers et des agents
comptables spéciaux pres des directions. Ces derniers sont désormais les
« préposés comptables » du sous-commissaire garde-magasin général qui
centralise leur comptabilité. Néanmoins, dans un souci de ménager 1'autonomie
des directeurs de service, ces garde-magasins, sous l'autorité du Commissariat
pour la comptabilité, sont subordonnés aux directeurs techniques pour « la police
intérieure, pour la conservation et l'arrangement du matériel, ainsi que le choix
des objets a délivrer »174. Ce reglement rétablit 1'unité comptable nécessaire a la
bonne marche du service. Toutefois, il maintient la « contradiction en matiére
administrative ». Les directeurs continuent d'administrer les matiéres propres a
leur service sans étre responsables, cette responsabilité pesant sur les garde-
magasins particuliers. Les auteurs de ces textes justifient 1'organisation de 1844 et
1845 par les garanties que peut apporter une double surveillance exercée par le
Commissariat et le Controle’s. Ces garanties sont niées par le commandant
Gougeard, pour qui la multiplicité des autorités de contrdle annule les effets de ce
dernier, en raison des conflits de compétence et des renvois de responsabilité
qu'elle suppose76. Ce régime reste en vigueur jusqu'aux réformes du XXe¢me siecle.

Il prouve les difficultés pour réformer, de maniere générale, 'administration des

Voir GOUGEARD (Auguste), Les arsenaux de Marine : organisation administrative, op. cit.,
p. 70.

Ibid. Pour le ministre, 1'acte administratif par excellence est 1'acte de dépense. La multiplicité des
acteurs intervenant dans ce dernier empéche de définir précisément sur qui en pese la
responsabilité.

Voir infra, chapitre 2, section 1, paragraphe 2.

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1845 - Partie officielle, op. cit.,
p. 971-978, rapport préalable au reglement du 13 décembre 1845.

Voir infra, chapitre 2, section 1, paragraphe 2, A.
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forces navales. Néanmoins, a mesure que idée d'un arsenal essentiellement
militaire s'impose, son organisation évolue progressivement. L'existence, au sein
de l'arsenal, d'une administration économique, distincte de I'administration
navale, tombe progressivement en désuétude. La militarisation de l'arsenal et
I'autonomie des directions impliquent la nécessaire réorganisation des services du

commissaire général et une redéfinition de son domaine d'action.

b — L’autonomie des directions

Le principal probleme des services du commissaire général, sous I'empire de
I'ordonnance de 1844 est, comme I'écrit le commandant Gougeard en 1882, la
nature incertaine de leurs fonctions'77. Cette incertitude sur la compétence du

Commissariat est progressivement levée.

Son domaine de compétences est précisé. Certains services sont supprimés. Le
premier dont l'existence est remise en cause est le service « des chiourmes »,
chargé de la direction du bagne portuaire. Durant le Second Empire, la loi du 30
mai 1854, sur la peine des travaux forcés, transfere l'exécution de cette peine aux
colonies. Ce transfert du bagne aux colonies découle de la moindre utilité des
forcats pour la Marine militaire!’8. Cependant, il ne s'accompagne pas de la
suppression immédiate du détail « des chiourmes ». Supprimé en 1852 a
Cherbourg et en 1858 a Brest, le bagne est maintenu a Toulon jusqu'au début des
années 1880. Le texte de 1854 précise en outre que « en cas d'empéchement a la
translation des condamnés, et jusqu'a ce que cet empéchement ait cessé, la peine
sera subie provisoirement en France »79. En cas d'empéchement, la peine est
purgée temporairement au bagne de Toulon. Dans la méme période, le service de
santé s'émancipe progressivement de la tutelle que le Commissariat exerce sur lui.
Le décret du 25 mars 1854, sur le corps de santé, introduit le grade de directeur du

service de santé80, Ce texte est réformé par un décret du 14 juillet 1865, portant

Voir infra, chapitre 2, section 1.

Voir infra, chapitre 2, section 2, paragraphe 2, B.

Voir Répertoire des lois, décrets, ordonnances, arrétés, décisions et circulaires, relatifs a
l'organisation des divers services du département de la Marine et des colonies, Paris, Imprimerie
Nationale, 1877, p. 964, article 1 alinéa 2, loi du 30 mars 1854 sur la transportation pénale.

Voir Bulletin officiel de la Marine 1854, op. cit., volume 1, p. 355-361.
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réorganisation du service de santé de la Marine, complété par un arrété ministériel
du 14 janvier 1867, portant reglement sur les attributions et le service intérieur du
conseil de santé181, Aux termes de ces deux textes, le directeur et le conseil de santé
ont des attributions avant tout sanitaires, comprenant, entre autres, les mesures de
salubrité au sein de 'arsenal et 1'organisation médicale des hépitaux maritimes. Le
commissaire aux hopitaux conserve ses prérogatives en matiere de police
intérieure et d'administration, mais perd celles concernant 'embarquement des
officiers de santé, les propositions d'embarquement étant transférées au directeur
du service de santé. L'évolution se poursuit par les décrets du 29 juin 1876 et 15
septembre 1882182, Les officiers de santé disposent désormais d'un pouvoir
disciplinaire sur les personnels secondaires du service de santé, notamment les
infirmiers. Le commissaire aux hdpitaux conserve uniquement ’administration
économique du service de santé. Il partage ses prérogatives de police avec les
officiers de santé. L'autonomie du service de santé est définitivement consacrée
par le décret du 31 mars 1890, attribuant au directeur du service de santé
I'administration et la police des hopitaux de la Marine!83. Le service de santé
devient une direction autonome. Cette évolution entraine une modification des
structures du Commissariat, adaptation prévue par le décret méme. Le détail
« hopitaux, prisons et maisons d'arrét » est démantelé. Le commissaire aux fonds
recoit les compétences du commissaire aux hopitaux, en matiére d'administration
et de police des prisons et maisons d'arrét autres que celles établies dans le navire
amiral et dans les casernes, c'est-a-dire les prisons militaires. Ses attributions en
matiére  d’approvisionnement sont transférées au commissaire aux

approvisionnements et au commissaire aux subsistances.

Dans les années 1890, les services du commissaire général sont répartis en six
détails : revues ; approvisionnements ; travaux ; armements ; subsistances ; bureau
des fonds et détail des prisons; Inscription maritime. La spécialisation est

accentuée par le détachement, entre 1896 et 1902, du service de I'Inscription

Voir Répertoire des lois, décrets, ordonnances, arrétés, décisions et circulaires, relatifs a
l'organisation des divers services du département de la Marine et des colonies, op. cit., p. 681-
690, décret du 14 juillet 1867, et pages 690 a 692, arrété du 14 janvier 1867.
Voir Bulletin officiel de la Marine 1876, op. cit., volume 1, pages 6 a 17 ; et Bulletin officiel de la
Marine 1882, op. cit., volume 2, p. 303-313.
Voir Bulletin officiel de la Marine 1890, op. cit., volume 2, p. 349-351.
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maritime de cette organisation. Le décret du 6 février 1897, sur les attributions des
services techniques dans la préparation, la passation et ’exécution des marchés,
met fin au dernier vestige de l'administration économique : le monopole du
Commissariat en matiere de marché d'approvisionnements!84. L'autonomie des
directions en la matiere est consacrée. Les services techniques deviennent
compétents pour «les constructions neuves et grandes opérations
d'amélioration ». L'autonomie des directions est définitivement adoptée comme
nouveau principe organique de l'arsenal par le décret du 25 aotit 1900, sur
I'administration et la gestion du matériel dans les arsenaux et les établissements de
la Marine. Ce décret fait du commissaire général le directeur financier de 1'arsenal,
puisqu'il est seul ordonnateur secondaire du port et il centralise la comptabilité
financiere de l'arsenal. Ses services sont réorganisés en conséquence. Le détail des
travaux disparait, en raison de l'indépendance des directeurs dans 1'administration
du matériel. Cinq services sont prévus : fonds, prisons et Inscription maritime ;
armements ; revues ; subsistances ; approvisionnements. Cette organisation porte
encore les traces de l'ancien role du Commissariat au sein de l'arsenal. Par
exemple, si le commissaire aux approvisionnements n’est compétent que pour une
fraction des approvisionnements, ’habillement et de couchage, il reste compétent
pour la passation des marchés non-techniques communs a plusieurs services!8s. De
méme, le commissaire général continue de présider I'ensemble des
adjudications!86. Suite a la création d'un service « flotte » rattaché au major-
général, le service des approvisionnements est supprimé par un décret du 19
janvier 1903'87. Le rapport préalable précise que le service du commissaire aux
approvisionnements présente un caractére marginal et ses attributions en matiere
d'administration du matériel peuvent étre exercées par le service flotte. En outre,
la distinction entre les marchés suscite des difficultés qu'il convient de lever par la
suppression de ce service. Les compétences du commissaire aux
approvisionnements sont réparties entre différents services. Ses attributions en

matiere de gestion du matériel sont confiées au major-général, celles concernant

Voir Bulletin officiel de la Marine 1897, op. cit., volume 1, p. 146-149

Voir Bulletin officiel de la Marine 1900, op. cit., volume 2, p. 271-272, article 10.

Ibid., p. 266, rapport préalable au décret du 25 aofit 1900.

Voir Bulletin officiel de la Marine de 1901, op. cit., volume 2, p. 546, décret du 28 octobre 1901
sur les attributions du service flotte ; et Bulletin officiel de la Marine 1903, op. cit., volume 1,
p. 22-23, décret du 19 janvier 1903.
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les marchés non-techniques communs sont attribuées directement aux directions

et celles relatives a la comptabilité, au commissaire aux armements.

L'évolution définitive du Commissariat en une direction est réalisée par le décret
du 18 décembre 1909, portant réorganisation des services de la Marine, texte qui
reprend, en les précisant, les différentes réformes de 1'ordonnance de 1844. Les
services du commissaire général sont réorganisés et regroupés au sein de
l'intendance maritime. Le commissaire général recoit le titre de directeur de
lI'intendance, et perd la direction du service des prisons, rattaché au major-général.
La raison d’étre de ce nouveau service est la centralisation de la comptabilité
financiere - le directeur de l'intendance reste le seul ordonnateur secondaire de
I'arsenal - et la centralisation de l'administration du matériel de subsistances
(vivres, habillement, couchage), alors repartie entre le détail des subsistances, le
service flotte et la direction des travaux hydrauliques. L'intendance maritime est
divisée en quatre services : le service de la solde, le service des subsistances et
habillements, le service des approvisionnements de la flotte et des transports
généraux, et le service de la centralisation financiere et administrative!88. Le texte
revient sur la réforme de 1903, relative aux approvisionnements, et confie la
passation des marchés non-techniques des divers services du port a une
commission locale des marchés, présidée par le commissaire générali8o.
L'organisation de ces services est alors proche de celle des intendances militaires et
le Commissariat acquiert un champ de compétences spécial en vue de la

préparation de la guerre.

En marge de ce phénomene, un certain nombre d'emplois de commissaire, hors du
cadre traditionnel de l'administration économique, sont créés. Des 1828, la
fonction de secrétaire du conseil d'administration de 1'arsenal est remplie par un
officier du Commissariat'9°. De méme, avec la complexification de 1'organisation
centrale du ministere de la Marine, des commissaires sont détachés aupres de ce
dernier, tandis que la création de la réserve augmente le nombre de ces emplois.

Cette réserve est subdivisée en trois catégories, correspondant chacune a un degré

Voir Bulletin officiel de la Marine de 1909 — partie principale, op. cit., p. 1401-1402, article 19.
Ibid.

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1829 — Partie officielle, op. cit., p. 19,
article 76, ordonnance du 17 décembre 1828.
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d'armement des navires. En fonction de la catégorie dont ils relevent, les navires
disposent, dans leur équipage, d'un commissaire!9!. Ces commissaires assument,
dans ce cadre, un service identique a celui qu’ils assurent a la suite d’'une force
navale!92, En outre, l'institution définitive des éléves commissaires en 1863,
entraine la création d'un emploi d'enseignant, chargé d'assurer aux éleves
commissaires « un cours spécial ». Cette fonction est assurée par un officier
supérieur du Commissariat93. La création de I'école du Commissariat en 1910
augmente ce genre d'emploil94. Dénommeée « école d'administration de la Marine »
depuis 1863, le changement de nom réalisé en 1910 illustre la spécialisation du
Commissariat et la rupture définitive des liens que les commissaires et les

contréleurs/inspecteurs entretenaient jusqu'au début du XXeme sjecle.

B — Les rapports avec le Contréle

La spécialisation technique du Commissariat abolit les liens que les
commissaires et les controleurs/inspecteurs entretiennent. Ces rapports résultent
de la notion d'administration économique. En effet, ces deux catégories d’agents
ont le méme domaine de compétences. A mesure que l'autonomie des directions
s'impose, les attaches institutionnelles (1) et statutaires (2) entre les commissaires

et les controleurs/inspecteurs se rompent.

1 — La distinction fonctionnelle entre contrdleurs/inspecteurs et

commissaires de la Marine

Tant que les commissaires restent chargés de 'administration économique,
se pose la question du roOle respectif des commissaires et des

contrbleurs/inspecteurs. Temporairement résolue sous le Consulat (a), cette

Voir Bulletin officiel de la Marine de 1861, op.cit., volume 2, p. 577-580, décret du 25 aofit 1861.
Les navires relevant de la troisieme catégorie, proche du désarmement, sont sous 1'administration
d'un unique commissaire.

Sur le service des commissaires a la suite des forces navales en opération, voir infra, chapitre 2.
Voir Bulletin officiel de la Marine de 1863, op. cit., volume 2, p. 497, article 6 alinéa 1. Voir
également infra, paragraphe 2.

Voir Bulletin officiel de la Marine de 1910 — partie principale, op. cit., p. 1080-1086, arrété du 10
mai 1910 réglant I'organisation de 1'Ecole du Commissariat de la Marine.
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question se pose de nouveau apres la réforme de 1828. Elle n’est définitivement
close quune fois 'administration des arsenaux réorganisée selon le principe

d’autonomie des directions, au début du XXeéme siecle (b).

a — Les réformes de 1791 et de I'an VI

En 1792, le Dictionnaire de la Marine francoise précise que les controleurs
et les commissaires sont des « officiers d’administration de la Marine royale»195.
Ces deux catégories de personnel participent ainsi au service administratif de la
Marine (a.1), comme le précise I'occurrence « administration » de cet ouvrage9°.
La réorganisation de l'administration des arsenaux, en 1800, met fin a cette

identité de service (a.2).

a.1 — Le service administratif de la Marine

Les Révolutionnaires restent influencés par les idées de Colbert en la
matiere. Malouet en est un exemple. Dans le premier mémoire de 1789, il se fonde
sur la distinction entre la fonction d’exécution et la fonction de contrdle, pour
justifier un retour aux principes de 'ordonnance de 1689. Cette distinction joue,
dés le XVIIeme siecle, au sein de la partie civile de l'arsenal. Elle suppose de
distinguer ’administrateur, qui utilise les ressources pour préparer les forces, du
controleur, qui vérifie cette utilisation. La partie civile regroupe 'administration en
elle-méme et le controle dont elle fait I'objet. Par conséquent, la notion d’officiers
d’administration désigne les commissaires, chargés de l’administration des
arsenaux, et les controleurs qui surveillent cette administration. La justification de
cette distinction est identique a celle avancée en matiére de répartition générale
des compétences entre lautorité militaire et l'autorité administrative. Pour
Malouet, « cet ordonnateur pouvant abuser, il est utile de lui faire rendre des

comptes faciles a vérifier, ou de le soumettre a une inspection locale, qui se répéte

Voir ROMME (Charles), Dictionnaire de la Marine francoise, Paris, 1792, chez Barrois 1'ainé
libraire, p. 177, définition du terme « commissaire », et p. 187, définition du terme « contréleur ».
Ces définitions sont reprises dans I'édition de 1813.
Ibid., p. 9-10.
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a des époques fixes »197. Le risque d’abus justifie le controle des ordres de dépenses
et d’emploi réalisés par les ordonnateurs. Néanmoins, deux questions se posent.
En premier lieu, celle de la portée du contrdle. En effet, ce contrdle peut étre
uniquement comptable et porter sur I'acte de dépense. Il est alors proche du
contréle au sens des finances publiques. Le controle peut aussi consister en une
inspection de la bonne exécution des directives recues de I'autorité supérieure198.
Le controle a ici une portée plus large et concerne I'ensemble des actes réalisés en
exécution des ordres de l'autorité supérieure. Cette question souléve, de maniere
incidente, celle des liens statutaires entre les administrateurs et les controleurs. En
effet, dans I’hypothese d’un controle uniquement comptable, le domaine d’action
des commissaires de la Marine et des controleurs est identique. Cette proximité de
compétences fonde I'existence de liens statutaires forts. Au contraire, si le controle
concerne 'ensemble des actes réalisés en exécution des ordres recus, la proximité
de compétences cesse et I'existence de liens statutaires entre les commissaires et

les controleurs est moins justifiable199.

Dans le régime prévu par le décret du 21 septembre 1791, ces questions ne
soulevent aucune difficulté. En raison de la définition large du champ de
compétences de la partie civile, les chefs et sous-chefs d’administration dirigent les
différents services de l'arsenal. Ils donnent les ordres nécessaires, tant a la
délivrance des matiéres qu’a leur emploi. L’administrateur est obligatoirement
soumis au controle, que ce dernier soit formel, c’est-a-dire concernant la régularité
des ordres de dépenses, ou matériel, c’est-a-dire relatif a la bonne exécution des
ordres recus. Aux termes de larticle X du décret du 21 septembre 1791, sur
I’administration des ports et objets y relatifs, le controleur exerce ses prérogatives

a la fois sur les ordres de dépenses et sur les ordres d’emploi2eo. Le controle est

Voir MALOUET (Pierre-Victor), Mémoires de Malouet intendant de la Marine, sur
l'administration de ce département, op. cit., p. 105.

Voir BLOCK (Maurice), Dictionnaire de l'administration francaise, seconde édition, Paris :
Berger-Levrault, 1877, p. 686.

Voir infra, b.

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 2,
p- 309. Aux termes de l'article X, le controleur a le dépot de I'ensemble des actes pris dans le cadre
du service de l'arsenal (pieces comptables, marchés, ordres de service, ordonnances, ordres du
roi). Son contrdle s'étend a l'ensemble des recettes et dépenses, quelle que soit leur nature
(deniers, matieres, hommes), et de leur emploi. Voir également p. 309-310, articles XI a XII. Aux
termes de l'article XI, le controleur est sous l'autorité du ministre dans I'exercice de sa mission
d'inspection et sous l'autorité de 1'ordonnateur pour la police de ses services. Ces prérogatives et
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large et porte sur I'ensemble du processus de production de I'arsenal-usine. Il
concerne les officiers d’administration, en leur qualité de chef de service de
l’arsenal. Le controle des comptes d’emploi le rapproche de la notion d’inspection.
Il s’agit de vérifier le bon emploi des ressources, c’est-a-dire la conformité de
I'usage qu’il en est fait avec les ordres recus. Cependant, cette mission d’inspection
est légalement attribuée a un conseil a dominante militairez°1. Le controle est donc
avant tout comptable, méme si la notion de comptabilité doit étre prise dans son
sens le plus large. Cette définition du pouvoir de contréle est précisée en 1795. Le
décret du 2 brumaire an IV, sur I'administration des ports et arsenaux de la
Marine, perpétue le lien institutionnel entre les commissaires et les controleurs.
Les dispositions concernant ces derniers sont contenues dans la section relative a
la branche «administration et comptabilité »202, Le contrdle concerne les services
du commissaire principal, en raison de sa qualité d’ordonnateur des dépenses pour
I’ensemble des ressources de larsenal, et porte sur l'ensemble de la
comptabilité2e3. Son caractére comptable est plus marqué qu’en 1791. L’article 14
dispose, a son second alinéa, que le controleur vérifie la comptabilité et vise les
pieces a décharge du payeur. Il reste donc formel dans sa définition 1égale. Cette
définition formelle du pouvoir de contréle souléve un probleme de compétences
entre les commissaires et les controleurs. En effet, dans le régime de 1795, si la
partie civile continue de regrouper l'’ensemble des opérations relatives a la
préparation des forces, elle n’est plus de la compétence des seuls commissaires204.
Ces derniers sont responsables de la branche administration et comptabilité et non
de 'ensemble de 'administration de I’arsenal. Dans cette structure, 'emploi des

ressources reléve des chefs de services — le directeur des constructions navales, le

cette place particuliere du contréleur sont identiques a celles prévues par les différents textes de
I'Ancien Régime.

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 2,
p. 318, articles XLIX, L, LI. Aux termes de ces articles, une commission, composée de trois
officiers militaires, deux officiers d'administration et deux personnes étrangeres au service des
arsenaux, inspecte annuellement I'ensemble des comptes ainsi que les travaux et les
approvisionnements et son rapport est adressé au ministre.

Id., volume 6, p. 34-35.

Ibid., article 14. Le contrdle concerne toujours l'ensemble des ordres de dépenses (en deniers,
matiéres et hommes), la tenue de la comptabilité au sens large (c'est-a-dire la comptabilité des
deniers, des matiéres et les revues des différents personnels), et leur régularité. Comme en 1791,
le contréle recoit en dépdt la copie de I'ensemble des actes réalisés dans le cadre du service
administratif, et le controleur siege au conseil d'administration.

Voir supra, section 1, paragraphe 1, A.
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directeur des mouvements et le directeur de lartillerie — et les commissaires
exercent la surveillance comptable de cet emploi. Les commissaires et les
contréleurs disposent ainsi de compétences concurrentes sur l'emploi des
ressources matérielles et humaines par les chefs de services. En effet, aux termes
du décret du 2 brumaire an IV, les services du commissaire principal ont « la
surveillance de l'emploi des matiéres et du temps des ouvriers employés aux
travaux des ports », tandis que le controleur a, dans ses attributions, I'inspection
sur « 'emploi des matieres et du temps des ouvriers »205. Cette question est
néanmoins occultée durant les débats consécutifs a 'adoption du décret du 23
brumaire an IV, suspendant I’application du nouveau régime administratif des

arsenauxz°o,

a.2 — La réforme de I'an VIII

La question de la définition du pouvoir de controle est résolue par le décret
du 7 floréal an VIII. Il est, néanmoins soulevé de maniere implicite durant les
débats consécutifs a la suspension du décret du 2 brumaire sur ’'administration
des arsenaux. En effet, la distinction, opérée par le député Rouyer, entre
l’administration comptable, de la compétence des administrateurs, et
l’administration navale, de la compétence des officiers militaires, implique de
redéfinir la portée du controle. La premiere est compétente pour
l'ordonnancement des dépenses et la tenue de la comptabilité de I'arsenal. La
seconde est compétente en matiere de construction, d’entretien et d’armement des
navires et de leurs équipements2°7. L’ordonnancement des dépenses est, dans ce
cadre, réparti entre la partie administrative et la partie militaire. La premiére est

compétente pour les ordres de dépenses au sens strict, la seconde donne les ordres

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 6,
p- 33-34.
A la différence de la notion d'inspection, utilisée comme argument des partisans dune
administration civile de I’arsenal. L'inspection, au sens strict, c'est-a-dire 1'appréciation de la
bonne exécution des ordres, est confiée aux militaires. Les militaires ne sont donc pas étrangers
aux opérations réalisées dans les arsenaux puisqu'ils apprécient le résultat final de ces dernieres :
I'état de préparation des navires.
Voir ROUYER (Jean-Pascal), Opinion du Représentant du peuple ROUYER, député du
département de I'Hérault, sur le message du Directoire Exécutif, relatif a l'organisation de la
Marine, op. cit., p. 4.
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d’emploi. Le pouvoir de contrdle cesse ainsi de porter uniquement sur la partie
civile et concerne I’ensemble des chefs de services. En raison de cette redéfinition,
la place des controleurs, au sein de l'administration des arsenaux, doit étre
réévaluée. Ils deviennent des auxiliaires aux mains soit du chef de ’arsenal, soit du
ministre de la Marine, permettant de vérifier la bonne exécution des ordres
recus208, Ainsi, bien que concernant, avant tout, l'organisation générale de
larsenal, les débats de I’'an IV annoncent les futures problématiques relatives au

controle.

Elles sont soulevées a mesure que I’arsenal évolue en une structure militaire et que
I'idée d’autonomie des directions s’impose. La réforme, opérée par le décret du 7
floréal an VIII, rompt avec I'ancienne définition du pouvoir de contrélez09. En
effet, bien que l'arsenal soit toujours percu sous un angle économique, son aspect
militaire est plus marqué. En effet, les officiers du corps militaire de la Marine —
les officiers des vaisseaux — ont, comme les ingénieurs-constructeurs et les
commissaires, un role a jouer dans le processus de préparation des forces navales.
Consacrant les idées de ’Amiral Truguet ou du député Rouyer, ’administration
des arsenaux est divisée. Par principe, le chef d’administration reste ordonnateur
des dépenses. Le texte ne précisant pas leur nature, toutes les dépenses sont
concernées : en argent (paiement des soldes, achats, etc.), en matieres (délivrance
des matériaux nécessaires aux opérations de construction ou de radoub, etc.) et en
hommes (levée d’ouvriers maritimes, de matelots, etc.). Cependant, I'emploi des
matiéres et des hommes releve désormais des directions de l’arsenal, sous la
surveillance comptable des commissaires2i°. Par conséquent, le contrdle cesse
d’étre comptable, la surveillance de l'ordonnancement des dépenses ne
représentant plus qu'un des objets de ses attributions. L'institution est renommée

I'Inspection?'t. Ce changement de nom traduit le nouveau réle de l'institution.

Les dispositions des textes de ’Ancien Régime et des décrets de 1791 et de 1795 reprennent en
partie cette idée. Ces textes disposent que, dans l'exercice de ses fonctions, le contréleur est
directement attaché au ministre de la Marine. Ils établissent un systéme mixte ot le controleur se
trouve sous l'autorité de 1'ordonnateur pour la police de ses services, mais sous l'autorité du
ministre pour sa mission de controle.

Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 12, p. 216.

Ibid., p. 215. La comptabilité de I'emploi des ressources reste centralisée par les commissaires de
la Marine, d'ou l'existence du détail des travaux ou du détail des armements.

Ibid., p. 218, titre V, décret du 7 floréal an VIII
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L’Inspection concerne l'ordonnancement des dépenses et le bon emploi des
ressources, c’est-a-dire 'ensemble des opérations réalisées dans I'arsenal. Comme
le précise la Section Marine du Conseil d’Etat, il s’agit de controler la forme, c’est-
a-dire la comptabilité, et le fond, c’est-a-dire 'emploi des ressources2!2. Par
conséquent, il ne porte plus uniquement sur la branche administration et
comptabilité mais sur 'ensemble des directions de I’arsenal. Dans ce but, le décret
du 7 floréal an VIII met fin a la double sujétion dont faisait 'objet 1’ancien
Controle. L'Inspection est directement rattachée au ministre de la Marine et est
indépendante du préfet maritime, qui ne peut suspendre l'exécution de sa
mission213. Le texte de l'an VIII consacre donc l'existence d’une inspection
ministérielle, aux prérogatives ratione materiae distinctes de celles des

commissaires24,

b — Une distinction fonctionnelle progressive

Si le systéme napoléonien est maintenu durant la Restauration, la réforme
de 'administration des arsenaux de 1828 souleve, de nouveau, la question du
domaine de compétences respectif ~des commissaires et des
contréleurs/inspecteurs (b.1). Si la réforme de 1844 met un terme définitif a ce
débat, la distinction fonctionnelle entre les commissaires et les controleurs est

définitivement établie en 1902 (b.2)

b.1 — La réforme de 1828

La conception napoléonienne de la fonction d’inspecteur est confirmée par

I'ordonnance du 29 novembre 1815, concernant la régie et l'administration

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 10,
p. 225-235, le rapport préalable au décret du 77 floréal an VIIL.

Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 12, p. 216, article 58 du décret ; LEBEAU
(Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 10, p. 233-234,
rapport préalable au décret du 7 floréal an VIII.

L'administration des arsenaux est alors extrémement centralisée : le ministre de la Marine
transmet les ordres de 'Empereur au préfet maritime qui les répercute sur les différents chefs de
service. L'inspection contréle 1'exécution de ces ordres et rend compte au ministre.
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générale et particuliere des ports et arsenaux de la Marine2'5. Ce texte supprime la
fonction de préfet maritime et rétablit I'organisation administrative des arsenaux
prévue par l'ordonnance du 27 septembre 1776. L'Inspection redevient, a cette
occasion, le Controle. Cependant, en la matiere, le texte de 1815 diverge du texte de
1776 dont il s’inspire. En effet, sous 1'empire de 1'ordonnance du 27 septembre
1776, le controleur apparait subordonné a l'intendant, puisqu'il ne dispose pas de
la faculté de communiquer directement avec le secrétaire d’Etat & la Marine. De
son coté, le texte de 1815 conserve le principe d'un Contréle indépendant d'une
quelconque autorité locale dans 1'exercice de ses attributions, et le controleur
communique directement avec le ministre de la Marine sur la bonne exécution des
ordres de ce dernier26, Paradoxalement, le maintien de la solution de 1’an VIII
s’explique par la suppression des préfectures maritimes et la restauration du
systeme de direction bicéphale de I'arsenal. Le Contrdle, rattaché au ministre de la
Marine, apparait comme un outil a sa disposition en vue d’assurer la coordination
des parties militaires et administratives des arsenaux. Des traces de I'ancien lien
fonctionnel entre les commissaires et les controleurs subsistent. Le texte précise
que, si le controleur doit informer le ministre de la Marine de « tout ce qui pourra
intéresser le bien notre service », il doit également informer l'intendant « des abus
et irrégularités qu'il aura constatés »2'7. Les services de l'intendant sont placés
sous une surveillance spéciale, en raison de la compétence exclusive de ce dernier

en matiéere d'ordonnancement des dépenses218.

Ce mode d'exercice du controle est conservé, en partie, lors de la réforme de
1828219, Le Contrble redevient alors I'Inspection. Néanmoins, il passe sous
I'autorité du préfet maritime22c, La portée des prérogatives de l'Inspection est

accrue : l'article 64 de 1'ordonnance du 17 décembre 1828 précise que l'inspecteur

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, fond de la bibliothéque, inv.
9619 (Ordonnances et autres pieces relatives a la Marine - Louis XVIII), titre IV, ordonnance du
29 novembre 1815.

Ibid., article 21.

Ibid.

Ibid.

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1829 — Partie officielle, op. cit.,
p. 15-18, titre V « De l'inspecteur », ordonnance du Roi du 17 décembre 1828 sur le service des
ports. Les controleurs retrouvent alors leur titre d'inspecteur.

Ibid., p. 17. L'article 68, alinéa 2, précise que l'inspecteur veille a 1'exécution des ordres du préfet
maritime.
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veille a la bonne exécution des conventions passées par la Marine et la représente
dans tous les litiges dans lesquels elle est partie. L'Inspection assure donc la
défense des intéréts de la Marine, ce qui justifie également ses prérogatives sur les
services de l'arrondissement. Surtout, en créant des magasins propres a chaque
direction, l'ordonnance du 17 décembre 1828 souleéve un paradoxe. En effet,
I'existence de ces magasins permet aux chefs de service de disposer, en plus de
I'emploi des matiéres et des hommes, de I'ordonnancement des dépenses des
matieres présentes dans ces magasins. Sous I’empire de textes précédents, les chefs
de service exécutent les ordres de 'autorité supérieure, le préfet maritime ou le
ministre de la Marine, les commissaires délivrent les ressources nécessaires et en
tiennent la comptabilité, et 'inspecteur surveille la bonne marche du service. Sous
I'empire du texte de 1828, les chefs de service, en sus de leurs prérogatives,
délivrent une partie des ressources nécessaires et tiennent leur comptabilité. Les
commissaires sont donc réduits, dans certains cas, a exercer un pouvoir proche de
celui des inspecteurs, via leurs prérogatives comptables22t. Cette double inspection
apparait superflue. Par conséquent, la fonction de commissaire aux travaux est
supprimée, la surveillance sur les travaux étant directement exercée par les
inspecteurs. Au début des années 1830, il est proposé de supprimer 1'Inspection,
en tant que partie de 'administration de l'arsenal. Cette idée est concrétisée par le
baron Tupinier en 1835. L'ordonnance du 3 janvier, portant création du corps du
Commissariat prévoit une adaptation du role de la partie civile aux prérogatives
des militaires en matiere d'administration222. Le préambule de ce texte part ainsi
du postulat que le service des commissaires et celui des inspecteurs sont
identiques. Ces deux catégories de personnel sont réunies au sein d'un méme
corps, le Commissariat, exercant la tutelle administrative sur les services de

I’arsenal.

Voir GOUGEARD (Auguste), Les arsenaux de la Marine : organisation administrative, op. cit.,
p. 36-37. Le commandant Gougeard cite en exemple 1'ordonnance du 2 octobre 1825 sur la
composition, le service et 'administration des équipages. Voir infra, chapitre 2, section 1.

222 Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (Services

administratifs), sous-série 1E (Commissaire général, directeur de l'intendance), sous-série 1E1
(Ordonnances, réglements, répertoires d'archives), carton 24 (Réglementation du Commissariat).
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b.2 — Les réformes ultérieures

Cependant, des 1832, alors que la réforme de 1835 est encore a I'état de
projet, le commissaire Boursaint conteste I'idée de réunir les commissaires et les
inspecteurs dans un méme corps223. Ses critiques portent tant sur le régime de
I'ordonnance du 17 décembre 1828, que sur les propositions de réforme de ce texte,
le future ordonnance du 3 janvier 1835 portant organisation du Commissariat.
Pour Boursaint, I'ordonnance du 17 décembre 1828 est contestable a deux titres.
En pratique, l'existence de magasins particuliers rend I'exercice du pouvoir
d’inspection plus difficile en raison de la double qualité des chefs de service, a la
fois consommateurs et ordonnateurs des ressources. Cette double qualité va a
I'encontre des principes fondamentaux des finances publiques224. Ce probléme est
aggravé par la position subordonnée de l'inspecteur vis-a-vis du préfet maritime.
Cette subordination est le principal obstacle a la mise en ceuvre d'une gestion
rationnelle des arsenaux, l'action de I'Inspection étant annihilée par la supériorité
hiérarchique du préfet. L'indépendance serait le meilleur gage d’efficacité de cette
institution, comme sous I'empire du décret du 7 floréal an VIII ou de I'ordonnance
du 29 novembre 1815. Le systéme institué en 1828 ne permet pas a 1'Inspection
d'assurer la défense des intéréts de la Marine225. Or, 1'idée de réunir, en un seul
corps, les inspecteurs et les commissaires n'est pas une solution. En effet, la
question de lefficacité de la surveillance des chefs de service dans l'utilisation des
ressources, soulevée par Boursaint, demeure sous I’empire de 'ordonnance du 3
janvier 1835. Le principe hiérarchique subsiste, le commissaire général —
également controleur — reste subordonné au préfet maritime22¢, De méme, la
comptabilité des matieres reste, en partie, de la compétence des chefs de service,
malgré la réintroduction du service des travaux dans 'organigramme des services

du commissaire général, chargé de centraliser cette comptabilité227. La

Voir BOURSAINT (Pierre-Louis), Mémoire sur ['Inspection, dans BLANCHARD (Claude-
Francois), Ecrits divers de P. L. Boursaint, op. cit., p. 219-243

Ce cumul de qualité est aussi I'une des critiques adressées au régime des ordonnances du 3 janvier
1835 et du 11 octobre 1836.

Voir infra, chapitre 2, section 1, paragraphe 2.

Voir BOURSAINT (Pierre-Louis), Mémoire sur l'Inspection, dans BLANCHARD (Claude-
Francois), Ecrits divers de P. L. Boursaint, op. cit., p. 235.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (Services
administratifs), sous-série 1E (Commissaire général, directeur de l'intendance), sous-série 1E1
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comptabilité des matieres demeure éclatée, et la centralisation des comptes des
matiéres par le commissaire aux travaux se révele étre un moyen de surveillance
insuffisant228, En outre, le Commissariat conserve l'administration de certaines
matieres et, par conséquent, cumule la qualité de consommateur, d'ordonnateur et
de controleur. Ce mélange d’attributions empéche l'exercice dune véritable
surveillance sur le service des arsenaux et est potentiellement source d’abus,
puisque le commissaire général en vient a controler des dépenses qu’il a lui-méme
ordonné. Comme le précise Boursaint, il existe une différence fondamentale entre
les deux branches de la partie administrative de 1'arsenal, puisque
« l'Administration agit; ['Inspection surveille. L’Administration obéit;
I'Inspection est indépendante, et c'est surtout par l'indépendance qu'elle est utile ;
elle a droit d'attaquer le Préfet lui-méme dont l'”Administration reléve ; en un mot,
elle saisit tout le Service, et peut, dans l'intérét de I'Etat, traduire les hommes et
les choses dans l'intérét du Gouvernement, privilege unique qu'aucun autre
Service ne pourrait aujourd'hui régulierement exercer. »229, Boursaint ne fait que
tirer les conséquences des réformes opérées depuis 1800. L'Inspection ne peut étre
confondue avec I'Administration des arsenaux. Leurs prérogatives respectives ne
sont plus connexes. En effet, ’Administration, a la charge des commissaires, veille
a la régularité des dépenses et des comptes du service naval, tandis que
I'Inspection veille a 1a bonne marche du service navale dans sa totalité. Certes, des
similitudes existent entre ces deux branches, mais la mission des inspecteurs de la
Marine ne se limite pas au seul aspect économique de l'administration des
arsenaux23°. Elle est plus large, et consiste en la surveillance de la bonne marche
de I'ensemble des services des arsenaux23!. L'Inspection doit étre distincte de
I'Administration, et agir sous l'autorité directe du ministre de la Marine. Ces

critiques persistent aprées I'adoption des textes de 1835 et 1836. En 1837, le contre-

(Ordonnances, reglements, répertoires d'archives), carton 24 (Réglementation du Commissariat),
article 25, ordonnance du 3 janvier 1835, portant institution d’un corps du Commissariat.

Voir infra, chapitre 2, section 1, paragraphe 2.

Voir BOURSAINT (Pierre-Louis), Mémoire sur l'Inspection, dans BLANCHARD (Claude-
Francois), Ecrits divers de P. L. Boursaint, op. cit., p. 232.

Ibid. Boursaint écrit : « Sans doute, il y a quelques ressemblances d'origine et d'habitude, sans
doute aussi l'Inspection a plus d'affinités avec l'Administration qui ne consomme pas, qu'avec les
corps qui consomment ; mais a part ces rapports superficiels, la différence est profondément
tranchée. »

Et comprend également la représentation de la Marine en justice.
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amiral Freycinet, préfet maritime de Rochefort, expose au ministre de la Marine
ses doutes sur le systéeme établi par ces textes. Il propose deux solutions, fondées
sur la séparation entre la fonction administrative et la fonction de controle. La
premiere consiste a retirer au commissaire général ses attributions administratives
pour lui laisser uniquement I'ordonnancement des dépenses et la surveillance des
autres services. Cette premiere solution ne fait que pousser la logique de
I'ordonnance du 3 janvier 1835 a son terme. La seconde consiste a restaurer une
Inspection indépendante232. Le rapport préalable au projet d'ordonnance de 1841,
sur le Contréle, adopte cette derniere solution. La réunion des fonctions
d'ordonnancement des dépenses et d'inspection entre les mémes mains — le
commissaire général sous I'empire de l'ordonnance du 3 janvier 1835 — est
contraire aux principes traditionnels de la Marine et aux principes généraux de
I'administration. L’efficacité de la fonction d'inspection est ainsi sujette a caution.
L’Inspection ne peut réaliser son objectif : veiller a la bonne marche du service des
arsenaux. Elle doit étre séparée de I'Administration, leurs champs de compétences
respectifs sont trop divergents233. Néanmoins, le systeme de 1'an VIII n'est pas
rétabli. L'Inspection devient locale et centrale. Elle retrouve sa dénomination de
« Controle ». Au sein des ports, le Controle est indépendant dans l'exercice de ses
fonctions234. Pour renforcer son efficacité, I'action des controleurs est coordonnée

par la création d'un contrdle central, rattaché au ministere23s.

L'ordonnance du 14 juin 1844 reprend, en partie, cette proposition et consacre la
distinction fonctionnelle entre 1'Inspection et l'administration. L'Inspection
redevient le Controle. Il est organisé en deux échelons : un contréle local, rattaché
au préfet maritime, et un controle central, rattaché au ministre236. Le Controle est

donc un outil permettant de veiller a la bonne marche du service des arsenaux,

Voir Extrait d'une lettre adressée par le contre-amiral de Freycinet au ministre de la Marine, le
14 aotit 1837, dans LACOUDRAIS (Adolphe), Du budget de la Marine et du contréle des
dépenses, op. cit., p. 95-96.

Voir Travail préparatoire sur le contrdle, op. cit., p. 30, article 2, projet de décret sur le
rétablissement du Controle. Cet article précise qu'il y a « incompatibilité entre toutes fonctions
administratives et les fonctions dévolues aux controleurs ».

Ibid., p. 37, article 14 alinéa 2. Cet article dispose que « la mission du contréle est de surveiller et
de controéler sans que nul y puisse mettre obstacle ».

Ibid., p. 45-46, titre IV « Du controle central », projet de décret sur le rétablissement du Controle.
Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1844 - partie officielle, op. cit.,
p. 650-655, titre V « Du contréle permanent dans les ports » ; et p. 660-662, titre IX « Du
controle central ».
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dont les services du commissaire général ne sont qu'une partie. Le role de
I'Inspection/Contréle est précisé a 'occasion des réformes de 1853. Le Controle
redevient I'Inspection. Son domaine de compétence se centre sur la marche du
service des arsenaux. L'Inspection devient administrative et perd une partie de ses
attributions. Si elle demeure garante des intéréts de la Marine, elle partage
désormais cette mission. En effet, I'arrété du 24 février 1853 précise notamment
que le Commissariat exerce les anciennes attributions du Controle en matiére
d'exécution des  marchés237. La  distinction fonctionnelle  entre
inspecteurs/controleurs et commissaires s'accroit. Les réformes de
ladministration des arsenaux de la fin du XIX¢me giecle spécialisent le
Commissariat, qui évolue en une direction au sein des arsenaux. Le décret du 25
aolit 1900 consacre définitivement la distinction fonctionnelle entre le
Commissariat et le Controle. Le service administratif, au sens préparation et
entretien des force navale, est désormais exercé par chacune des directions dans
leur domaine de compétences238. La loi du 2 mars 1902 réforme l'exercice du
Contréle en conséquence. Au terme de ce texte, le Contrdle est directement
rattaché au ministre de la Marine. Le motif justifiant ce rattachement direct - la
défense des intéréts du trésor - fonde aussi la surveillance qu’exercent les
controleurs sur I'ensemble des directions des arsenaux. Surtout, cette fonction
désormais est assurée par un corps distinct, d'un point statutaire, du
Commissariat. En effet, jusqu’aux réformes instaurant ’autonomie des directions,
les commissaires et les contrdleurs/inspecteurs appartiennent a un corps plus
vaste, les administrateurs de la Marine. Des passerelles existent entre eux,
illustrant la lente distinction entre la fonction d’administration et celle de

contréle/inspection.

Voir Bulletin officiel de la Marine 1853, op. cit., volume 1, p. 154-157. Voir également infra,
chapitre 2, section 2, paragraphe 1, sur les attributions des commissaires en matiére de passation
et d’exécution des marchés nécessaires au service de 'arsenal.

Voir supra, section 1, paragraphe 2.
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2 — La distinction statutaire entre commissaires et

contréleurs/inspecteurs

Quand la charge de commissaire est créée en 1517, elle n’est pas distincte de
celle de contrdleur, créée a la méme occasion239. A l'occasion des réformes
réalisées par Colbert, si les controleurs acquierent un réle distinct de celui des
commissaires, ils demeurent recrutés parmi ces derniers, et en 1765, la fonction de
controleur est intégrée a la hiérarchie des officiers d’administration24°.
Temporairement abolis entre 1776 et 1791, ces liens statutaires sont rétablis a
I'occasion de la réforme de 'administration navale menée cette derniéere année. Les
termes « commissaires » et « controleurs » désignent ainsi des fonctions remplies
par des officiers d’administration (a). Si la réforme de 1844 consacre la distinction
fonctionnelle entre le Commissariat et le Contréle/Inspection, niveau statutaire,

les liens entre les deux corps persistent jusqu’a la réforme de 1902 (b).

a — Les administrateurs de la Marine

Les liens statutaires entre les commissaires et les controleurs/inspecteurs
dépendent, avant tout, de la définition donnée a la notion d'administration. Cette
derniere a plusieurs dimensions. Dans la Marine, elle correspond, a partir de 1'an
IV, a I'administration économique. Si la notion est envisagée de ce point de vue, le
controle porte uniquement sur les dépenses, et les contréleurs sont exclusivement
recrutés parmi les commissaires de la Marine (a.1). Cependant, dans son sens
commun, la notion d’administration est plus large. Dans le Dictionnaire de

Uadministration francaise de Maurice Block, elle est définie comme« l'ensemble

Voir ISAMBERT, DECRUSY, TALLANDIER, Recueil général des anciennes lois francaises, op.
cit., volume 12, p. 146, article 23, édit du moi du juillet 1517, portant réglement sur la course
maritime et la juridiction de I’Amiral de France.

Voir ordonnance du 25 mars 1765, concernant les officiers d’'administration de la marine et les
écrivains, dans ordonnance du Roi du 25 mars 1765, concernant la Marine, op. cit. Dés la
premiére moitié du XVIIIéme siécle, les controleurs sont choisis parmi les commissaires disposant
d’une certaine expérience du service. Voir, par exemple, ARCHIVES NATIONALES, CARAN, fond
ancien de la Marine, série C (Personnel), sous-série C7 (dossiers individuels), carton 5, dossier du
contrdleur Angerant. Voir également carton 7, dossier du contrdleur Louis Archin. Il sert comme
commis puis écrivain ordinaire, et est promu sous-commissaire de la Marine et des Classes quand
ce grade est créé en 1765. Nommé controleur en 1771, il recoit peu de temps apres une
commission de commissaire de la Marine, au motif qu’il est le seul contréleur de 'arsenal de Brest
a ne pas avoir une telle commission.
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des services publics destinés a concourir a l'exécution de la pensée du
gouvernement »24, Transposée dans le cadre de la Marine, l'administration
désigne l'ensemble des services chargé d’exécuter les ordres de lautorité
supérieure242, Le Contréle porte, dans ce cas, sur I'ensemble des actes réalisés par
les différents chefs de service, en exécution de ces ordres. Son recrutement est
ouvert aux autres corps de la Marine, puisque la fonction d’inspection nécessite
des connaissances sur I’ensemble des services des arsenaux (a.2). L'évolution de la
notion de controle, c'est-a-dire le passage d'un controle de 1'acte de dépenses a une

inspection de la bonne marche du service, illustre cette distinction.

a.1 — Les décrets de 1791 et 1795

Dans le systeme administratif mis en place en 1791, puis réformé en 1795, le
controle est comptable et porte uniquement sur les officiers d’administration. Pour
les auteurs de ces réformes, les commissaires et les controleurs exercent leurs
attributions dans le cadre du service administratif de la Marine243. Leurs fonctions
sont différentes, mais leurs domaines de compétences sont similaires. Les
contréleurs et les commissaires doivent donc disposer des mémes compétences.
Surtout, les controleurs devant veiller a la régularité des actes réalisés par les
commissaires de la Marine, ils doivent disposer de I’expérience leur permettant de
juger la régularité de ces actes. Par conséquent, les controleurs doivent étre choisis
parmi les commissaires disposant d'une certaine expérience. Le décret du 21
septembre 1791, sur l'administration des ports et objets y relatifs, rend ainsi
commun le recrutement de ces deux catégories d’officiers. Aux termes de I’article
16, «lorsqu’il y aura des places de sous-chef d’administration ou de sous-

contréleur vacantes, elles seront données a un concours auquel pourront se

BLOCK (Maurice), Dictionnaire de l'administration francaise, Paris, chez Berger-Levrault et Cie,
seconde édition, 1877, page 15.

Sur la distinction entre 'administration navale et 'administration économique, voir supra,
section 1, paragraphe 1, A.

Dans les deux cas, la question n’est pas abordée a I'occasion des débats préalables. Voir les débats
préalables a la réforme de 1791 dans MAVIDAL (Jérome) et LAURENT (Emile), Archives
parlementaires - série 1 (1789 — 1799), op. cit., volume 28, p. 381-386 ; et volume 31, p. 101 et
137-144. En 1795, le débat porte sur la participation ou non des officiers de vaisseau a
Padministration des arsenaux. Voir GOULY (Marie-Benoit-Louis), Plan de la régénération et de
l'organisation de la Marine militaire de la République, op.cit.
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présenter tous les commis ayant au moins cing ans de service dans les ports, et
fait une campagne de mer »244, Le déroulement de la carriere est également
commun aux officiers d’administration et aux contréleurs24s. Les qualités de chef
d’administration et de controleur ne sont que deux aspects de la carriere
administrative dans la Marine. Par conséquent, ils bénéficient du méme régime en
matiére statutaire et sont assimilés, en matiéere d’honneurs militaires, aux
commissaires des guerres246. Ces liens statutaires entre commissaires et
controleurs se remarquent également dans la formation du premier cadre des
controleurs. Le décret du 21 septembre 1791, relatif a 'administration de la
Marine, précise, a l'article IV, que les controleurs et les chefs d’administration
destinés a la comptabilité, a la direction des ports secondaires et au service des
classes, sont choisis parmi les commissaires des ports et arsenaux, des classes et
des colonies, quel que soit leur grade ; et parmi les controleurs et sous-controleurs
de la Marine ou des colonies247. Le pouvoir exécutif dispose d'une totale liberté de
choix entre les anciens commissaires et controleurs pour pourvoir aux besoins de
la nouvelle administration. Ce régime n’est pas remis en cause sous la Convention.
Si la fonction d’ordonnateur est supprimée et remplacée par celles d’inspecteur et
d’agent maritime, cette réforme n’a pas de conséquence sur le contrélez248. En effet,

I'inspecteur ne surveille pas le bon ordre dans le service des arsenaux. La fonction

244 Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 2,
p. 311.

245 Jbid., p. 312. L'article 18 précise que les places de chef d'administration et de controleur sont
ouvertes aux sous-chefs d'administration et aux sous-controleurs. L'article 19 ouvre les places
d'ordonnateur aux chefs d'administration et aux controleurs. Le décret du 21 septembre fixe
néanmoins des conditions particuliéres pour les places de sous-chef et chef des constructions,
reconnaissant de facto la nature spéciale des attributions de ces officiers, chargés de diriger les
divers travaux a réaliser : construction de navire ou d’édifices, aménagement du port, artillerie,
etc.

246 Jbid., p. 324. Le décret du 21 septembre 1791, relatif a 'administration de la Marine, pris en
exécution du décret sur 'administration des arsenaux, dispose, a son article 28, que les officiers
d’administration et les contrdleurs ont le méme uniforme. L'identité de régime statutaire ne
concerne cependant pas le traitement des chefs d’administration et des controéleurs. Voir p. 325,
I'état des employés de 'administration de la Marine, annexé au décret relatif a 'administration de
la Marine. Voir également infra, paragraphe 2, A.

247 Ibid., p. 319-320. Néanmoins, I'article III précise que choix des chefs d'administration destinés
aux travaux est réalisé parmi les anciens ingénieurs des travaux hydrauliques. Voir également
article VI. Cet article prévoie une disposition analogue pour la premiere formation des sous-
controleurs et des sous-chefs d’administration destinés au service des ports et au service des
classes. Ces officiers sont choisis parmi les commissaires ordinaires et surnuméraires des ports et
arsenaux, les commissaires des classes, les sous-controleurs et les éléves-commissaires ayant huit
ans de service.

248 Voir supra, section 2, paragraphe 1.
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essentielle de ces agents est d’assurer la coordination des différents services des

arsenaux pour le compte du ministre de la Marine249.

Les réformes de brumaire an IV confirme le systeme de 1791. La question de la
portée du contrdle est peu abordée dans les débats de I'an IV, bien que cette
question soit sous-jacente. Le controle reste légalement percu d'un point de vue
comptable. Il porte sur 'ordonnancement des dépenses de toutes natures, de la
compétence des commissaires. Les liens statutaires entre les commissaires et les
controleurs sont confirmés. Le régime du recrutement et le déroulement de la
carriere restent communs. Les sous-commissaires et les sous-contréleurs sont
recrutés indifféremment parmi les commis principaux. De méme, les commissaires
et les controleurs sont choisis indifféremment parmi les sous-commissaires et les
sous-controleurs2s°. L’assimilation est cependant plus poussée dans le régime de
brumaire an IV25:. En effet, dans 'état des personnels civils, employés a
I’administration des ports, les controleurs sont classés, avec les commissaires, dans
la partie « administration, comptabilité, et inscription maritime »252. L’article 69
du décret du 2 brumaire an IV, sur 'administration des ports et arsenaux, rompt,
cependant, avec le décret de 1791 en matiere d’assimilation de grade2s3. Les
dispositions dans ce domaine restent communes aux commissaires et aux
contrbleurs. Néanmoins, I’assimilation n’est plus réalisée avec les commissaires
des guerres, mais avec les officiers de vaisseau254. Les commissaires principaux et
les controleurs des grands ports ont rang de chef de division, les commissaires et
les controéleurs des ports secondaires ont rang de capitaine de vaisseau, et les sous-

commissaires et les sous-contrdleurs ont rang de lieutenant de vaisseau.

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil des lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 4,
p. 124-126, décret du 27 septembre 1793 ; et p. 313-317, décret du 14 pluvidse an II.

Id., volume 6, p. 45-49, titre IV « admission et avancement » du décret du 2 brumaire an VI, sur
I'administration des ports et arsenaux de la Marine, article 63, relatif a 1'accés au grade de sous-
commissaire et de sous-contréleur ; article 64, sur I'acces au grade de commissaire ; article 65, sur
l'accés au grade de contréleur. L'article 66 précise que le commissaire principal est choisi parmi
les commissaires et les controleurs.

Ibid., p. 62-69, article 17, décret du 3 brumaire an IV, relatif aux fonctions, a 1'uniforme et au
traitement des employés de l'administration civile de la Marine. Les commissaires et les
controleurs disposent du méme uniforme.

Ibid., pages 67 a 69.

Ibid., page 48.

Voir infra, paragraphe 2, A, 1.
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a.2 — Les réformes de 1800 et 1828

En 1800, le Contréle devient 1'Inspection. Cette derniere porte sur
I'ordonnancement des dépenses et sur l'utilisation des ressources255. Spécialisés
dans le domaine économique, les commissaires seuls ne peuvent suffire aux
besoins du nouveau service. Les inspecteurs doivent disposer d'une certaine
expérience non seulement en matiere économique, mais également en matiere de
travaux de construction, d'armements de navire, etc. Surtout, 'inspection étant
désormais directement attachée au ministre de la Marine, les inspecteurs doivent
étre détachés de 1'administration de l'arsenal, tant du point de vue institutionnel
que du point de vue statutaire. Ainsi, l'inspecteur est indépendant du préfet
maritime, qui ne peut entraver son action. Il correspond directement avec le
ministre. Son statut est régi par des dispositions propres, séparées de celles
relatives aux commissaires25¢. Le choix des inspecteurs est ouvert aux officiers de
vaisseau et aux ingénieurs-constructeurs2s’. En matiere d'honneurs militaires,
I'assimilation de grade avec les commissaires est abandonnée2s8. Un corps
autonome de 1'administration est donc constitué. Bien que rétablissant le titre de
contréleur, les réformes réalisées durant le regne de Louis XVIIII ne remettent pas

en cause le régime défini en l'an VIII259. Le controleur reste distinct de

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil des lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 10,
p. 225-235, rapport de la Section Marine du Conseil d'Etat.

Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 12, p. 266-268, section V
« administration » ; et p. 268-269, section VIII « des inspecteurs de Marine », décret du 7
thermidor an VIII, sur I'organisation et le service général de la Marine.

Ibid., p. 269, article 50.Cet article précise que les inspecteurs « seront pris parmi ceux qui ont été
ou qui sont encore controleurs, administrateurs, officiers de vaisseau, ou ingénieurs-
constructeurs ».

Ibid., p. 270, articles 58 et 59. L'assimilation de grade est maintenue entre le chef
d'administration et linspecteur. Voir également SERVICE HISTRIQUE DE LA DEFENSE,
antenne de Toulon, fond de la bibliothéque, inv. 9618 (ordonnances et autres pieces relatives a la
Marine - Empire), décret du 6 frimaire an XIII, relatif aux honneurs militaires dans les ports et
arsenaux de la Marine. Ce texte renvoie au décret du 8 thermidor an VIII, en matiére
d'assimilation. Voir également le tableau des appointements et suppléments de solde alloués, a
compter du Ier vendémiaire an XIII, aux officiers de santé, du génie maritime, d'administration, et
autres entretenus de la Marine. L'inspection est ici séparée de 'administration.

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1816— Partie officielle, op. cit., p. 45-
64 réglement du 16 décembre 1815, portant fixation du nombre, des grades, classes,
appointements et frais de bureau des officiers militaires et civils de la Marine, employés dans les
ports du royaume. Ce texte concerne avant tout les différents appointements pouvant étre regus
par les officiers civils et militaires. Il reste silencieux sur les dispositions statutaires et renvoie aux
réformes de ’an VIII en la matiére. Voir également Annales maritimes et coloniales 1809-1814 —
Partie officielle, op. cit., tome 2, p. 83-86, ordonnance du premier juillet 1814, sur les titres de
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I'administrateur. L'ordonnance du 17 décembre 1828 revient sur cette évolution.
En effet, le service des commissaires et des inspecteurs apparait proche sous
I’empire de ce texte. Les prérogatives croissantes des directions, en matiere de
gestion des ressources, changent le role du commissaire. Il assume, avant tout, le
contréle de la comptabilité des directeurs, mission également remplie par
I'Inspection2t0, Ainsi, paradoxalement, malgré une inspection inspirée de celle
prévue par le reglement du 7 floréal an VIII, I'ordonnance du 8 février 1829,
portant fixation du nombre, des grades et des fonctions des officiers
d'administration, rétablit les liens statutaires entres les commissaires et les
inspecteurs26!, L'article 34 de ce texte ouvre la possibilité de passer d'un corps a
'autre, et rétablit 1'assimilation de grade. Le recrutement redevient commun, les
sous-commissaires et les sous-inspecteurs étant recrutés parmi les éléves
d'administration créés par l'ordonnance de 1824, ou parmi les commis
d'administration262. Les titres de commissaire de la Marine et d’inspecteur
désignent deux emplois au sein dun corps plus vaste: les officiers
d'administration. Ce corps est régi par des dispositions statutaires communes :
l'ordonnance du 8 février 1829. Cette proximité fonctionnelle et statutaire entre
commissaires et inspecteurs entraine, en 1835, leur réunion en un seul corps : le

Commissariat de la Marine293.

b —Vers un Contréle indépendant

Les réformes de 1844 reviennent sur cette réforme et rétablissent un corps
du Controle, distinct d’'un point de vue fonctionnel du Commissariat. Ce corps est
organisé par une ordonnance du 21 décembre 1844264. Le rapport préalable est un

véritable « état des lieux » de 1'évolution de 1'administration navale. L'expérience

divers officiers de 1'administration des ports et arsenaux. Le titre et les fonctions d’inspecteurs
sont maintenus.

Voir infra, chapitre 2, section 1, paragraphe 2.

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1829 — Partie officielle, op. cit.,
p- 258

Ibid., p. 255, article 19. Ce texte précise que l'article 6, qui impose au moins quatre ans de service
dans un grade pour étre promu au grade supérieur et deux ans de service dans une classe pour
étre promu dans la classe supérieure, est commun aux commissaires et aux controleurs.

Sur les limites du systeme mis en place en 1835, voir infra, chapitre 2, section 1, paragraphe 2.
Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, fond de la bibliothéque, inv.
9623 (Ordonnances et autres pieces relatives a la Marine - 1841 - 1848).
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de I'ordonnance de 1835 est un échec, et le controle assuré par les commissaires se
révele insuffisant pour surveiller les chefs de service dans l'exercice de leurs
prérogatives comptables. Le Controle doit étre séparé du Commissariat. Comme
sous l'empire du texte de I'an VIII, la divergence fonctionnelle entre ces deux corps
implique 1'ouverture du recrutement du Controle aux autres corps participant a
I'administration de l'arsenal26s. Cette diversification du recrutement du Controle
souleve une question statutaire importante, relative aux regles d'assimilation. Elle
a pour origine les dispositions relatives au Commissariat en la matiere. En effet, la
hiérarchie des commissaires n'est pas entierement analogue a celle des officiers de
vaisseau. Certains grades de ce dernier corps, celui de capitaine de corvette par
exemple, n'ont pas d'équivalent au sein du Commissariat. La reconstitution d'un
Controle autonome du Commissariat et 1'ouverture de son recrutement aux autres
corps créent des difficultés. Si les contréleurs sont assimilés aux commissaires,
ceux issus des autres corps de la Marine peuvent potentiellement subir une
rétrogradation ce qui est contraire aux principes posés par la loi de 1834 sur I'état
d'officier266, Pour éviter cela, l'article 4 de 1'ordonnance du 21 décembre 1844,
portant organisation du corps du Controle, assimile directement les controleurs
aux officiers de vaisseau. Les liens qu'ils entretenaient avec le Commissariat ne
sont plus exclusifs, conséquence de 1'évolution de l'arsenal. Cette organisation est

confirmée en 1847267,

Elle est remise en cause sous le Second Empire. Outre la nouvelle répartition de
compétences entre les deux corps, les décrets du 12 janvier 1853, sur 1'Inspection
des services administratifs de la Marine, et du 14 mai 1853, sur I'organisation du
Commissariat, précisent que le Commissariat et 1'Inspection forment chacun un

corps d'administration militaire208. Les regles d'assimilation sont a nouveau

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, fond de la bibliothéque, inv.
9623 (Ordonnances et autres piéces relatives a la Marine - 1841 - 1848), article 7, ordonnance du
21 décembre 1844. L'article 6, sur la premiere formation du nouveau corps, suit la méme logique.
Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 34, p. 91-93, article 1, loi du 19 mai 1834 sur
létat d’officier. Les circonstances pouvant entrainer la perte du grade sont limitativement
énumeérées par ce texte. Voir également infra, paragraphe 2, B.

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1847 — partie officielle, op. cit.,
p. 1643-1646, ordonnance du 23 décembre 1847, concernant l'organisation du corps du Contréle
de la Marine.

Voir Bulletin officiel de la Marine 1853, op. cit., volume 1, p. 20, article 9 alinéa 1, décret du 12
janvier 1853 ; et p. 390, article 2 alinéa 1, décret du 14 mai 1853.
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modifiées. Alors que les réformes réalisées a la fin de la Monarchie de Juillet
consacrent le principe d'une assimilation directe des controleurs aux officiers de
vaisseau, le décret du 12 janvier 1853 revient aux solutions anciennes et renvoie, en
matiere d'assimilation, aux dispositions applicables au Commissariat en la
matiere. Surtout, ces deux textes rétablissent la possibilité de passer de I'un a
lautre corps, sans incidence sur le grade, faculté qui avait été supprimée en
18442%9. Enfin, l'accés au premier grade de l'inspection est réservé aux sous-
commissaires. Paradoxalement, outre le classique argument de la connexité des
champs de compétences du Commissariat et du Controle, cette évolution
s'explique par la militarisation de l'administration de I'arsenal. La réduction
progressive du champ de compétences de la partie administrative de I'arsenal
entraine une diminution des besoins en officiers d'administration. Par conséquent,
le déroulement de la carriere administrative devient plus lent. La possibilité de

passer d'un corps a l'autre doit permettre de maintenir aux commissaires les

possibilités de promotion27°.

Néanmoins, les progres de l'autonomie des directions et les divergences
croissantes entre le service des commissaires et celui des inspecteurs qui en résulte
entrainent, comme en I’an VIII, 'ouverture du recrutement. Le décret du 16 aofit
1872, relatif au recrutement des inspecteurs-adjoints des services administratifs de
la Marine ouvre le recrutement aux autres officiers des autres corps de la Marine
disposant d'un grade assimilé a celui de sous-commissaire27:. Cependant, les
autres liens statutaires avec le Commissariat ne sont pas remis en cause. Cette
premiére réforme est complétée par un décret du 29 juin 1878, portant sur le
méme objet, qui institue un concours spécifique aux inspecteurs272. Les bases d'un
corps autonome du Commissariat, du point de vue statutaire, sont établies, bien
que l'assimilation de grade et la possibilité de changer de corps durant la carriere
demeurent. Les réformes de la fin du siécle, en faisant du Commissariat une

direction aux attributions spécialement définies, rompent définitivement tout lien

Voir Bulletin officiel de la Marine 1853, op. cit., volume 1, p. 21, article 12 alinéa 2, décret du 12
janvier 1853 ; et p. 389, article 1 alinéa, décret du 14 mai 1853.

Ibid., p. 383-388, rapport préalable au décret du 14 mai 1853 relatif au Commissariat. Le ministre
de la Marine insiste sur la lenteur du déroulement de la carriére dans la hiérarchie du
Commissariat.

Voir Bulletin officiel de la Marine 1872, op. cit., volume 2, p. 169.

Voir Bulletin officiel de la Marine 1878, op. cit., volume 1, p. 1195.

89



273
274
275
276
277
278

entre le Commissariat et le Contréle. La loi du 2 mars 1902, portant organisation
du corps du Contréle de l'administration de la Marine, institue un corps
totalement indépendant du Commissariat et des autres corps de la Marine273.
L'article premier alinéa 1 précise que « le contréole de l'administration de la
Marine est exercé par un personnel spécial ne relevant que du ministre et qui
constitue le corps du Contrdéle »274. Les controleurs « agissent comme les délégués
directs du ministre »275 dans le but d'assurer « la sauvegarde des intéréts du
trésor et les droits des personnes », ainsi que la bonne exécution des dispositions
régissant le service administratif de la Marine276. A cette fin, les contréleurs sont
totalement indépendants de l'autorité locale. Fonctionnelle d'abord, -cette
indépendance est aussi statutaire. Les controleurs relévent, du point de vue
disciplinaire, « du Ministre et de leurs supérieurs dans leur hiérarchie propre »277.
En effet, bien que bénéficiant de 1'état d'officier, leur hiérarchie est totalement
séparée de celle des autres corps de la Marine. L'assimilation de grade est prévue
uniquement avec leur équivalent terrestre, les controleurs de 1'Armée de terre. Le
Contréle est désormais séparé, a tout point de vue, de l'administration des
arsenaux, dont le Commissariat n'est désormais qu'une direction. Il est au-dessus
de cette administration, comme l'illustre son mode de recrutement, ouvert aux
officiers des autres corps de la Marine remplissant certaines conditions de grade et
de service278. L'autonomie des directions en matiere d'administration change la
physionomie de l'arsenal. Il est désormais formé de directions, aux roles
précisément définis, chacune sous la responsabilité d'un corps d'officiers
particulier et sous la surveillance du Controle. Les liens avec le Commissariat sont
rompus, ce dernier étant devenu le corps d’officiers responsable de 1'Intendance

maritime.

Voir Bulletin officiel de la Marine 1902, op. cit., volume 1, p. 407-412
Ibid., page 407.
Ibid., page 408, article 4 alinéa 1.
Ibid., page 407, article 1 alinéa 2.
Ibid., page 408, article 5.
Ibid., page 410, article 8.
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Paragraphe 2 — la militarisation du Commissariat

Le statut des commissaires illustre la division de 1'administration maritime
en une partie militaire et une partie civile, puis administrative (A). A partir de la
Monarchie de Juillet, le caractere militaire de plus en plus marqué de I’arsenal fait

du Commissariat un corps d'administration militaire (B).

A — Un statut illustrant la division de I'arsenal

L’héritage de ’Ancien Régime est, une nouvelle fois ; important. En raison
de leurs attributions, les administrateurs — les commissaires et les controleurs —
continuent, au début du XIXeme siecle, de bénéficier d'un statut particulier (1). Le

régime du recrutement et de la carriere est organisé en conséquence (2).

1 — Un statut particulier

Les auteurs des réformes de 1791 et 1795 perpétuent, une nouvelle fois, les
pratiques anciennes. Les officiers d'administration de la Marine conservent leur
ancien statut, c'est-a-dire celui de civil soumis a certaines regles statutaires
propres aux officiers militaires. La justification avancée découle de I'organisation
de 'arsenal. Pour les réformateurs de 1791 et 1795, 'administration de ’arsenal ne
présente aucun aspect militaire. C’est une usine, son aspect économique est
prépondérant. Son personnel doit étre distinct du personnel militaire servant sur
les vaisseaux en opération. La distinction entre la partie civile et la partie militaire
est alors percue comme étant absolue. Chaque partie dispose de son personnel
propre, sans lien statutaire (a). La réforme de ’an VIII atténue la portée de cette
distinction statutaire, et les commissaires se voie reconnaitre le statut d’officier

entretenu (b).

a — Un statut civil

La justification de cette distinction statutaire se trouve dans la défiance

dont sont 'objet les officiers de vaisseau. Ils sont considérés comme peu économes
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dans l'utilisation des ressources nécessaires au service naval. Or, 'administration
des arsenaux suppose une rigueur qu’ils n’ont pas279. Elle doit étre confiée a des
personnels non militaires, formés aux habitudes de 1’administration28o.
Néanmoins, malgré le principe d'un arsenal usine, la finalité militaire de
I'institution — 'armement des navires de guerre — demeure. Les commissaires de
la Marine, bien que civils, bénéficient ainsi de certaines marques d’autorité
militaire, pour la bonne marche du service (a.1). Cependant, I'organisation de la

justice maritime militaire révele que cette reconnaissance est limitée (a.2).

a.1 — Une distinction organique

Dans la Marine, est militaire celui qui appartient a la Marine et qui fait
partie des troupes navigant28:, Le personnel servant dans les arsenaux est civil,
solution retenue par le décret du 21 septembre 1791, relatif a 'administration de la
Marine282, Cette distinction est absolue. En effet, alors que dans I’Armée de terre,
les administrateurs — les commissaires des guerres - sont assimilés, en matiére
statutaire, aux autres officiers de ce département, dans la Marine, les officiers
d’administration ne sont pas assimilés aux officiers de vaisseau, mais aux

commissaires des guerres.283. L’assimilation est donc fonctionnelle, et les

Les réformes réalisées a la fin de ’Ancien Régime, en matiére d’administration des forces navales
en opération, sont un demi-aveu du caractére spécial des opérations administratives. En effet, a
Poccasion de la grande réforme de 1776, le service administratif des unités navales est confié
directement aux officiers de vaisseau. Une ordonnance du premier novembre 1784 rétablit les
intendants et commissaires a la suite des armées navales. Le préambule de ce texte précise que le
Roi « ayant reconnu que la comptabilité a bord de ses vaisseaux ne peut étre suivie avec toute
Uattention qu’elle exige par les officiers de sa Marine, dont les fonctions militaires et la conduite
des vaisseaux doivent plus particulierement occuper les soins ». Voir ISAMBERT, DECRUSY,
TALLANDIER, Recueil général des anciennes lois francaises, op. cit., volume 27, p. 529.

Voir supra, section 1, paragraphe 1, A.

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil des lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 2,
p. 308-309, articles VI et VII, décret du 21 septembre 1791 sur la régie des ports et objets y
relatifs. Les subordonnés de l'officier d'administration chargé du détail des mouvements sont
choisis parmi les officiers de vaisseau. Ces derniers perdent cette qualité dés le moment ou ils
entrent dans le service des mouvements.

Ibid., p. 319-325. Sont considérés comme agents civils le personnel affecté aux constructions
navales, les anciens ingénieurs-constructeurs, le personnel des mouvements, chargé de la sureté
de la navigation dans le port, et les personnels affectés aux opérations relatives a la gestion des
ressources, les anciens commissaires des ports

Ibid., p. 324. L’article XXVIII du décret du 21 septembre 1791 précise que les officiers
d’administration disposent des mémes uniformes, prérogatives et honneurs Dés 1792, les
administrateurs de la Marine recoivent un uniforme distinct de celui des commissaires des
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administrateurs de la Marine sont assimilés aux administrateurs de ’Armée. Ces
dispositions soulévent un certain nombre de questions. Par exemple, en matiere de
préséance, comment est déterminé le rang des administrateurs vis-a-vis des
officiers de vaisseau ? De méme, en matiere de droits et pensions, I'article XXXIX
du décret du 20 septembre 1791, sur 'administration des ports et objets y relatifs,
précise que les officiers d’administration bénéficient de pensions de retraite et
d’invalidité calculées selon les mémes regles que les officiers militaires de la
Marine284. Cette disposition implique que l'assimilation soit réalisée avec les
officiers militaires de la Marine. La radicalisation du régime, a partir de 1793, a des
conséquences importantes. La Convention attaque les administrateurs de la
Marine et entreprend de leur retirer toute marque d’autorité28s. Le 277 septembre
1793, elle adopte un décret supprimant le corps et la dénomination de
l’administration civile de la Marine, ainsi que les différents grades qui y étaient
précédemment établis286. Les officiers d’administration sont remplacés par des
employés civils de la Marine. Le motif de cette réforme, présenté dans le rapport
préalable rédigé par Jean-Bon Saint-André, est « qu’l existe encore dans la
République une corporation qui a survécu a lUabolition de toutes les autres, que
cette corporation est celle de 'administration de la Marine »287. Ce changement
de dénomination semble rendre encore plus étanche la séparation entre
I’administrateur et le militaire. Néanmoins, le décret du 27 septembre 1793 renvoie
aux textes antérieurs pour tout ce qu’il ne regle pas. Ce texte n’abordant pas la
question de l’assimilation, le régime de 1791 reste applicable. Cette réforme a,
avant tout, un caractére politique. Il s’agit de mettre au pas l'ancien corps
d’administration navale, qui était passé dans la nouvelle administration en 1791 et,

surtout, qui est soupconné de trahison, suite aux événements survenus a Toulon a

guerres. Voir également volume 3, p. 101-102, décret du 2 septembre 1792 sur 1'uniforme des
officiers d'administration.

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil des lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 2,
p. 316.

En effet, le systéme administratif e 1791 est 'oeuvre de Malouet. Ce dernier, député a ’Assemblée
Nationale Constituante, appartient au monarchiens et fuit en Angleterre a la chute de la
Monarchie. Voir note .4. Sa réforme est ouvertement critiquée par Jean-Bon Saint-André. Voir
LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 4, p. 313-
314, rapport préalable au décret du 14 pluviose an II.

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 4,
p. 124.

Voir MAVIDAL (Jéréome) et LAURENT (Emile), Archives parlementaires - série 1 (1789 — 1799),
op. cit., volume 75, p 253.
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lautomne 1793288, Cet objectif explique I'article III du décret du 14 pluviése an
I1289. Ce texte précise qu’il ne peut y avoir, dans les différentes branches de
I’'administration d’'un port, plus de deux membres d'une méme famille, jusqu’aux
cousins germains inclus. Il s’agit ici de briser les dynasties d’administrateurs de la
Marine, qui se sont constituées durant ’Ancien Régime=29°. Le but est de purger

I’administration de la Marine de ses éléments suspects.

Les réformes de 1795 mettent fin a cette radicalisation. La nouvelle organisation de
I’arsenal suppose une réorganisation des personnels administratifs. La partie civile
est désormais divisée en quatre branches, disposant chacune dun personnel
propre. La notion d’officier d’administration désigne désormais un personnel
particulier, chargé d’'une branche de l'administration navale, et non plus les
officiers placés a la téte des subdivisions de larsenal. Les anciens officiers
d’administration/chefs civils sont supprimés par le décret du 3 brumaire an 1V,
relatif a la nomination, aux fonctions, a I'uniforme et au traitement des employés
de 'administration des ports. Quatre catégories de personnels civils sont instituées
a la place, chacune destinée a une branche de larsenal. Les officiers
d’administration retrouvent alors le titre de commissaires de la Marine, et sont
affectés a la branche « administration et comptabilité »291. Les regles
d’assimilation les concernant cessent d’étre fonctionnelles. Les commissaires de la

Marine ne sont plus assimilés aux commissaires des guerres, mais aux officiers de

Les administrateurs de la Marine apparaissent impliqués dans la sédition de Toulon. Voir
ARCHIVES NATIONALES, CARAN, fond ancien de la Marine, série C (personnels), sous-série C7
(dossiers individuels), carton 18, dossier du controleur Jean-Baptiste Bartouilh de Couloumé. Ce
commissaire et controleur de la Marine, en poste a Toulon au moment de la Révolution, passe aux
Anglais quand la ville leur est livrée, a 'automne 1793. Ces derniers le nomment commissaire
général, grade qu’il réclame depuis 1788 et qui lui est confirmé, a titre posthume, lors du
rétablissement des Bourbons en 1814.

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil des lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 4,
p. 315, article III.

Comme les d'Abbadie, les Bailly, les Bégaud, les Bégon, les Bertin. Voir ARCHIVES
NATIONALES, CARAN, fond ancien de la Marine, série C (personnels), sous-série C7 (dossiers
individuels). Voir également SRVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série
A (commandement de la Marine), sous-série 1A1 (lettres recues du ministre), lettre du 17 juillet
1792, du ministre de la Marine, informant ’ordonnateur du port de Toulon de la nomination du
sieur Jaubert, neveu de Barthouilh de Couloumé, comme sous-controleur. La pratique ancienne
se perpétue jusqu’a la chute de la Monarchie constitutionnel, durant I'été 1792.

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil des lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 6,
p. 62-69. Pour la premiere formation de la nouvelle administration, les commissaires sont
recrutés parmi les anciens commissaires des ports et les officiers d'administration/chefs civils
sont affectés aux détails économiques.
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vaisseau292. En effet, I'assimilation des administrateurs de la Marine aux
commissaires des guerres présente, outre les questions en matiere de préséance et
de droit a pension qu’elle souléve, un troisieme inconvénient, relatif a la discipline.
Le grade de commissaire des guerres n’a pas d’équivalent dans le corps militaire de
la Marine. Assimiler les administrateurs de la Marine aux commissaires des
guerres ne permet pas de les doter d'une autorité suffisante pour assumer leurs
fonctions dans I'arsenal. Par conséquent, pour que les commissaires de la Marine
disposent de cette autorité, ils sont assimilés directement aux officiers de vaisseau.
La hiérarchie des commissaires est alors composée des grades de sous-
commissaire, commissaire et commissaire principal, chacun subdivisé en trois
classes293. Le premier est assimilé au lieutenant de vaisseau, le second au capitaine
de vaisseau, et le dernier au chef de division. Le texte reste flou sur la portée de
l’assimilation et précise seulement que ces regles s’appliquent en cas de « concours
d’autorité »294. En perpétuant I'idée d’'une administration civile de I'arsenal, les
auteurs des réformes de 1791 et 1795 assurent également la pérennité du statut de
commissaire. Comme sous I’Ancien Régime, les commissaires et les controleurs de
la Marine sont des civils. Cependant, la finalité de leurs attributions — I'armement
des navires — est militaire. A cette fin, et pour assurer le bon ordre dans le service
des arsenaux, ils se voient reconnaitre certains droits et marques d’autorité. Pour
cette méme raison, les commissaires et les controleurs échappent a la conscription
militaire, introduite par la loi Jourdan, tandis que, dans le cadre du service de
I’arsenal, leur autorité est similaire a celle des officiers commandants auxquels ils

sont assimilés295.

a.2 — Une assimilation limitée : 'exemple de la justice maritime

L’assimilation reste, néanmoins, limitée. L’organisation de la justice

maritime militaire l'illustre. La justice maritime est réformée par les décrets du 22

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil des lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 6,
p. 48, article 79, décret du 3 brumaire an IV relatif aux employés de 'administration des ports.
Ibid., p. 45-46, articles 62, 63, 64 et 66, décret du 3 brumaire an IV relatif a ’'administration des
ports et arsenaux de la Marine.

Ibid. p. 48, article 69.

Id., volume 8, p. 603, paragraphe 6, article 16, loi sur le mode de formation de I'Armée de terre.
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aolit 1790, concernant le code pénal des armées navales, et du 12 octobre 1791,
relatif a l'organisation d'une cour martiale maritime29. Ces textes établissent un
systéeme proche de celui prévu sous I’Ancien Régime, et distinguent la justice
applicable en mer, dans le cadre d’'une unité en opération et de la compétence du
commandement militaire, et la justice applicable a terre, dans le cadre de

I’arsenal297.

Dans le cadre du service en mer, le décret du 22 aofit 1790 précise que I’exercice de
la justice est de la compétence des officiers militaires, réunis au sein d’un conseil
de justice. Le commis aux revues du navire ou est réuni le conseil de justice exerce
la fonction de greffier. Si un commissaire d’escadre est présent, il fait partie du
conseil de guerre, avec voix délibérative. Comme en 1689, cette organisation
illustre la primauté des militaires en mer, et ’exercice de la justice navale apparait
comme une déclinaison de leur pouvoir de police sur les forces en opération298.
Cependant, la composition du jury prévu par le texte et chargé de se prononcer sur
I’éventuelle culpabilité, confirme la distinction entre les officiers civils et les
officiers militaires. L’article V, aliéna 4, précise que, si le prévenu est un ouvrier ou
un employé des arsenaux embarqué, le jury est composé d'un officier

d’administration ou d’un officier militaire, de trois chefs d’atelier, et de trois agents

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil des lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 1,
p. 122-140, décret du 22 aofit 1790 ; et volume 2, p. 284-302, décret du 12 octobre 1791

Sous 'empire des textes de Colbert, compilés dans 'ordonnance du 15 avril 1689, les intendants
de marine exercent la justice a terre, dans le cadre de I’arsenal, tandis que la justice en mer, au
sein d’'une unité en opération, releve du commandant militaire. L’évolution des compétences, en
la matiere, illustre I'emprise croissante des officiers militaires de la Marine sur les arsenaux, a la
fin de ’Ancien Régime. La réforme de 1765, partage I'exercice de la justice dans les arsenaux. La
composition du conseil de guerre varie en fonction de la qualité du prévenu. Si ce dernier est
officier, soldat ou matelot armé, le conseil de guerre est présidé par l'autorité militaire. Si le
prévenu est matelot, le conseil est présidé par I'intendant ou le commissaire général. La réforme
de 1776 va plus loin. Elle met en place, au sein de l'arsenal, une justice ordinaire, de la
compétence du commandant de port, et une justice spéciale, de la compétence de I'intendant. Ce
dernier est compétent pour toutes infractions commises dans les bureaux des commissaires, et
pour tous les vols commis dans l'arsenal. Cette justice vise a protéger la bonne gestion des
ressources de la Marine. Voir BERBOUCHE (Alain), Marine et justice, la justice criminelle de la
Marine frangaise sous l'Ancien Régime, Mayenne : Presses universitaires de Rennes, 2010.

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil des lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 1,
p. 123, article V sur la composition du jury ; et p. 124, article VI sur la composition du conseil de
justice et le role des officiers d'administration.

96



299

300

301
302

303

de I'Etat du grade du prévenu2. Si le prévenu est un officier d’administration, le

jury est donc composé majoritairement d’administrateurs.

Dans le cadre du service dans I’arsenal, le décret du 12 octobre 1791 précise que la
justice est du ressort de la cour martiale maritime, composée d'un grand juge -
l'ordonnateur du port - et de deux assesseurs : un officier de vaisseau et un chef
d’administration3c°. La compétence de cette juridiction est ratione personae — les
délits relatifs aux services des arsenaux, commis par les officiers d’administration
et autres employés de la Marine — et ratione loci — les délits commis dans les
arsenaux et les délits militaires commis par les officiers de vaisseau et membres
d’équipage présents dans les arsenaux3°l. Dans le premier cas, seuls les faits les
plus graves sont du ressort de la cour martiale maritimes°2. Les délits de simple
police et de police correctionnelle restent du ressort des juridictions ordinaires.
Par conséquent, pour les faits les moins graves, les officiers d’administration
relevent de la justice ordinaire, a la différence des officiers militaires. Au-dela, de
méme que la justice rendue en mer est une déclinaison du pouvoir de police des
officiers militaires, la justice rendue dans I’arsenal est une déclinaison du pouvoir
de police de l'ordonnateur. La présence d'un officier de vaisseau dans la
composition de la cour martial maritime est liée a la finalité militaire de ’arsenal.
Comme dans le cadre de la justice rendue en mer, la composition du jury varie en
fonction de la qualité du prévenu. Le décret du 12 octobre 1791 précise que le jury
est composé de sept membres : trois de grade équivalent a celui de 'accusé et
quatre de grade supérieursos. Cette organisation est confirmée par la suite. Le
systéme révolutionnaire, bien que conservant le principe d'une juridiction en mer
et d'une juridiction dans l’arsenal, apparait plus strict que le systéme d’Ancien
Régime. Malgré 'unité de juridiction a terre ou en mer (conseil de guerre pour la

justice en mer, cour martial maritime pour la justice a terre), la distinction entre la

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil des lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 1,
p. 123, article V

Id., volume 2, p. 284, article 1, décret du 12 octobre 1791.

Ibid., p. 284-285, articles 2 et 3, décret du 12 octobre 1791.

Ibid., article 2. Ce texte précise que la cour martiale maritime est compétente pour les délits
relatifs au service dans les arsenaux « autres que les délits de police simple et de police
correctionnelle. ».

Ibid., p. 285-286, article 8.

97



304

305

306

partie civile et la partie militaire implique que le prononcé sur I’éventuelle

culpabilité est, avant tout, le fait des pairs du prévenu, réunis en jury.

b — Des officiers entretenus

Les réformes réalisées durant le Consulat et le Premier Empire ont des
conséquences majeures sur le statut des commissaires. Elles forment la premiere
étape du processus de militarisation de leur statut. L'aspect militaire de 1'arsenal
s'accentue. La partie civile devient alors la partie administrative. Si elle ne remet
pas en cause la division de l'arsenal, la réforme de l'an VIII l'assouplit. Le
personnel des arsenaux reste divisé en deux catégories: les militaires et les
entretenus. La premiére regroupe les officiers de vaisseau, des troupes de Marine
et du génie maritimeso4. De son coOté, le terme « entretenus » désigne 1'ensemble
des personnels employés pour permettre l'armement des navires, dont les

commissaires. Leur vocation militaire est désormais plus marquée.

Les dispositions statutaires relatives aux Commissaires adoptées en 1795 sont
confirmées, et leur portée précisée. Aux termes des arrétés des 7 thermidor et 7
fructidor an VIII, la hiérarchie des commissaires comprend les grades de sous-
commissaire en trois classes, de commissaire, également en trois classes, de
commissaire principal en deux classes et d’administrateur en chef30s. Le décret du
29 fructidor an XII précise que les grades de commissaire et de chef
d'administration sont répartis en deux classes3°6. Les sous-commissaires restent

assimilés aux lieutenants de vaisseau, les commissaires aux capitaines de vaisseau

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, fond de la bibliothéque, inv.
9618 (Ordonnances et autres piéces relatives a la Marine - République - Empire), décret du 6
frimaire an XIII sur les honneurs a rendre dans les ports et arsenaux.

Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection complete des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 12, p. 266-269, section V, l'arrété du 7
thermidor an VIII portant reglement sur l'organisation et le service général de la Marine. Le cadre
de l'administration des ports militaires est formé de 479 agents, dont 92 commissaires de la
Marine (4 chefs d’administration, 8 commissaires principaux, 35 commissaires et 45 sous-
commissaires).

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil des lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 14,
P- 331-344, Ce texte concerne : I'administration, les chiourmes, le service de santé et 1'inspection.
Il concerne les entretenus. Voir également DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des
lois, décrets, ordonnances, réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 12, p. 298, article
6 concernant I'uniforme des commissaires, arrété du 7 fructidor an VIII, relatif a 1'uniforme des
préfets maritimes, vice-amiraux et autres officiers de la Marine.
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et les chefs d'administration aux chefs de division3?7. L’assimilation est plus
poussée cependant. En matiere d'honneur, le décret du 6 frimaire an XIII, sur les
honneurs militaires dans les ports et arsenaux de la Marine, s'applique aux
officiers d'administration3?8. Si ce texte renvoie au décret du 7 thermidor an VIII
en matiere de préséance, il apporte quelques précisions. Son article 58 dispose que
les sentinelles doivent rendre honneur aux commissaires. L'alinéa 4 précise que les
chefs d'administration et les commissaires principaux ont droit, le jour, a une
sentinelle devant leur bureau. Enfin, ce décret dispose que les honneurs militaires
leur sont dus, a titre funebre, tant dans l'arsenal que dans le cadre du service en
mer, selon les regles applicables aux officiers de vaisseau auxquels ils sont
assimilés309. L'assimilation joue également en matiere de droits, notamment en
matiere de solde de retraite. L'arrété du 11 fructidor an XI, sur la solde de retraite,
dispose que le mode de calcul du temps de service nécessaire pour y prétendre et
les circonstances y donnant droit sont communs aux officiers entretenus et aux
officiers militaires. Il précise que le montant de la solde de retraite des officiers
d'administration est celui auquel peuvent prétendre les officiers militaires avec
lesquels ils prennent rang3to. Seul le temps de service exigé pour pouvoir prétendre
a une solde de retraite différe : 25 ans pour les officiers militaires, 30 ans pour les
commissaires. Ce dispositif est confirmé par le décret du 18 avril 1831, sur les
pensions de 1'armée de mers3!.. Cette assimilation en matiére de droits et honneurs
a pour corollaire 1'assimilation en matiére de devoirs, notamment dans le cadre du
mariage. Le décret du 3 aolit 1808 étend a la Marine les dispositions du décret du

16 juin de la méme année, relatif au mariage des militaires en activité de services:2.

DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compleéte des lois, décrets, ordonnances, réglements et
avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 12, p. 270, articles 58 et 59, arrété du 77 thermidor an VIII.
L’article 58 précise : « Partout ou il y aura concours d'autorité ».

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, fond de la bibliothéque, inv.
9618 (Ordonnances et autres pieces relatives a la Marine - République - Empire).

Ibid., article 76.

Ibid., article 15 relatif au calcul du temps de service, et article XVI sur le montant de la pension.
Voir également BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1809 — 1814 — Partie
officielle, op. cit., volume 1, p. 75, lettre du 31 aoiit 1809 du ministre de la Marine sur le traitement
des officiers militaires ou d'administration en instance de jugement. Le ministre étend a la Marine
une décision du ministre de la guerre du 25 mai 1806, précisant que les officiers militaires et
d'administration en instance de jugement recevront un tiers de leur solde.

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1831 — Partie officielle, op. cit.,
p- 318-3209, article 1 alinéa 1 et 2.

Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d 'Etat, op. cit., volume 16, p. 330.
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Renouant avec la pratique de 1'Ancien Régime, 1'article premier de ce texte soumet
le mariage des officiers, tant militaires qu'entretenus, a l'autorisation du ministre
de la Marines3:3. L'évolution est similaire en matiére de justice. La différence de
composition des juridictions, en raison de la qualité de 1'accusé, est abandonnée.
Les juridictions maritimes — le conseil de justice a bord des navires, le conseil de
guerre maritime spécial établi pour la désertion, le tribunal maritime permanent
établi dans les ports et arsenaux ou le conseil de révision — sont présidées par des
officiers de vaisseau. Les administrateurs sont astreints a y siéger comme
assesseurs aux coOtés des militaires, en raison de leur qualité d'officier. Cette
unification a pour corollaire que les officiers d'administration sont jugés par ces
mémes juridictions en cas de délit relatif a la stireté de I'arsenal ou a la bonne

marche du service34.

L'assimilation est forte et est confirmée au début du XIXeéme siecle. Les
commissaires sont soumis au port de l'uniforme et a l'autorisation ministérielle
pour pouvoir se marier. Ils bénéficient du rang, du droit a pension et des honneurs
des officiers de vaisseau auxquels ils sont assimilés, car leur fonction a une finalité
militaire. Néanmoins, la division de l'arsenal, et la distinction statutaire qui en
découle, restent le principe fondamental. Bien que proche de la hiérarchie
militaire, la hiérarchie des commissaires ne lui correspond que partiellement. Elle
comporte un grade qui n'a pas d'équivalent parmi les militaires, le grade de
commissaire principal. L'article 59 du décret du 7 thermidor an VIII précise, a son
alinéa 3, que cet officier prend rang avant les capitaines de vaisseau, mais apres les
chefs de division3s. En outre, si I'arrété du 11 fructidor an XI pose le principe de

I'assimilation des entretenus et des officiers militaires en matiére de solde de

Voir IMPERIALI (Frangois-Théodore), Résumé des décisions relatives aux mariages des
militaires de toute arme et de tout grade de l'armée de terre et de l'armée de mer, Paris : chez
Henri-Charles Lavauzelle éditeur militaire, 1897, p. 23-28. Ces dispositions ont vocation a
protéger 1'état militaire, d'oti I'autorisation de 1'autorité supérieure et la dot de 1200 francs exigée
de la future mariée

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil des lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 8,
p. 36, loi du 18 vendémiaire an VI, portant établissement de conseil permanent pour la révision
des jugements militaires ; et DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets,
ordonnances, réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 16, p. 2-25, décret du 22 juillet
1806, relatif a l'organisation des conseils de Marine, et a 1'exercice de la justice a bord des
vaisseaux ; et volume 16, p. 55-63, décret du 12 novembre 1806, contenant création et
organisation des tribunaux maritimes.

Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 12, p. 270.
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retraite, il distingue le cas des chefs d'administration et des commissaires
principaux. Les premiers bénéficient d'une solde de retraite distincte de celle des
chefs de division, auxquels ils sont assimilés en matiere d'honneurs ; les seconds
ont une solde particuliere, car leur grade n'a pas d'équivalent dans le corps des
officiers de vaisseau3!6. En matiere d'honneurs a rendre dans le cadre du service en
mer, l'ordonnance du 31 octobre 1827, sur le service a bord des batiments de la
Marine royale, ne fait pas application du principe d'assimilation en vigueur dans le
cadre du service a terre, et les officiers d'administration recoivent des honneurs
distincts de ceux des officiers militaires auxquels ils sont assimilés3'7. Surtout,
I'article 58 de l'arrété du 7 thermidor an VIII, précise que cette assimilation
n'emporte pas identité de grade. En effet, une telle reconnaissance suppose une
identité de statut. Cette derniere n'existe cependant pas, en raison de la distinction
entre les militaires et les entretenus, posée en 1631 et réaffirmée constamment
depuis38. Afin d'assurer la bonne marche du service et en raison de la finalité
militaire de leur emploi, les commissaires bénéficient de certaines marques
d'autorité, de certains droits et sont astreints a certains devoirs. Ils sont donc
soumis a une discipline particuliere dont l'application releve du chef
d'administration. En cette qualité, il recoit les éventuelles demandes d'autorisation
a mariage des entretenus relevant de I'administration économique, des personnels
de santé ou des chiourmes, entre autres, puis les soumet au ministre de la Marine.
A cette occasion, le chef d'administration, puis le commissaire général, est amené a
se prononcer sur le comportement, 'assiduité, et la qualité du demandeur. Dans
une lettre du 28 septembre 1820, le commissaire du bagne de Brest transmet au
commissaire général la demande d’autorisation a mariage d’'un garde chiourmes.

De méme, dans une lettre du 15 juin 1825, le commissaire général de Cherbourg

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, fond de la bibliothéque, inv.
9618 (Ordonnances et autres piéces relatives a la Marine - République - Empire).

Voir Ordonnance du Roi du 31 octobre 1827 sur le service des officiers, des éléves et des maitres
a bord des batiments de la Marine Royale, op. cit., page 206, l'article 693.

Voir supra, section 1, paragraphe 1, A.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Brest, série O (justice maritime),
sous-série 20 (bagne de Brest), carton 1 (correspondance du commissaire aux chiourmes). Voir
également lettre du 29 septembre 1820, ayant le méme objet, ou une lettre du 28 mai 1821, dans
laquelle la demande émane du fils d'un forgat.
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autorise un commis a contracter mariage32°. Durant les regnes de Louis XVIII et
de Charles X, ce statut est confirmé. Seule la hiérarchie est modifiée en 1814, la
titulature de commissaire général remplacant celle de chef d'administration32t.
Surtout, illustrant la spécialisation institutionnelle des commissaires, la qualité

d'éleve d'administration est rétablie en 1804.

2 — Recrutement et carriére

Le régime du recrutement et de la carriere des commissaires évolue en
conséquence de la militarisation du statut des commissaires. Durant la Révolution,
le régime applicable en la matiére est révélateur du caractere civil de
I’administration des forces navale. Les réformes réalisées durant le Consulat et le
Premier Empire illustrent ’évolution du statut de commissaires et leur tendance a
former un corps d’officier (a). Le recrutement des commissaires présente un

caractére mixte, caractére qui persiste au début du XIXeme siecle (b).

a — Les réformes révolutionnaires et napoléoniennes

En termes de recrutement et de déroulement de la carriere, les réformes de

1791 et de 1795 font des administrateurs de la Marines un corps de fonctionnaires

320 Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (Service

321

administratif) sous série 1E1 (enregistrement des ordres, consignes et reglements du chef de
service), carton 1 (1815 — 1828). Voir également lettre du 27 février sur 'autorisation a contracter
mariage donnée a un chirurgien.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, fond de la bibliothéque, inv.
9619 (Ordonnances et autres pieces relatives a la Marine - Louis XVIII), ordonnance du 13 juillet
1814, relative aux titres et dénominations des officiers supérieurs militaires et civils de la Marine
employés dans les ports et arsenaux, et sur les flottes. Si le statut et les fonctions de commissaire,
tel qu’ils résultent des réformes réalisées sous le Consulat et 'Empire, sont confirmés, il n’en est
pas de méme pour les personnes. En effet, durant la premiere Restauration, alors que Malouet est
ministre de la Marine, une partie des officiers d’administration est retirée du service. En, effet,
sous 'Empire, un grand nombre de ces derniers servent dans les territoires annexés par la France.
Néanmoins, une fois la paix revenue et ces territoires libérés, ils perdent leurs postes. Sans parler
d’une épuration, il s’agit avant tout de faire correspondre I'effectif des officiers d’administration
aux besoins réels du pays. Voir LUNTUN (Bernard), 1814-1817 ou Uépuration dans la Marine
francaise, Paris : ’Harmattan, 2005, p. 51-61. Voir également p. 156 4 172. A 'automne 1815 a
lieu, sous le ministére Du Bouchage, une seconde épuration, et 47 postes sur 299 sont supprimés.
Ces suppression ne sont pas immédiatement compensées, méme partiellement, a la différence des
autres corps d’officiers, notamment les officiers de vaisseau.
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(a.1). La militarisation du statut de commissaire, durant le Consulat et I'Empire,

annonce la formation d’un corps d’officiers d’administration (a.2).

a.1 — Un corps de fonctionnaires

Le mode de recrutement des administrateurs de la Marine est réformé par le
décret du 21 septembre 1791, sur l'organisation des ports et objet y relatif. Le
principe d’égalité des citoyens a l'acces aux emplois publics est transposé dans
I’administration des arsenaux, et le concours est retenu comme mode de
recrutement des administrateurs de la Marine. Son organisation ne suscite aucun
débat lors de 'adoption du décret du 21 septembre 1891, sur 'administration des
ports et objets y relatifs. Le concours est régulierement confirmé par la suite. Son
organisation connait un certain nombre de modifications qui illustrent la
redéfinition progressive du domaine de compétence, de la fonction des
commissaires, et de la notion de« carriere administrative » au sein de la marine.
En effet, ce dernier point souléve la question de la possible intégration des
personnels administratifs secondaires — les emplois de commis et d’écrivains — a la
carriere administrative maritime. Ces commis sont les personnels rattachés a
chaque subdivision de I'arsenal, pour en suivre la comptabilité et aider les officiers
d’administration de la Marine. Ils sont les subordonnés des chefs d’administration
— puis commissaires — et des contréleurs. Si les commissaires et les controleurs
sont des officiers civils, I'acces du personnel administratif secondaire a ces
fonctions est admissible. Au contraire, si les termes de commissaires et de

controleurs désignent des officiers militaires, cet acces est moins fondé.

Le régime de 1791 retient une conception large de la carriére administrative. Elle se
remarque d’abord a travers l’assimilation statutaire prévue entre les chefs
d’administration et les controleurs. Elle se remarque également a travers un
recrutement commun, réalisé par concours ouvert aux commis employés dans les
différents services de I'arsenal. L’article 16 du décret du 21 septembre 1791, sur
I’administration des ports et objets y relatifs, dispose que ce concours est ouvert

aux commis ayant déja servi cinq ans dans 'administration navale et qui ont déja
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effectué une campagne en mers22. Les commis sont eux-mémes recrutés via un
concours ouvert a tout francais 4gé de 18 ans323. Les commis sont intégrés
statutairement a la hiérarchie des administrateurs de la Marine. Cette carriéere
commence par le grade de commis, suivi par celui de sous-chef d’administration
ou de sous-controleur, puis par celui de chef d’administration et d’'ordonnateurs24.
Les modalités pratiques du concours, pour les grades de sous-chef ou de sous-
controleur, illustrent la définition de la « partie civile » alors en vigueur. L’article
17 du décret du 21 septembre 1791 dispose que ce concours se déroule sous la
présidence de 'ordonnateur. Le conseil d’administration de I’'arsenal y assume la
fonction de jury. Le texte précise que les candidats sont interrogés par le
professeur de I’école d’hydrographie, puis par le controleur et le sous-controleur, et
par les membres du conseil d’administration, c’est-a-dire les chefs
d’administration en charge des différents services de I’arsenal. Les postulants au
grade de sous-chef d’administration et de sous-controleur sont évalués
directement par la direction administrative de I’arsenal325. Le texte précise que
« les corps administratifs et militaires y seront invités, ainsi que toute personne

chargée de fonction dans linstitution publique »326.

La Convention n’apporte pas de changement a ce régime, qui est partiellement
modifié en 1795. Comme en matiere d’organisation des arsenaux, le régime mis en
place est proche de celui défini en 1791327. Le recrutement reste commun aux
commissaires et aux contréleurs328. De méme, le jury du concours de recrutement

demeure la direction de la partie civile, a savoir le conseil d’administration de

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil des lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 2,
p. 311, article 16, décret du 21 septembre 1791 sur I'administration des ports.

Ibid., p. 310, article 13.

Ibid., p. 312-313, article 19, sur le recrutement des ordonnateurs, décret du 21 septembre 1791 sur
Padministration des ports. Les ordonnateurs sont nommés parmi les chefs d'administration et les
controleurs, la moitié a I'ancienneté, la moitié au choix du Roi.

Ibid., p. 311-312, article 17. Le recrutement des chefs et sous-chefs des travaux est soumis a des
dispositions particulieres. Malgré leur qualité d'officier civil, leur spécialisation justifie un
recrutement a part. Voir p. 312-313, articles 20 a 27.

Ibid. Cependant, ces personnalités invitées ne disposent pas de la faculté d’interroger les
candidats, celle-ci étant réservée aux autorités visées par I’'article 17.

Id., volume 6, p. 45-46, articles 61 a 67, décret du 2 brumaire an IV sur l'administration des
arsenaux de Marine.

Ibid., p. 45, article 63.
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l’arsenal329. Ce systéme présente néanmoins un certain nombre de différences. Le
double concours est abandonné. Un seul concours, aux modalités proches de celles
définies en 1791, est prévu pour le recrutement des commis ordinaires3se.
L’intégration du personnel administratif secondaire au sein de la carriere
d’administrateur de la Marine est plus poussée qu’en 1791. La promotion des
commis aux grades supérieurs est réalisée en partie a I’ancienneté et en partie au
choix de 'autorité supérieure. Cette derniére varie en fonction du futur grade. La
promotion comme commis principal releve du conseil d’administration, auquel
sont adjoints les commissaires dirigeant les huit détails de la branche
« administration et comptabilité »331. Les sous-commissaires et les sous-
controleurs sont nommés par le ministre de la Marine, parmi les commis
principaux332. La hiérarchie administrative comprend alors les grades de commis
ordinaire, de commis principal, de sous-commissaire et de sous-contréleur, de
commissaire et de contréleur, et de commissaire principal. Les commissaires, les
controéleurs et les commis forment alors un corps de fonctionnaires, dont le cadre
supérieur bénéficie, dans une certaine mesure, de I’assimilation statutaire avec les
officiers militaires. Le grade d’ordonnateur est exclu de cette hiérarchie. En effet,
directeur de l’arsenal-usine, l'ordonnateur est nommé parmi I'’ensemble des
personnels civils nécessaires au service des forces navales : les commissaires, les

ingénieurs-constructeurs, etc.333.

a.2 — Les réformes napoléoniennes

Les réformes napoléoniennes ont des conséquences importantes. Elles
découlent de la spécialisation et de la militarisation du statut de commissaire. Le

recrutement des commissaires tend alors a se fermer.

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil des lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 6,
p. 45, article 61, décret du 2 brumaire an IV sur I'administration des arsenaux de Marine.

Ibid.

Ibid., article 62.

Ibid., article 63.

Ibid., p. 47, article 67.
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Le premier volet de cette évolution est la création, en 1804, de places d’éleve
d’administration334. Le caractére spécial des attributions des commissaires —
l’administration économique des arsenaux — suppose des spécialistes qu’il
convient de former. La réglementation napoléonienne revient, en la matiere, aux
idées de 1765335, La militarisation du statut des administrateurs explique aussi
cette création. En effet, durant la Révolution, I'aspect civil des fonctions
d’administrateur de la Marine est prépondérant, ce qui justifie I'intégration du
grade de commis dans la carriere administrative. Sous 'Empire, la fonction de
commissaire revét un caractere militaire plus marqué. Les commissaires tendent a
former un corps technique nécessitant une source de recrutement spéciale, a
I'instar des officiers du génie maritime et des officiers de vaisseau. Par conséquent,
des critéres particuliers sont imposés pour pouvoir concourir aux places d’éléves
d’administration. Outre les conditions d’age — avoir plus de 18 ans et moins de 25
ans — les postulants doivent fournir un justificatif prouvant le versement, par leur
famille, d'une pension annuelle de 500 francs, et étre autorisés, par le ministre de
la Marine, a concourirss¢. L’'examen porte sur des matieres similaires a celles
prévues par le texte de 1791337. Les candidats sont évalués par le conseil
d’administration de I’arsenal, assisté par le professeur d’hydrographie et le maitre
des langues338. Apres avoir justifié de trois emplois dans les différents services de
l’administration d'un arsenal et d'une campagne de six mois en mer, les éleves
d’administration peuvent se présenter au concours pour le grade de sous-

commissaire. Ce concours est identique a celui prévu pour 'admission des éleves

Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 14, p. 545-546, arrété du 29 germinal an XII,
relatif aux éleves d'administration de la Marine.
Voir ARCHIVES NATIONALES, CARAN, fond ancien de la Marine, série A (actes du pouvoir
souverain), sous-série A1 (recueil général des ordonnances, édits, arréts, lettres patentes
concernant la Marine 1278 — 1790), carton 100 (1765), ordonnance du 25 mars 1765 sur la
Marine.
Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 14, p. 545, article 2 ; et p. 546, article 15
alinéa 2, arrété du 29 germinal an XII. Ces critéres sont proches de ceux imposés pour le mariage
des commissaires. La finalité est identique : protéger I'état militaire.
Ibid., p. 545, article 2.
Ibid., article 3.
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d’administration. Il est commun aux éléves d’administration et aux commis

principaux agés de moins de trente ans339.

La réintroduction du concours entre les grades de commis principal et de sous-
commissaire est le second volet de la fermeture du recrutement des commissaires.
Les grades de commis sont alors exclus de la hiérarchie des administrateurs. La
limite d’age imposée aux commis principaux, et 'obligation de passer le concours,
rompent avec I'automaticité de promotion en vigueur sous 'empire des textes de
I’an IV. Surtout, les commis principaux sont autorisés a se présenter au concours,
en raison de leur assimilation statutaire aux éléves d’administration34°. Bien que
subordonnés aux commissaires, les personnels administratifs secondaires
apparaissent a part. Les modalités d’examen prévues pour le recrutement et la
promotion des commis illustrent cette situation. L’arrété du 7 thermidor an VIII
dispose, a son article 34, que pour étre admis en qualité de commis, les postulants
doivent étre agés de 18 ans, avoir réalisés six mois de navigation, satisfaire a un
examen portant sur Parithmétique et la géométrie, et avoir une bonne écritures4.
L’article 35 précise que les commis ne peuvent accéder au grade supérieur s’ils ne
« satisfont pas a un examen portant sur les diverses parties de 'administration,
soit en présence du chef d’'administration, soit en présence des deux plus anciens
commissaires de la Marine »342, La distinction statutaire entre les commis et les
commissaires est forte. Un concours propre a chacun est institué, tandis que
l’autorité chargée de procéder aux nominations differe : le ministre de la Marine
pour les grades de commissaire, le conseil d’administration de I'arsenal pour les
emplois de commis. La carriere administrative désigne alors la seule carriére de
commissaire. En raison de leur réle et d'un mode de recrutement spécial, les
inspecteurs en sont exclus. De leur c6té, les commis ne forment que 'une des deux

sources de recrutement des commissaires, aux cotés des éléves d’administration.

Voir DUVERGIER (J ean—Bap’giste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 14, p. 545, article 7, arrété du 29 germinal an
XII.

Ibid., p. 546, article 15 relatif a 'uniforme des éléves d'administration.

Id., volume 12, p. 267-268.

Ibid., p.268.
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b — Une illustration du caractére mixte du statut de commissaire

Le régime du recrutement des commissaires, défini en 1804, est confirmé
sous la Restauration. Il est réformé en 1829, en conséquence de la réforme de
I’administration des arsenaux, réalisée en 1828, et est de nouveau ouvert au
personnel secondaire (b.1). Ce régime est confirmé au début de la Monarchie de
Juillet (b.2).

b.1 — La Restauration

L’arrété du 29 germinal an XII est réformé par 'ordonnance du 28 janvier
1824, concernant les éleves d’administration de la Marine343. Les sous-
commissaires continuent d’étre recrutés parmi les commis et les éleves
d’administration. Un certain nombre de dispositions renforce la distinction entre
les commis et les commissaires. Seul le concours pour la qualité d’éleve
d’administration est ouvert aux personnes extérieures et aux commis, celui pour le
grade de sous-commissaire n’étant ouvert qu'aux éleves d’administration
remplissant les criteres. Les conditions pour pouvoir se présenter au concours
pour les places d’éleve d’administration sont communes aux commis et aux
personnes extérieures344. L’ article 2 précise que le concours n’est ouvert qu’aux
personnes agées de plus de 18 ans et de moins de 25 ans, titulaires d'une licence de
droit, maitrisant une langue étrangere, « professant des sentiments honorables »
et disposant d’une rente familiale de 800 francs par an34s. En outre, les regles
dérogatoires applicables aux commis sont supprimées. La distinction entre les
commissaires de la Marine et les commis est renforcée. Par ailleurs, en
conséquence de la direction bicéphale de I'arsenal, restaurée en 1815, les modalités
du concours pour le grade de sous-commissaire évoluent. Dans les régimes
précédents, le jury de ce concours est constitué, en partie, par le conseil

d’administration de 'arsenal. L’'ordonnance du 28 janvier 1824 précise que le jury

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1824 — Partie officielle, op. cit.,
p- 252-256.
Ibid., p. 253, article 2 alinéa 3, ordonnance du 24 janvier 1824 concernant les éléves
d'administration. Ce texte précise que les commis remplissant les conditions prescrites par
I'alinéa second peuvent se présenter au concours.
Ibid., p. 252-253.
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est désormais présidé par l'intendant et est constitué par le commissaire général
ou un commissaire principal, un controleur et deux commissaires346. Seule la
direction de la partie administrative de I'arsenal sélectionne les futurs
administrateurs. Cette évolution illustre la spécialisation naissante des
commissaires, phénomene qui se remarque également via la condition de diplome
exigée pour pouvoir postuler et la définition d'un programme de connaissances347.
Cette qualité d’éleve d’administration se perd en cas d’échec au concours pour le
grade de sous-commissaire. L’arrété du 19 germinal an XII n’autorise pas de
seconde tentative, a la différence de 'ordonnance du 8 février 1824348. En cas
d’échec définitif, les candidats congédiés peuvent éventuellement étre astreints a la
conscription349. Un article, publié aux Annales maritimes et coloniale de 1839 —
Partie non officielle, apporte des précisions sur le fonctionnement de I'institution.
L’auteur, anonyme mais assurant la fonction de commis de marine de seconde
classe, publie en annexe un tableau comparatif du recrutement du Commissariat
entre 1820 et 183435°. Pour la période 1824-1828, sur les 27 sous-commissaires
référencés, seuls trois ont été éléves commissaires. L’institution est donc échec. Les

réformes ultérieures en tirent les conséquences

En effet, 'ordonnance du 8 février 1829, portant fixation du nombre, des grades et
des fonctions d’officiers d’administration, reforme le régime prévu par
lordonnance du 28 janvier 182435!.. Cette réforme ne fait que tirer les
conséquences de la réalité du recrutement des officiers d’administration. En effet,

si la qualité d’éleve d’administration est maintenue, 'accés direct des commis

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1824 — Partie officielle, op. cit.,
p. 253, article 3.

Ibid., p. 294-295. Ce programme, bien que plus précis que ceux prévus en 1791, 1795 et 1800,
reste proche. Des éléments de culture générale, comme la capacité a traduire un auteur latin
classique, la maitrise des mathématiques ou la connaissance d'une langue étrangére, sont exigés.
Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection complete des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 14, p. 546, article 17, arrété du 29 germinal
an XII ; et BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1824 — Partie officielle, op. cit.,
page 255, article 8 alinéa, ordonnance du 24 janvier 1824.

Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 14, p. 546, article 17, arrété du 29 germinal
an XII. Cet article précise que les éleves congédiés n'ayant pas 25 ans restent soumis a la
conscription militaire.

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1839 — Partie non officielle, op. cit.,
volume 1, p. 129.

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1829 — Partie officielle, op. cit.,
p- 249-261.
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principaux au grade de sous-commissaire est rétabli. L’article 5 alinéa 3 de
I’'ordonnance du 8 février 1829 dispose que «les sous-commissaires seront choisis
parmi les éléeves d’administration qui auront satisfait aux dispositions de
lordonnance du 28 janvier 1824, et parmi les commis principaux qui auront servi
quatre ans au moins dans ce grade ». En outre, I'alinéa 2 réduit le nombre de
places d’éleve d’administration, tirant les conséquences de I’échec de l'institution
des éléves-commissaires3s2. Ces dispositions rétablissent 1également le lien entre la
carriere d’officier d’administration et celle de commis. La condition de service
exigée des commis principaux est identique a celle exigée pour 'avancement dans
les divers grades de commissaire et de controleur3ss. Cependant, si les commis
principaux suivent les regles applicables aux administrateurs en matieére de
promotion, les commis ordinaires, répartis en trois classes, restent placés sous un

régime particulierss4.

b.2 — La Monarchie de Juillet

Les dispositions relatives au recrutement des administrateurs prévues par
lordonnance du 8 février 1829 sont réformées des 1830, par I'ordonnance du 13
décembre, « qui supprime l'institution des éléves de la Marine, et qui détermine le
mode d'avancement dans la carriére administrative, jusqu'au grade de sous-
commissaire »355. Le rapport préalable critique I'évolution amorcée par
l'institution des éléves commissaires. Le ministre de la Marine commence par
rappeler que « la hiérarchie administrative » est composée de six grades : celui de
commissaire général, de commissaire principal, de commissaire, de sous-
commissaire, de commis principal et de commis ordinaire3s¢. Il rappelle ensuite
que, sous l'empire des textes de 1791 et 1795, 1'accés aux grades supérieurs ne

pouvait avoir lieu qu'« aprés avoir passé par les grades inférieurs, auxquels on

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1829 — Partie officielle, op. cit.,
p. 251.
Ibid.
Ibid., page 256. L’article 26 précise que le passage a la classe supérieure n’est possible qu’apres
deux ans de service et non quatre ans.
Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1831 — Partie officielle, op. cit., p. 3-
8.
Ibid., p. 3.
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n’était admis qu'en subissant un examen »357. Ce systéme permit a la Marine de
disposer d'administrateurs compétents, joignant « a une capacité distinguée
toutes les lumieres de l'expérience »358. L'institution des éléves d'administration,
en raison des conditions nécessaires pour pouvoir se présenter, crée une caste de
privilégiés, accédant directement au grade de sous-commissaire, sans passer par
les grades inférieurs3s9. Ce systeme est donc préjudiciable, puisqu’il prive les
administrateurs d'individus disposant de la connaissance pratique de
I'administration navale. Le décret du 13 décembre 1830 supprime les places d’éleve
d'administration et dispose, a son article 3, que les sous-commissaires et les sous-
inspecteurs sont désormais recrutés parmi les commis principaux, un tiers a
I'ancienneté, le reste par un concours3®©. Comme en 1824, la composition du jury
prévu pour ce concours illustre le role des administrateurs dans l'arsenal. Le jury
est présidé par le préfet maritime et est composé du chef d'administration, de
l'inspecteur, d'un commissaire de la Marine, d'un ingénieur et du procureur du roi
pres le tribunal de premiere instance. Un sous-commissaire et un sous-inspecteur
font office de secrétaires3tt. Le jury est donc formé majoritairement par les
officiers chargés d'ordonner les dépenses, de surveiller la comptabilité et de
représenter la Marine en justice, domaine de compétences traditionnel de
I'administration économique de l'arsenal. De méme, L'article 5, sur le programme
du concours, illustre cette spécialisation des administrateurs, notamment a travers
les épreuves relatives a la comptabilité et celles de droit362. Cette réforme apparait

avant tout politique. En effet, en pratique, les commissaires demeurent recrutés

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1831 — Partie officielle, op. cit., p. 3.
Ibid.

Ibid., p. 4. L'un des critéres défini par le texte de 1824, pour pouvoir étre admis comme éléve
commissaire, est de « professer des sentiments honorables ». L’objet de ce critere est de ne
recruter que des individus proches du régime politique en place. Supprimer la qualité d’éléve-
commissaire produit deux effets : elle permet au personnel administratif secondaire de continuer
sa carriére comme commissaire ou inspecteur, et par la assurer la fidélité du corps au nouveau
régime.

Ibid., p. 6.

Ibid., p. 7, article 6, ordonnance du 13 décembre 1830.

Ibid., p. 6. Sur quatre alinéas, trois concernent la comptabilité et le droit. Outre des connaissances
en matiére d’administration des arsenaux, d’administration des forces navale et en matiére
d’Inscription maritime, l'article 5 met au programme des connaissances les lois relatives au
commerce maritime, et les parties du Code civil, du Code de commerce et du Code de procédure
civile d’application usuelle dans la Marine.
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majoritairement parmi les commis principaux3¢s. Il s’agit avant tout d’abattre une
institution du régime précédent. En matiere de recrutement des commis, le texte
renvoie aux dispositions de 1791, 1795 et 1829. Ils sont choisis parmi les écrivains
qui satisfont a 1'examen prévu par les textes de 1791 et 1795364, Cette fonction
d'écrivain, supprimée durant la Révolution, est restaurée en 1829. Elle est alors
temporaire. L'article 32 de 1'ordonnance du 8 février 1829 dispose que le ministre
de la Marine fixe, chaque année, le montant des fonds destinés a couvrir les
appointements des écrivains et les frais de bureau. L'emploi d'écrivain releve alors
des frais de fonctionnement et leur nombre dépend des circonstances3®s. Cette
fonction tend a devenir permanente. Le décret du 31 juillet 1834 précise que les
écrivains sont recrutés suite a un examen, dont le jury est présidé par le chef
d'administration, et est composé d'un inspecteur et d'un commissaire3¢. Ce jury
est similaire a celui prévu pour I'examen aux places de commis3¢7. Ces dispositions
traduisent la position subordonnée des personnels secondaires. Ce décret précise
également que la nomination au grade de sous-commissaire ou sous-inspecteur est
réalisée un tiers a l'ancienneté, un tiers par un concours, dont le programme reste
celui de l'ordonnance du 13 décembre 1830, et un tiers au mérite368. Ces
différentes réformes traduisent les hésitations a propos du statut des
administrateurs de la Marine. L'assimilation statutaire des commissaires aux
officiers de vaisseau justifie, a l'instar du corps militaire de la Marine, 1'existence
d'éleves propres aux administrateurs. Néanmoins, l'idée d'une carriére
administrative implique l'intégration des personnels secondaires a la hiérarchie
administrative, dont les grades de commissaire et de controleur/inspecteur
forment le cadre supérieur. Cette hésitation est levée progressivement, suite a la

reconnaissance légale du caractéere militaire du Commissariat.

BAJOT (Louis-Marie) Voir Annales maritimes et coloniales 1839 — Partie non officielle, op. cit.,
volume 1, p. 129. En 1829 et 1830, année de la suppression de la qualité d’éléeve-commissaire, 18
sous-commissaires sont recrutés, dont 5 provenant des éleves commissaires.
Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1829 — Partie officielle, op. cit.,
p. 256, article 26, ordonnance du 8 février 1829 ; et, Annales maritimes et coloniales 1831 —
Partie officielle, op. cit., p. 5-6, article 2, ordonnance du 13 décembre 1830.
Ibid., p. 257 et 258. 1ls sont d'ailleurs nommés par le préfet maritime, sur proposition des chefs de
service.
Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1834 — Partie officielle, op. cit.,
p. 602 et 603, articles 1 et 2. Le programme de 'examen reste avant tout centré sur la culture
générale.
Ibid., article 4 alinéa 2.
Ibid., p. 604-605, articles 8 et 9.
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B — Un corps d'administration militaire

Si les commissaires sont classés, par les textes, parmi les entretenus de la
Marine, leur statut les rapproche des officiers de vaisseau. Les réformes réalisées
par la Monarchie de Juillet en 1834 et 1835 achevent la militarisation du
Commissariat et le caractére militaire du corps est 1également reconnu par décret

en 1853 (1). Le régime du recrutement et de la carriére évolue en conséquence (2).

1 — La reconnaissance de |'état militaire

L’état militaire est reconnu aux commissaires progressivement, entre 1834
et 1853 (a). Le statut des commissaires est aligné, par conséquent, sur celui des

officiers des corps militaires de la Marine (b)

a — L’application de la loi du 19 mai 1834, sur I'état d’officier, aux

commissaires

En précisant que le Commissariat est un corps d’administration militaire, le
décret du 14 mai 1853, portant réorganisation du Commissariat, rend caduque la
distinction statutaire entre les administrateurs et les militaires, distinction qui s’est
perpétuée via le statut d’entretenu. Néanmoins, ce texte ne fait que tirer les
conséquences des réformes opérées durant la Monarchie de Juillet en la matiere.
En effet, quand Louis-Napoléon Bonaparte devient président en 1848, le statut des
commissaires est identique a celui des officiers de vaisseau. En effet, 'adoption de
la loi sur I'état d’officier, en 1834, et la création du corps du Commissariat, en

1835, achévent la militarisation du statut des administrateurs.

La loi du 19 mai 1834 met en place plusieurs garanties en faveur des officiers de
I’Armée de terre et de la Marine. Les différentes positions susceptibles d’étre
occupées par les officiers — I'activité, la disponibilité, la non-activité ou la retraite -

sont légalement prévues, ainsi que les causes justifiant un changement en la
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matiére3®. Surtout, ce texte opere une distinction entre le grade et I’'emploi37o. Le
premier ne peut étre perdu que pour des causes légalement prévues, le second est a
la disposition de l'’exécutif, qui 'accorde en fonction des besoins37t. Ce texte
dispose, a son article 24 alinéa 1, que « la présente loi est déclarée commune aux
deux services de terre et de mer. Elle est, en conséquence, applicable aux officiers
des troupes de la Marine et aux officiers entretenus des autres corps de ce
département »372. Cette derniére expression est sujette a interprétation et suscite
une discussion durant 'examen du texte. A priori, 'ensemble des officiers agissant
dans le cadre de 'administration des forces navales semble concerné. Néanmoins,
le terme « corps » laisse penser que I'application de ce texte est plus restreinte. La
loi du 19 mai 1834 ne s’appliquerait qu’aux officiers entretenus statutairement
organisés en corps, solution retenue durant les débats parlementaires373. Or, a la
différence des officiers de vaisseau ou des officiers du génie maritime, les
commissaires ne forment pas un corps proprement dit. En raison des liens
fonctionnels et statutaires prévus par les ordonnances du 17 décembre 1828 et du
8 février 1829, les termes de commissaire et de controleur désignent, avant tout,
des fonctions pouvant étre assumées indifféremment par un officier
d’administration374. Malgré I’aspect militaire de leur statut, les commissaires ne

bénéficient pas, en 1834, de I’état d’officier, car ils ne sont pas organisés en corps.

Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 34, p. 94-98, titre II « des positions de
I'officier ».

Ibid., p. 91 a 94, titre I « du grade ».

Ibid., article 1. Le grade se perd par démission ; perte de la nationalité francaise suite a un
jugement ; condamnation a une peine afflictive ou infamante, pour escroquerie, abus de
confiance, banqueroute frauduleuse, a une peine correctionnelle entrainant surveillance du
condamné par la haute police et perte des droits civils, civiques et de famille ; destitution
prononcée par un conseil de guerre ; absence illégale du corps pendant plus de trois mois pour les
officiers en activité ; présence hors du royaume sans autorisation du roi pendant plus de quinze
jours pour tous les officiers en activité, en disponibilité ou en non-activité. Voir également article
5. Seuls les officiers en activité disposent d'un emploi, que celui-ci soit organiquement prévu ou
hors cadre.

Ibid., page 100.

Voir MAVIDAL (Jérome) et LAURENT (Emile), Archives parlementaires - série 2 (1800 — 1860),
op. cit., volume 86, p. 526-527. Certains députés estiment que le texte ne s'applique qu'aux
officiers de vaisseau.

Cette idée, corroborée par les dispositions de I'ordonnance du 8 février 1829, est également sous-
jacente dans l'ordonnance du 3 janvier 1835, portant organisation du corps du Commissariat.
L'article 25 de ce texte précise que I'uniforme des officiers du Commissariat est réglementé par les
dispositions en vigueur pour l'ancien corps de l'administration de la Marine. Voir SERVICE
HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (Services administratifs), sous-série
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Cette situation change rapidement des 1835. C’est le volet statutaire des réformes
entreprises. Les commissaires bénéficient de I'application de la loi du 19 mai 1834.
Ils sont les officiers d'un corps entretenu, le Commissariat, organisée par
l'ordonnance du 3 janvier 1835375. Le statut des commissaires, comme celui des
autres officiers entretenus, est alors identique a celui des officiers militaires, et la
distinction entre ces deux catégories d’officier perd son sens. Un avis du Conseil de
I’Ordre de la Légion d’'Honneur, du 20 juillet 1852, tire les conséquences de cette
évolutions76. En l'espéce, il s’agit de déterminer quels entretenus de la Marine
peuvent bénéficier de I'application des dispositions du titre V « Pensions, brevets,
prérogatives » du décret organique de la Légion d’Honneur du 16 mars 1852377. Ce
titre met en place des dispositions transitoires entre I’ancienne et la nouvelle
organisation de la Légion d’'Honneur. Les articles 33 et 34 précisent que les
officiers, sous-officiers et soldats des armées de terre et de mer, récemment
nommés ou promus dans la Légion ; ou les officiers déja membres de la Légion,
récemment mis a la retraite, ont droit a une pension. La question est donc de
savoir si les entretenus sont compris dans I'expression « officiers, sous-officiers,
soldats de I'armée de mer ». La réponse est positive pour le Conseil de I'Ordre. Une
dépéche du 24 juillet 1852, du Grand Chancelier de la Légion d'Honneur, apporte

des précisionss’8. Pour le Grand Chancelier, il s’agit de déterminer quels

1E (Commissaire général, directeur de l'intendance), sous-série 1E1 (Ordonnances, réglements,
répertoires d'archives), carton 24 (Réglementation du Commissariat). Ce corps est composé de
546 agents, dont 151 officiers (128 commissaires et 23 inspecteurs).
Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (Services
administratifs), sous-série 1E (Commissaire général, directeur de l'intendance), sous-série 1E1
(Ordonnances, reglements, répertoires d'archives), carton 24 (Réglementation du Commissariat),
rapport préalable et l'ordonnance du 3 janvier 1835, portant institution d'un corps du
Commissariat de la Marine ; et ordonnance du méme jour, portant organisation du corps du
Commissariat de la Marine. A partir de cette date, et jusqu'en 1909, le terme de Commissariat
désigne a la fois un corps d'officiers et les services de 1'arsenal de la compétence du commissaire
général. Les effectifs du corps du Commissariat sont alors fixés a 497 agents, dont 227 officiers (5
commissaires généraux, 25 commissaires, 107 sous-commissaires et 90 commis principaux). La
réduction des effectifs réalisée a I'occasion de la réunion des commissaires et des controleurs en
un corps est ainsi annulée par 'augmentation des dépenses en officiers.
Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Brest, série E (service administratif),
sous-série 2E (commissaire aux armements), ordres du préfet maritime, carton 160 (1852 —
1853).
Voir SECRETARIAT GENREAL DE LA GRANDE CHANCELLERIE, Recueil de lois, décrets,
réglements régissant l'ordre national de la Légion d'Honneur et documents annexes, Paris,
Imprimerie Nationale, 1909, p. 7-8.
Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Brest, série E (service administratif),
sous-série 2E (commissaire aux armements), ordres du préfet maritime, carton 160 (1852 —
1853).
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entretenus bénéficient d’« une assimilation directe et réelle pour le grade, le
service, les préséances et la retraite, avec les officiers de la flotte, et qui peuvent, a
ce titre, revendiquer le caractére militaire »379. Au vu de la législation applicable,
citée par les visas de l'avis du 20 juillet, la réponse est positive pour les
commissaires. Ils bénéficient d’'une assimilation directe aux officiers de vaisseau en
termes de grade, d’honneur, et de droit a la retraite. Ils sont astreints au port de
I'uniforme. Ils doivent demander l'autorisation a leur supérieur pour se marier,
sous peine de perdre le bénéfice de leur grade, et sont justiciables devant les
meémes juridictions. Les entretenus apparaissent, statutairement, comme des
militaires, et les dispositions du décret du 16 mars 1852 leur sont applicables. La
portée du décret du 14 mai 1853 est donc discutable. Il rend, l1également, caduque
I’'ancienne incompatibilité statutaire entre les fonctions militaires et les fonctions
administrative, confirmée par le décret du 7 thermidor an VIII, et non abrogée par
la suites38o. Cependant, il ne fait que constater une situation établie vingt ans plus
tot. L’article 2 alinéa 2 du décret du 14 mai 1853, portant réorganisation du
Commissariat, lillustre. Ce texte précise que les officiers du Commissariat

demeurent placés sous le régime de la loi de 1834381.

b — les conséquences statutaires

La reconnaissance de l'état militaire a comme principale conséquence
d’aligner la hiérarchie des commissaires sur celle des autres corps de la Marine
(b.1). Dans les autres matieres relevant du statut — solde, retraite, mariage

notamment, cette reconnaissance a des effets moindres (b.2).

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Brest, série E (service administratif),
sous-série 2E (commissaire aux armements), ordres du préfet maritime, carton 160 (1852 —
1853).
Voir JEAN-BAPTISTE DUVERGIER, Collection complete des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 12, p. 270, article 58, décret du 7 thermidor
an VIII.
Voir Bulletin officiel de la Marine de 1853, op. cit., volume 1, p. 390, article 2 alinéa 2, décret du
14 mai 1853.
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b.1 — Les conséquences sur la hiérarchie du corps

Bien que proche de la hiérarchie des officiers de vaisseau, la hiérarchie des
commissaires présente, au début des années 1830, des particularités. Deux grades
ne disposent pas d'une assimilation directe avec les officiers de vaisseau : celui de
commissaire général et celui de commissaire principal. Avec la reconnaissance du
caractere militaire du Commissariat, la hiérarchie des commissaires est alignée sur

celle des officiers de vaisseau.

L'ordonnance du 3 janvier 1835, portant institution du corps du Commissariat,
supprime le grade de commissaire principal382. La hiérarchie des commissaires
comprend alors les grades de sous-commissaire, de commissaire et de
commissaire général, tous divisés en deux classes383. Le cadre supérieur du
Commissariat se rapproche de celui du corps des vaisseaux. Néanmoins, cette
hiérarchie est, avant tout, proche de celle prévue pour les anciens inspecteurs, par
I'ordonnance du 8 février 1829. Elle doit faciliter la réunion des inspecteurs aux
commissaires, par l'identité de grade existant entre eux. Cette hiérarchie est a
nouveau réformée en 1847384. Cette réforme suit la méme logique que celle de
1844, créant le corps du Controle. Ce corps dispose, dans sa hiérarchie, d'un grade
intermédiaire entre celui de controleur et de sous-contrdleur, le grade de
contréleur-adjoint, correspondant a celui de capitaine de corvette, mais n'ayant
pas d’équivalence dans la hiérarchie du Commissariat. Cette différence est
préjudiciable aux commissaires, en raison du mode de recrutement du Controle,
réalisé parmi les officiers de 'ensemble des corps de la Marine. Les commissaires
qui passent dans le Controéle risquent potentiellement de perdre leur grade, ce qui

est contraire aux principes posés par la loi de 1834 sur I'état d’officiers. Aux termes

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (Services
administratifs), sous-série 1E (Commissaire général, directeur de l'intendance), sous-série 1E1
(Ordonnances, reglements, répertoires d'archives), carton 24 (Réglementation du Commissariat),
article 1.

Ibid.

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales de 1847 — partie officielle, op. cit.,
p. 1632-1639, ordonnance du 23 décembre concernant I'organisation du corps du Commissariat
de la Marine. Ce texte fixe également le cadre du Commissariat, mais pour le service
métropolitain, c’est-a-dire 'administration des ports et arsenaux en France et en Algérie, et le
service de I'Inscription maritime. Le cadre coloniale est classé a part. Le corps est alors composé
de 508 officiers (9 commissaires généraux, 32 commissaires, 32 commissaires adjoints, 165 sous-
commissaires et 270 aides commissaires, ex-commis principaux). Ce texte est le premier a exclure
formellement les commis de la hiérarchie du corps.
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de l'article 2 de l'ordonnance du 23 décembre 1847, concernant 1'organisation du
Commissariat, la hiérarchie du corps est composée des grades de commissaire
général, de commissaire, de commissaire-adjoint, de sous-commissaire et d'aide-
commissaire. Les quatre premiers sont répartis en deux classes385. Hormis le grade
de commissaire général, chacun est assimilé a un grade du corps des officiers de
vaisseau : les commissaires aux capitaines de vaisseau, les commissaires-adjoints
aux capitaines de corvette, les sous-commissaires aux lieutenants de vaisseau et les

aides-commissaires aux enseignes de vaisseaus38o.

Ce grade d'aide-commissaire est le second grade introduit en 1847. Sa création
résulte d'un paradoxe issu des textes de 1835. En effet, cette réforme permet
d’étendre au Commissariat le bénéfice de la loi sur 1'état d'officier. En outre,
I'ordonnance du 3 janvier 1835, portant institution d'un corps du Commissariat de
la Marine, regroupe en un seul corps les commissaires et les commis387. Ces
derniers peuvent-ils, en raison de cette intégration hiérarchique, bénéficier de
I'état d'officier ? Deux critéres interviennent en la matiére. Le premier est posé par
l'article 1 de la loi du 19 mai 1834. Cet article dispose que « le grade est conféré par
le roi, il constitue l'état de l'officier »388. Ce seul critere est cependant insuffisant.
La loi de 1834 vise avant tout les officiers de vaisseau. Par conséquent, le critére de
la nomination est complété par un second : 1'existence d'une assimilation statutaire
directe avec les officiers de vaisseau389. Bénéficient de 1'état d'officier les
personnels du Commissariat nommés par le chef de I'Etat et bénéficiant de
'assimilation statutaire directe avec le corps militaire de la Marine. Le grade de

commis principal apparait, des lors, placé dans une situation mixte. Il constitue

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales de 1847 — partie officielle, op. cit,
p- 1632.

Ibid., article 3.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (Services
administratifs), sous-série 1E (Commissaire général, directeur de l'intendance), sous-série 1E1
(Ordonnances, reglements, répertoires d'archives), carton 24 (Réglementation du Commissariat),
article 14.

Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 34, p. 91.

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales de 1847 — partie officielle, op. cit.,
pages 1618 & 1621, rapport préalable a l'ordonnance du 23 décembre 1847, concernant
l'organisation du Commissariat. Voir également SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE,
antenne de Brest, série E (service administratif), sous-série 2E (commissaire aux armements),
ordres du préfet maritime, carton 160 (1852 — 1853), dépéche du Grand Chancelier de la Légion
d'Honneur du 24 juillet 1852.
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d'abord le grade le plus élevé de la hiérarchie des personnels administratifs
secondaires. Cependant, a la différence des commis entretenus, ce grade est
conféré par le Roi, et il est le premier grade de la hiérarchie des officiers
d'administration a bénéficier d'une assimilation directe avec les officiers militaires
de la Marine, les enseignes de vaisseau3?°. Les commis principaux sont soumis, par
conséquent, aux dispositions de la loi sur 1'état d'officier et forment le premier
grade des officiers d'administration. Ce caractere mixte souléve la question de leur
maintien dans la hiérarchie des commis. L'ordonnance du 23 décembre 1847,
concernant l'organisation du Commissariat de la Marine, les integre
définitivement dans la hiérarchie du Commissariat. Dans le rapport préalable, le
ministre de la Marine précise que le titre de commis principal n'est « en harmonie
ni avec les fonctions qui se rattachent a un grade d'officier, ni avec le caractere
d'une nomination émanant du Roi »39'. En effet, les commis sont avant tout des
employés, non des officiers. Les commis principaux, eux, sont nommeés par le Roi.
Le ministre de la Marine propose donc de remplacer leur titre par celui d'aide-
commissaire, plus conforme a la titulature du Commissariat. La création de ce
grade vise aussi, selon l'auteur, a régulariser le régime du service administratif des
unités en opération, probleme lié a la distinction opérée entre le grade et
I'emploi392. L'ordonnance du 31 octobre 1827, sur le service a bord des batiments
de la flotte, précise, a son article 542, que le service administratif d'une unité en
opération dépend de son importance. Pour les unités fortes d'au moins 15
vaisseaux, ce service releve d’'un commissaire principal ou un commissaire,
prenant temporairement le titre de commissaire d'armée. Pour celles comprenant
entre 9 et 14 vaisseaux, il est confié & un commissaire ou un sous-commissaire,
prenant temporairement le titre de commissaire d'escadre. Pour celles fortes de 4 a
8 vaisseaux, il est assuré par un commis principal disposant du titre de
commissaire de division. Enfin, pour celles disposant de 3 vaisseaux au plus, il est
assuré par un commis disposant du titre de commis d'administration39s. Comme le

précise le rapport préalable de 'ordonnance du 23 décembre 1847, ces derniers

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales de 1847 — partie officielle, op. cit.,
p. 1619-1620.

Ibid.

Sur la fonction des commissaires en mer, voir infra, partie 1, chapitre 2.

Voir Ordonnance du Roi du 31 octobre 1827 sur le service des officiers, des éléves et des maitres
a bord des batiments de la Marine Royale, op. cit, p. 161.
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commis, bien que ne disposant pas de 1'état d'officier, sont amenés, dans le cadre
du service en mer, a assumer le role d'un officier. Ils prennent en charge le service
administratif de 'unité et font partie de I'état- major. Pour le ministre, l'intérét du
service implique de mettre fin a cette contradiction, « en augmentant le nombre
d'officiers du Commissariat ayant le grade assimilé a celui d'enseigne de
vaisseau », c'est-a-dire le nombre de commis principaux3%4. Cependant, ces
derniers sont dans une position mixte, leur titre les rattachant a la carriere de
commis et leur état les intégrant aux cadres supérieurs du Commissariat. Leur titre
doit donc étre changé. Le cadre supérieur du Commissariat est de plus en plus

proche de la hiérarchie du corps des vaisseaux.

La hiérarchie du Commissariat conserve, cependant, certaines spécificités,
notamment les grades de commissaire général et de commissaire-adjoint39s.
Inversement, le grade de capitaine de frégate, réintroduit en 1848 et remplacant
celui de capitaine de corvette, n'a pas d'équivalent parmi les corps « entretenus ».
L’alignement de la hiérarchie du Commissariat sur celle des officiers de vaisseau se
poursuit dans la seconde moitié du XIX¢me siecle. Une décision du 18 décembre
1867 illustre ce phénomeéne de deux maniéres3%. D'abord, tirant les conséquences
de la suppression de la seconde classe du grade de capitaine de vaisseau, cet acte
supprime la seconde classe du grade de commissaire. Ensuite, cet acte supprime
également la seconde classe des grades de commissaire-adjoint, d'inspecteur-
adjoint et d'agent administratif, au motif que, le grade de capitaine de corvette
ayant été supprimé, ces officiers « restent, par le fait d'une assimilation qui a
cessé d'exister, les seuls de la Marine et de I'’Armée auxquels la solde de 3000
francs est encore allouée, et ces émoluments ne sont plus en rapport avec les

obligations qui découlent de leur grade et de leur fonction »397. L’évolution

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales de 1847 — partie officielle, op. cit.,
p- 1621.
Voir Bulletin officiel de la Marine de 1853, op. cit., volume 1, p. 392, article 10, décret du 14 mai
1853 ; et Bulletin officiel de la Marine de 1863, op. cit., volume 2, p.505, tableau annexé au décret
du 7 octobre 1863, portant réorganisation du corps du Commissariat. Comme en 1847, ces textes
fixent le cadre métropolitain du Commissariat. Le premier prévoie 429 officiers (9 commissaires
généraux, 26 commissaires, 32 commissaires adjoints, 132 sous-commissaires et 230 aides-
commissaires), le second 435. Méme si l'organisation de 1863 se traduit par une hausse 1égére de
Peffectif du corps, cette derniére est relative puisque ce chiffre comprend les éléves-commissaires,
qui ne sont pas titulaires d’'un grade.
Voir Bulletin officiel de la Marine de 1867, op. cit., volume 2, p. 567 -568.
Ibid., p. 567.
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concernant le grade de commissaire général est plus significative. En effet, la
position hiérarchique spéciale du commissaire général est constamment confirmée
durant la seconde moitié du XIXéme siecle398. Paradoxalement, les rapports
préalables aux réformes relatives a la hiérarchie du corps insistent sur les
difficultés que rencontrent les commissaires pour atteindre, au cours de leur
carriere, un grade équivalent a celui de contre-amiral, alors que les textes
n'assimilent aucun officier du Commissariat a ce grade. Un décalage existe donc
entre les dispositions légales et la volonté du législateur. Le décret du 19 juin 1900,
sur la réorganisation de la hiérarchie des corps de l'Inspection, de Santé, du
Commissariat, du Génie maritime et des Ingénieurs-hydrographes, met fin a ce
décalage3%. Le tableau annexé a ce texte prévoit 1'assimilation des commissaires
généraux aux contre-amiraux et divise leur cadre en deux sections : 'activité et la
réserve4o0, Ce texte introduit également, au-dessus du grade de commissaire
général, le grade d'inspecteur du Commissariat, assimilé a celui de vice-amiral4o.
Ses attributions sont précisées par un arrété du 10 novembre 1900492, Bien que
hiérarchiquement supérieur au commissaire général, le role principal de cet
officier est de représenter le corps aupres du ministre de la Marine, non de diriger
'action des commissaires généraux. Au titre de sa mission, il conseille le ministre
sur les éventuelles réformes concernant le Commissariat. Dans le méme sens, il
centralise les différents rapports rédigés par les officiers du Commissariat et en
réalise une synthese pour le compte du ministre, afin de 1'éclairer sur la marche du
service et faciliter la prise de décision. Enfin, en raison de son grade, il préside les
concours de recrutement, tant des officiers du corps que des personnels
administratifs secondaires sous les ordres du Commissariat. Au début du XXeéme
siecle, le cadre supérieure du Commissariat — inspecteur du Commissariat,

commissaire général et commissaire — est équivalent a celui du corps des

Voir Bulletin officiel de la Marine de 1853, op. cit., volume 1, p. 390, article 4, décret du 14 mai
1853 ; et Bulletin officiel de la Marine de 1863, op. cit., volume 2, p. 498, article 10, décret du 7
octobre 1863, portant réorganisation du corps du Commissariat. Aux termes de ce texte, le
commissaire général prend rang avant les capitaines de vaisseau, mais apres les contre-amiraux.
Voir Bulletin officiel de la Marine de 1900, op. cit., volume 1, p. 1216-1221.

Ibid., p. 1220.

Ibid., p. 1219. Voir également volume 2, p. 1316, décret du 22 juin 1900 qui promet le
commissaire général Felix-Cassien Frogier, alors plus ancien commissaire général en activité, au
grade d’inspecteur du Commissariat.

Id., volume 2, p. 867-869.
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vaisseaux. L'évolution des grades immédiatement inférieurs du Commissariat suit
la méme logique. Les changements opérés dans la hiérarchie du corps des

vaisseaux se répercutent sur celle du Commissariat.

En effet, le décret du 19 juin 1900, outre l'alignement des cadres supérieurs du
Commissariat sur ceux du corps des vaisseaux, modifie complétement la hiérarchie
du corps403. Dans le rapport préalable, le ministre de la Marine propose d'étendre
a la Marine les conceptions de 1'Armée de terre et substitue a la notion
d’« assimilation » celle de « correspondance », concept plus large et qui tire les
conséquences de la militarisation de 1'administration de la Marine. Reprenant et
complétant les nouvelles dénominations prévues par le décret du 26 mai 1899,
modifiées par le décret du 5 décembre 1899, le décret du 19 juin 1900 abandonne
les anciennes dénominations et acheve la militarisation de la hiérarchie du
Commissariat4o4. Ce texte prévoit, immédiatement en dessous du grade de
commissaire général, le grade de commissaire en chef, divisé en deux classes, la
premiere correspondant au grade de capitaine de vaisseau, la seconde a celui de
capitaine de frégate. Vient ensuite le grade de commissaire principal,
correspondant a l'ancien grade de capitaine de corvette. Conformément a la
décision de 1867, ce grade ne comporte qu'une classe et apparait comme un
reliquat de I'ancienne organisation4°s. Enfin, le grade de commissaire est réparti en
trois classes, la premiére correspondant au grade de lieutenant de vaisseau, la
seconde a celui d'enseigne, et la troisieme a celui d'aspirant de premiére classe. Ce
cadre continue d'évoluer dans les années 1900, en raison de la réorganisation des
services consécutive a l'adoption de l'autonomie des services comme principe

organique de I'administration navale. Apres la création, par le décret du 7 octobre

Voir Bulletin officiel de la Marine de 1902, op. cit., volume 2, p. 1216-1221. Voir également p. 973,
article 1, décret du premier décembre 1900, constituant de nouveaux cadres dans les corps du
Génie maritime, des Ingénieurs hydrographes, du Commissariat de la Marine et du corps de Santé
de la Marine. Illustrant la perte de compétence consécutive aux progres de l'autonomie des
directions, ce texte réduit les effectifs du Commissariat, composé désormais de 321 officiers (un
inspecteur général, 5 commissaires généraux, 30 commissaires en chef, 50 commissaires
principaux, 235 commissaires de premieére et seconde classe).

Voir Bulletin officiel de la Marine de 1899, op. cit., volume 1, p. 845-847, décret du 26 mai 1899
réglant les nouvelles dénominations des grades des officiers des corps assimilés ; et volume 2,
p. 806-807, décret du 5 décembre 1899 substituant le titre de commissaire général a celui de
directeur du Commissariat.

Ce grade semble avant tout conservé pour faciliter le déroulement de la carriére des officiers du
corps.
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1902, d'un corps spécialement chargé de I'Inscription maritime, le décret du 5 juin
1903 réduit les effectifs du Commissariat en conséquence et remplace le grade
d'inspecteur du Commissariat par celui de commissaire général de premiere
classe406, Cette évolution se poursuit en 1910 avec la création de I'Intendance
Maritime. La redéfinition du champ de compétences des services du Commissaire
général entraine la réunion du personnel manutentionnaire au Commissariat,
réalisée par le décret du 28 juin 1910407, La hiérarchie du corps reste proche de
celle prévue par le décret de 1903, avec néanmoins deux différences : I'existence du
grade d'éleve commissaire, assimilé au premier maitre éleve officier, et l'existence

de I'emploi de stagiaire du Commissariat408,

b.2 — Les conséquences sur les droits et les devoirs des commissaires

Hormis la réorganisation de la hiérarchie du corps, la reconnaissance de
I'état d'officier a peu de conséquences sur les droits et devoirs reconnus aux
commissaires, les solutions du début du siecle prévoyant une assimilation tres
poussée des administrateurs aux militaires en la matiére. La reconnaissance de
I’état militaire entraine simplement I'alignement complet du régime statutaire des

commissaires sur celui des officiers militaires de la Marine.

En matiere d'honneurs militaires, les textes continuent de reconnaitre aux officiers
du Commissariat les honneurs prévus pour les officiers auxquels ils sont
assimilés409. La reconnaissance définitive du statut militaire entraine seulement la

réforme des dispositions du service en mer, ou le régime des honneurs a rendre est

Voir Bulletin officiel de la Marine de 1903, op. cit., volume 1, p. 651-655. La réduction des effectifs
du corps alors réalisée est plus importante que celle résultant de 'autonomie des directions. Le
Commissariat est alors composé de 182 officiers (4 commissaires généraux, 18 commissaires en
chef, 30 commissaires principaux et 120 commissaires de premieére et seconde classe).

Voir Bulletin officiel de la Marine de 1910, op. cit., partie principale, p. 1380-1383. Le corps se
compose alors de 206 officiers (5 commissaires généraux, 24 commissaires en chef, 37
commissaires principaux et 140 commissaires de premiére et seconde classe).

Ibid., p. 1381, article 4.

Voir Bulletin des lois de I'Empire frangais - XI°me série - deuxieme semestre 1863, partie
principale, Paris, Imprimerie Impériale, 1864, p. 932-963, titre VII « des préséances et honneurs
militaires dans les armées de terre et de mer », décret du 13 octobre 1863, portant reglement sur
le service intérieur des places, texte confirmé par la suite.
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rendu commun aux officiers militaires et aux officiers du Commissariat40. De
méme, les pensions dont bénéficient les commissaires restent celles prévues pour
les grades auxquels ils sont assimilés, comme I'illustrent les tarifs annexés aux lois
du 26 juin 1861, sur les pensions de l'armée de mer, et du 5 aofiit 1879, sur les
pensions du personnel du département de la Marine et des colonies4l. Seul le
temps de service exigé est réformé. Il est alors identique a celui des officiers
auxquels les commissaires sont assimilés4:2. L'évolution suit la méme logique en
matiere d'uniforme. Bénéficiant de la loi de 1834, les commissaires sont
susceptibles d'étre placés dans les différentes positions prévues par ce texte, c'est-
a-dire l'activité, la non-activité, la disponibilité et la retraite. Dans ce dernier cas,
les textes reconnaissent aux commissaires le droit au port de l'uniforme4:3. Dans le
méme ordre d'idées, les dispenses propres aux militaires leur sont reconnues. Une
circulaire du 31 janvier 1866, du ministre de la Marine, précise que les officiers du
Commissariat sont dispensés des jurys judiciaires, en raison de leur état militaire.
En l'espece, il s'agit de déterminer si un aide-commissaire peut participer a un jury
d'expropriation. Suivant I'avis du ministre de la Marine, le Garde des sceaux
reconnait « que le grade d'aide-commissaire, ainsi que tous les autres grades
formant la hiérarchie du Commissariat de la Marine, placant leurs titulaires sous
l'application de la loi du 19 mai 1834 concernant l'état d'officier, et les rendant

justiciables des conseils de guerre, ils sont assimilés aux militaires en activité de

Voir MINISTERES DE LA MARINE ET DES COLONIES, Décret sur le service a bord des
batiments de la flotte du 15 aoilt 1851, annoté de toutes les dispositions qui ont modifié ce décret
a ce jour (aoftit 1863), Paris, J. Dumaine, libraire éditeur de I'Empereur, cinquiéme tirage, 1864, p.
225-259, titre XVI « des honneurs et visites ». L'article 731 de ce texte attribue aux officiers des
autres corps de la Marine les honneurs prévus pour les officiers de vaisseau auxquels ils sont
assimilés, mais sans commandement, c'est-a-dire, selon l'article 725, les honneurs attribués au
grade immédiatement inférieur. Le méme principe joue en matiére d'honneur funebre. Cette
distinction est I'une des rares traces de l'ancienne distinction statutaire. Ces dispositions sont
confirmées par la suite, en 1868 et 1885.

Voir Répertoire des lois, ordonnances, décrets, arrétés, décisions et circulaires relatifs a
l'organisation des divers services du département de la Marine et des colonies, op. cit., p. 1020-
1021, loi du 26 juin 1861 qui modifie celle du 18 avril 1831 sur les pensions de I'armée de mer.

Voir Bulletin des lois de la République francaise - XII®me série - deuxiéme semestre 1879 - partie
principale, op. cit., p. 221-243, loi du 5 aoft 1879 sur les pensions du personnel du département
de la Marine et des colonies. Si l'article 1 renvoie a la loi du 18 avril 1831, pour le temps de service
nécessaire pour prétendre a une pension, l'article 2 précise que les fonctionnaires, agents et autres
qui réunissent six ans de service a bord des batiments de la flotte ou dans les colonies ont droit a
pension apres vingt-cinq ans de service, temps prévu pour les officiers militaires.

Voir Bulletin des lois de I'Empire francais - XIéme série - premier semestre 1853 - partie
principale, op. cit., p. 358-360, décret du 27 février 1853 qui régle I'uniforme des officiers de tous
grades, en retraite, ou réformés pour infirmité.
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service et doivent, en conséquence, étre dispensés de siéger dans les jurys (loi du 4
juin 1853, article 3) »44. En matiere de justice, la reconnaissance de 1'état d'officier
n'entraine pas de changement majeur, les commissaires relevant, des I'an VIII, des
meémes juridictions que les officiers militaires415. Enfin, en matiere de mariage, les
commissaires généraux continuent de donner leur avis sur les demandes émanant
de leurs subordonnés. Avec la création du grade d'Inspecteur du Commissariat,
renommé en 1903 commissaire général de premiere classe, cette prérogative est
transmise a cet officier. Seule la réorganisation de l'arsenal a une conséquence
notable en la matiere. L'abandon progressif de I'idée d'administration économique
fait perdre au commissaire général les prérogatives qu'il exercait sur les personnels
relevant de cette derniere, notamment apres le transfert du bagne dans les colonies
et la création d'un service de santé indépendant du Commissariat. La
reconnaissance de 1'état d'officier a, par conséquent, une portée relative en matiere
statutaire. Dés 1I'Empire, le statut des administrateurs présente tous les traits
propres au statut des officiers militaires et les réformes de la seconde moitié¢ du
XIXeme siecle ne font que consacrer une situation déja établie et supprimer les

quelques dispositions propres au Commissariat.

2 — recrutement

L'évolution fonctionnelle et statutaire du Commissariat a des conséquences
sur son mode de recrutement. La premiére concerne les liens entre les commis et
les commissaires. La reconnaissance de 1'état d'officier souléve un paradoxe levé en
1863 (a). La seconde résulte de la spécialisation du corps durant la seconde moitié
du siecle (b).

Voir Bulletin officiel de la Marine de 1866, op. cit., volume 1, p. 688-689.

Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 58, p. 324-433, loi du 4 juin 1858 ou code de
justice militaire pour l'armée de mer.
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a — la militarisation du recrutement

Jusqu’en 1853, le recrutement des commissaires est réalisé tant parmi le
personnel administratif secondaire que via un concours spécialement organisé,
illustrant ainsi les incertitudes sur la nature militaire ou non du statut de
commissaire (a.1). La reconnaissance du caractere militaire du corps, durant le

Second Empire, met fin a ce dispositif (a.2).

a.1 — Les réformes de la Monarchie de Juillet

L'un des criteres de distinction entre le grade, conférant 1'état d'officier, et
I'emploi, est celui de la nomination. Le premier est de la compétence du chef de
1'Etat, le second de la compétence des ministres. En regroupant en un seul corps
les commis et les commissaires, la réforme de 1835 accroit les liens entre ces deux
catégories de personnel et met en place un corps mixte composé a la fois
d'employés, les commis, et d'officiers, les commissaires. En effet, le régime du
recrutement des commissaires reste celui prévu par le décret du 31 juillet 1834, et
est uniquement réalisé parmi les commis principaux. Seule la composition du jury
pour les différents concours évolue, en raison de la redéfinition du role de la partie
administrative. Le chef d'administration prend le titre de commissaire général et
l'inspecteur est remplacé par un capitaine de vaisseau pour le recrutement des
sous-commissaires, et par un commissaire pour le recrutement des écrivains et des

commis46. Les réformes de 1844 n'apportent pas de changement en la matiere47.

Le régime du recrutement n’est réformé qu’a la fin du régne de Louis-Philippe.
L'ordonnance du 23 décembre 1847, concernant 1'organisation du Commissariat,

rétablit la qualité d’éleve-commissaire48. Le rapport préalable insiste sur

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (Services
administratifs), sous-série 1E (Commissaire général, directeur de l'intendance), sous-série 1E1
(Ordonnances, reglements, répertoires d'archives), carton 24 (Réglementation du Commissariat),
article 1, ordonnance du 3 janvier 1835 portant organisation du corps du Commissariat de la
Marine.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, fond de la bibliothéque, inv.
9623 (Ordonnances et autres pieces relatives a la Marine - 1841-1848), ordonnance du 21
décembre 1844 qui fixe les cadres du Commissariat.

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales de 1847 — partie officielle, op. cit.,
p. 1635-1636, titre IV « des éleves-commissaires ».
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l'insuffisance du recrutement des commissaires. Réalisé uniquement parmi les
commis principaux, il prive le Commissariat d'éléments sortant de grandes écoles,
dont la formation peut s'avérer utile a la complexification des opérations
administratives de l'arsenal. Par ailleurs, alors que le recrutement des sous-
commissaires parmi les commis s'opere en partie par concours et en partie a
'ancienneté, les écrivains se trouvent dans l'obligation de passer un examen pour
étre promus comme commis. Leur promotion a l'ancienneté n'est pas prévue419.
L'ordonnance du 23 décembre 1847, concernant l'organisation du corps du
Commissariat de la Marine, précise, au paragraphe premier de I'article 4, que les
places vacantes d'aide-commissaire sont attribuées par concours, pour un tiers aux
éleves-commissaires et pour deux tiers aux commis et écrivains420. La nomination
comme écrivain, puis comme commis, est désormais a la discrétion de 1'autorité

locale421.

La qualité d'éleve-commissaire est, de son co6té, attribuée par concours aux
diplomés des facultés de droit, aux polytechniciens déclarés admissibles aux
services publics, ou aux individus sortant de 1'école navale et déclarés admissibles
en qualité d'éleve de la Marine.422. La réintroduction de cette qualité illustre la
militarisation du statut des commissaires. En effet, Le terme de commissaire
désigne, depuis l'organisation du corps du Commissariat, un officier devant
spécialement étre formé. Avant cette réforme, il désigne une fonction pouvant étre
dévolues aux administrateurs de la Marine. La réforme de 1847 atténue ainsi les
liens entre commis et commissaire. En effet, si la promotion des écrivains et des
commis reste prévue, l'article 9 de 1'ordonnance du 23 décembre 1847 les exclut
formellement du cadre du Commissariat423. Cependant, elle ne tire pas les
conséquences de l'assimilation statutaire tres poussée des commissaires aux
officiers des corps militaires de la Marine. Le rétablissement de la qualité d’éleve-

commissaire est néanmoins, un échec. En effet, bien que dix-huit places d’éléves-

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales de 1847 — partie officielle, op. cit.,
p. 1616-1618.

Ibid., p. 1633.

Ibid., p. 1636-1637, article 15. Les écrivains sont nommés par le préfet maritime sur proposition
du commissaire général, les commis sont nommés par le ministre sur proposition du préfet
maritime.

Ibid., article 12.

Ibid., p. 1634.
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commissaires soient prévues, aucune nomination n’intervient424. L’opposition des
commis a la réforme est, une nouvelle fois, la cause de I’échec de la réforme. Ces
derniers estiment que le rétablissement de la qualité d’éléve-commissaires réduit

leurs possibilités de promotion au grade d’aide-commissaire42s.

a.2 — Les réformes du Second Empire

Le régime du recrutement du Commissariat est fixé en 1863. Jusque cette
date, et malgré la reconnaissance légale du caractéere militaire du corps, le
personnel administratif secondaire continue de former une source de recrutement

majeure pour le Commissariat.

Aux termes du décret du 14 mai 1853, relatif au Commissariat de la Marine, les
commis et les écrivains demeurent exclus du cadre du corps42¢. Toutefois, la
qualité d’éleve-commissaire est supprimée. Le décret du 14 mai 1853 précise que le
recrutement des aides-commissaires est désormais réalisé parmi les commis, un
tiers des places étant attribué par ancienneté, le reste par concours427. Par ailleurs,
si le recrutement externe reste prévu, il est limité aux éleves de 1'école
Polytechnique428. Le corps continue de présenter un caractere mixte. Légalement
composé des différents grades de commissaire429, il comprend également, en
pratique, les personnels secondaires qui accédent au grade d'aide-commissaire,

soit par ancienneté, soit par concours.

FOURES (André), L'école du Commissariat de la Marine (Brest 1864-1939), regard sur soixante-
dix promotions et un millier d’anciens éléves, Condé-sur-Noireau : Editions 'Harmattan, série
Historique, 2010, p. 16.

Voir Bulletin officiel de la Marine 1853, op. cit., volume 1, p. 384, rapport préalable au décret du
13 du 14 mai 1853, portant réorganisation des Commissariat

Ibid., p. 390, article 3. Voir également p. 384. Le rapport préalable précise que la restauration de
cette qualité, en 1847, et I'absence de promotion par ancienneté des personnels secondaires au
grade d'aide-commissaire privent le Commissariat « du concours intelligent, utile, dévoué de la
plupart des agents secondaires du Commissariat ».

Ibid., p. 390-391, paragraphe 1, article 5.

Ibid., paragraphe 2. Les militaires ne sont, cependant, pas totalement exclus. Le paragraphe 9 de
l'article 13 précise que trois places de commis peuvent étre attribuées aux aspirants de deuxiéme
classe ayant au moins un an de navigation en cette qualité. Voir, page 394. Néanmoins, dans le
rapport préalable le ministre de la Marine précise que le recrutement parmi les polytechniciens
doit étre utilisé avec « réserve », et l'article 4, paragraphe 6, dispose qu'ils ne sont nommés sous-
commissaires que s’ils réussissent l'examen prévu pour la promotion des commis au grade d'aide-
commissaire.

Ibid., p. 393, paragraphe 3, article 13. Ce texte précise que la loi de 1834 ne s'applique pas aux
commis.
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Tous les commis ne peuvent se présenter a ce concours. Outre les conditions de
service, le décret du 14 mai 1853 et l'arrété du 15 mai, sur le concours pour
l'admission au grade d'aide-commissaire de la Marine, imposent diverses
conditions pour pouvoir postuler43°. Son organisation et son déroulement sont de
la compétence des commissaires. Ils participent aux jurys, définissent les sujets et
procedent a I’établissement de la liste des candidats. Deux mois avant la date du
concours, organisé tous les deux ans, la liste des candidats, par arrondissement
maritime, est envoyée par les préfets maritimes au ministre de la Marine. Les
préfets y mentionnent la bonne ou mauvaise qualité du travail des candidats, et le
ministre, au vu de ce document, arréte définitivement la liste des candidats43.
Dans les faits, le préfet se base sur les rapports des commissaires, sous les ordres
desquels les commis sont placés. Les sujets des épreuves écrites sont déterminés et
corrigés par une commission unique pour tous les ports, composée dun
commissaire général et de deux officiers supérieurs du Commissariat432. Aux
termes de I'article 7, I’épreuve écrite est composée de deux questions, I'une portant
sur 'Inscription maritime, ’autre sur le service administratif des forces navales433.
Les candidats ayant réussi ces épreuves sont déclarés admissibles et passent les
épreuves orales. Ils sont interrogés par deux commissaires de la Marine et passent
trois épreuves : une de langue étrangere, une de droit, une relative au service
administratif de la Marine434. La liste définitive des candidats admis est établie par
une commission présidée par un commissaire général et formée par les deux
commissaires examinateurs, un officier du Commissariat, un officier de
I'Inspection et un sous-commissaire faisant office de secrétaire43s. Les candidats
admis sont inscrits sur la liste par ordre de mérite. Les vacances dans le grade
d'aide-commissaire sont attribuées selon cet ordre. Cette liste cesse d'étre valide

quand un nouveau concours est organisé. Les commis ayant réussi le concours

Voir Bulletin officiel de la Marine 1853, op. cit., volume 1, p. 390-391, paragraphe 1, article 5,
décret du 14 mai 1853. Le recrutement est réalisé parmi les commis ayant deux ans de service. Ces
derniers sont nommés par le ministre parmi les écrivains, eux-mémes recrutés parmi les
bacheliers és lettres ayant réussi un examen. Voir également p. 405-449, arrété du 15 mai, sur le
concours pour I'admission au grade d'aide-commissaire de la Marine.
Ibid., p. 405-406, article 6.
Ibid., p. 407-4009, articles 7 et 8.
Ibid.
Ibid., p. 409-410, article 10.
Ibid., p ; 410-411, articles 13, 14 et 15.
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n'ont donc pas de droit acquis a la nomination au grade d'aide-commissaire43. Le
programme de connaissances est indiqué en annexe de l'arrété du 15 mai 1853437.
Il est présenté en quatre titres. Le premier concerne la maitrise de ’anglais ou de
I’espagnol. Le second liste les notions de droit public exigées, et le troisieme porte
sur le droit privé438. Cependant, I’essentiel de ce programme est contenu dans le
titre IV, relatif a la 1égislation et a 'administration de la Marine439. Lui-méme est
divisé en trois chapitres: le premier portant sur l'organisation générale de la
Marine, le second sur la justice maritime, le dernier sur le commissaire général et
ses services44, Ce programme n’est pas en rupture avec la conception
traditionnelle de la fonction de commissaires. En effet, il est surtout exigé des
candidats qu’ils maitrisent tous les aspects de I’'administration économique, tant a
terre qu’'en mer: les dépenses en argent et la comptabilité financiere, la
comptabilité des matieres, les conventions nécessaires au service, la levée des
équipages, etc. Surtout, les connaissances exigées en matiere de police de la
navigation, de police des péches, domanialité maritime, d’état professionnel des
marins ou d’administration des colonies illustrent la portée réelle du domaine de
compétences des commissaires de la Marine, a savoir, au-dela du seul soutien
logistique au unités navales, 'ensemble des affaires maritimes, tant militaires que
civiles44t. Enfin, la promotion aux grades supérieurs du Commissariat est, de
maniere classique, en partie réalisée a 1'ancienneté, et en partie au choix parmi les

postulants réunissant certaines conditions de service, tant a terre qu'en mer442. La

Voir Bulletin officiel de la Marine 1853, op. cit., volume 1, p. 395, paragraphe 4, article 14, décret
du 14 mai 1853. Ce texte précise que la liste d'admissibilité définitive devient caduque a
I'ouverture du nouveau concours. Les candidats admis en attente de nomination perdent, au bout
de deux ans, leur droit a étre promus aide-commissaire.
Ce programme reprend celui annexé au décret du 21 mai 1850 concernant le concours pour
I’admission au grade d’aide-commissaire de la Marine. Voir Bulletin officiel de la Marine 1851,
op. cit., volume 1, p. 415-448.
Voir Bulletin officiel de la Marine 1853, op. cit., volume 1, p. 412-444. Outre la législation propre
au ministere de la Marine, les candidats doivent maitriser le droit administratif, notamment les
marchés publics et la domanialité, le droit civil, notamment les obligations et 1'état des personnes,
le droit pénal, la procédure administrative, la procédure pénale devant les juridictions militaires,
la procédure devant les tribunaux de commerce. Ce programme est confirmé en 1871.
Ibid., page. 415 a 444.
Ibid., page 418 a 444.
Voir en ce sens PRUGNAUD (Eugene, sous-commissaire), Législation et administration de la
Marine ou résolution des questions présentées sous le titre V du programme d’examen, en date
du 21 mai 1850, Rochefort : Imprimerie Loustau, 1851, 3 volumes. Voir également infra, partie 2.
Voir Bulletin officiel de la Marine 1853, op. cit., volume 1, p. 391-392, articles 6 a 9, décret du 14
mai 1853.
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réforme de 1853 reproduit et accentue le paradoxe soulevé par le dispositif de
1835. Prenant acte de I'évolution statutaire amorcée dans les années 1830, les
décrets du 12 janvier, sur l'Inspection, et du 14 mai, sur le Commissariat,
reconnaissent le caractere militaire de leurs officiers. Néanmoins, en restaurant les
liens statutaires entre les inspecteurs et les commissaires, et en instituant un
recrutement quasi exclusif de ces derniers parmi les commis, ces textes semblent
rétablir I'ancienne qualité d'« officier d'administration ». La reconnaissance légale
de l'état d'officier traduit surtout le changement de portée de la division de
I'arsenal en une partie économique et une partie navale, qui devient uniquement

matérielle.

Ce mode de recrutement est réformé en 1863. Dans le rapport préalable au décret
du 7 octobre 1863, relatif au corps du Commissariat de la Marine, le ministre de la
Marine lui reproche, d'étre trop laxiste dans l'admission des écrivains et trop
sévere dans la promotion au grade d'aide-commissaire443. Cette critique illustre le
caractere mixte de la carriere administrative, telle qu'elle résulte des dispositions
du décret de 1853. La réforme du 7 octobre 1863 met fin a ce trait. La qualité
d’éleve-commissaire est définitivement établie, tandis que la création de I'emploi
de commis aux écritures consacre lexistence d'une carriéere purement
administrative, distincte de celle de commissaire. Cette nouvelle catégorie de
personnel remplace les commis et écrivains de Marine444. L'article 6 alinéa 2 du
décret du 7 octobre 1863 dispose que le recrutement des aides-commissaires est
réalisé au sein d'éléves-commissaires. Ces éléves-commissaires sont nommés par
le ministre de la Marine. Les postulants doivent étre agés de moins de 23 ans, étre
reconnus aptes au service militaire et étre titulaires d'une licence en droit445. Ces
deux derniéres conditions consacrent 1'évolution du Commissariat au sein de
'arsenal. Les postulants agés de 23 ans et reconnus aptes au service militaire, mais

titulaires du diplome de bachelier és lettres peuvent également étre admis en

Voir Bulletin officiel de la Marine 1863, op. cit., volume 2, p. 492-495.
Ibid., p. 495-505, décret du 77 octobre portant réorganisation du corps du Commissariat de la
Marine ; et p. 505-512, décret portant création d'un personnel de commis aux écritures. Le
premier texte comprend néanmoins des dispositions transitoires autorisant les commis et les
écrivains alors en poste de concourir au grade d'aide-commissaire. Le titre de commis aux
écritures est remplacé, en 1867, par celui de commis du Commissariat. Voir bulletin officiel de la
Marine, op. cit., décret du premier juin 1867 supprimant la dénomination de commis aux
écritures.
Ibid., p. 497.
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qualité d'éleve-commissaire, en cas de réussite au concours spécialement
organisé44, La nomination au grade d'aide-commissaire est également réalisée par
concours, organisé apres une période de stage au sein des différents services du
Commissariat447. Ce stage est d’'une durée d’'un an pour les éleves-commissaires
titulaires d'une licence en droit, de trois ans pour les bacheliers es lettres448. Le
concours reste celui prévu par l'arrété du 15 mai 1853. En cas d’échec a deux
sessions, la qualité d'éleve-commissaire est perdue. Comme sous l'empire des
textes de 1853, la réussite au concours ne donne pas de droit acquis a la
nomination au grade d'aide-commissaire449. Par ailleurs, l'article 3 précise que
quatre places d'aide-commissaire sont réservées aux polytechniciens et aux
enseignes de vaisseau. Comme en 1853, la promotion des aides-commissaires issus
de Polytechnique ou du corps des vaisseaux au grade de sous-commissaire est
conditionnée par la réussite d'un examen4s°. Le texte précise que les aides-
commissaires issus des enseignes de vaisseau peuvent se présenter a cet examen
apres un an de service au sein du Commissariat, alors que ceux issus de
Polytechnique peuvent se présenter apres trois ans de service. Dans le méme ordre
d’idée, le décret du 77 octobre 1863 précise qu'un cinquieme des vacances dans le
grade de sous-commissaire est attribué, par concours, aux lieutenants de

vaisseau4st.

b — Les conséquences de la spécialisation du corps

La spécialisation fonctionnelle du Commissariat, dans la seconde moitié du
XIXeme giecle, a également des conséquences sur le recrutement du corps. Dés
1863, le recrutement de juristes est favorisé (b.1). Ce phénomeéne prend de
I’'ampleur au début du XX¢éme siecle, en conséquence des réformes sur 'autonomie

des directions (b.2).

Voir Bulletin officiel de la Marine 1863, op. cit., volume 2, p. 497, article 6 alinéa 3.
Ibid., article 8 alinéa 1.
Ibid., alinéa 2.
Ibid., p. 501, article 13.
Ibid., p. 493, article 3 alinéas 2, 3 et 4. Deux places leurs respectivement réservées.
Ibid., p. 496, article 3 alinéa 5.
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b.1 — le recrutement de juristes

La réforme de 1863 établit définitivement la qualité d’éleve-commissaires,
et favorise le recrutement de diplomés en droit. Le régime de la durée du stage
obligatoire des éléves-commissaires diverge : un an pour les licenciés en droit,
trois ans pour les bacheliers és lettres. Le décret du 7 octobre 1863 régit le
recrutement du Commissariat durant toute la seconde moitié du XIX¢me siecle. Il
n'est réellement réformé qu'en 1903. Il subit, cependant, un certain nombre
d’évolutions accentuant la tendance a la spécialisation technique des
commissaires. Des 1868, une circulaire du 7 mars prescrit de dispenser les éleves-
commissaires, titulaires d'une licence de droit, des épreuves orales de droit. Le
motif avancé dans le rapport préalable illustre la spécialisation du corps. Le
ministre de la Marine rappelle que « dans l'esprit du décret du 7 octobre 1863, ...,
le recrutement de ce corps doit s'opérer, d'une maniére a peu pres exclusive,
parmi les jeunes gens munis du diplome de licencié en droit »452. De méme, un
décret du 15 septembre 1871 porte a deux ans la durée de leur stage, dans le but de
faciliter leur admission453. Ce texte met en place un concours pour l'acces a la
qualité d'éleve-commissaire. Deux concours sont donc prévus: un concours
d'entrée et un concours de sortie. Le programme est similaire a celui prévu en
1853454, Le concours d’entrée n'est ouvert qu'aux individus titulaires d'une licence
en droit455. Le phénomene est identique pour le recrutement des aides-
commissaires. Méme si un décret du 2 novembre 1876 autorise les commis du
Commissariat a se présenter au concours pour ce grade, seules quatre places leur
sont ouvertes456. Le recrutement principal reste réalisé en priorité parmi les éléves-

commissaires titulaires d'une licence de droit. Pour favoriser leur recrutement, un

Voir Bulletin officiel de la Marine 1868, op. cit., volume 1, p. 283-284. En outre, leur diplome leur
permet de bénéficier de points d'avance

Voir Bulletin officiel de la Marine 1871, op. cit., volume 2, p. 210, article 1.

Ce programme connait une premiere évolution en 1889. En effet, suite a la création du
Commissariat colonial, la partie du programme relative au service colonial est retirée. En effet,
suite a la création du Commissariat colonial, la partie du programme relative au service colonial
est retirée.

Voir notamment Bulletin officiel de la Marine 1871, op. cit., volume 2, le programme annexé a la
suite du décret du 15 septembre 1871 ; Voir Bulletin officiel de la Marine de 1895, op. cit., volume
2, instruction du 29 novembre 1895 suivie du programme général d'examen pour l'accés au grade
d'aide-commissaire, ou Voir Bulletin officiel de la Marine de 1910 — partie principale, op. cit., le
programme annexé au décret du 23 avril 1910 sur le mode de recrutement et l'instruction des
officiers du Commissariat.

Voir Bulletin officiel de la Marine 1876, op. cit., volume 2, p. 617, article 1.
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décret du 15 mai 1875 accorde aux aides-commissaires, titulaires d'une licence en

droit, deux ans de service au titre de leurs études457.

Le rétablissement de la qualité d’éleve-commissaire souleve la question de leur
statut. Ces derniers formant la source principale du recrutement des commissaires,
il s'agit de déterminer s’ils font partie des cadres du Commissariat et bénéficient de
I'état d'officier. Plusieurs données conduisent a leur refuser cette intégration. Le
décret de 1863, a son article 2 sur les grades composant le Commissariat, ne
mentionne pas les éleves-commissaires458. Surtout, les critéres posés par la loi de
1834 ne sont pas respectés. Le grade est, en application de ce texte, conféré par le
chef de 'Etat. Les éléves-commissaires, comme les commis, sont nommés par le
ministre de la Marine459. Ils ne sont pas titulaires d'un grade, mais d'un emploi,
idée corroborée par plusieurs actes émanant du ministére de la Marine. Une
circulaire du 20 novembre 1863, relative aux examens et concours a subir par les
commis de Marine et par les écrivains titulaires pour devenir aide-commissaire ou
éleve-commissaire, distingue, dans son dispositif, I'emploi d'éléve-commissaire du
grade d'aide-commissaire46°. De méme, un arrété ministériel du 1er mars 1864,
relatif a I'admission des bacheliers es lettres, qualifie la place d'éléve-commissaire
d'emploi et non de grade46t. Les éléves-commissaires ne sont pas titulaires d'un
grade. Néanmoins, au cours de leur formation, ils sont amenés a prendre en charge
des parties du service normalement assurées par un officier du Commissariat. Ce
statut des éléves-commissaires souléve un probléme identique a celui posé durant
la Monarchie de Juillet par le statut des commis principaux. Il est donc
progressivement normalisé. En 1893, en conséquence des réformes sur le
recrutement, opérées en 1889 et 1892, le décret du 25 mars, relatif aux conditions
d'admission a l'école d'administration de la Marine, change la nature de
I'engagement des éleéves-commissaires. Ils contractent, en cas de réussite du
concours, un premier engagement de trois ans comme éléve, puis un second de six
ans dans le Commissariat. Le premier engagement « est souscrit pour les

Equipages de la flotte ou pour I'Infanterie de Marine », c’est-a-dire au sein des

Voir Bulletin officiel de la Marine 1875, op. cit., volume 1, p. 405-506, article 1.
Voir Bulletin officiel de la Marine 1863, op. cit., volume 2, p. 495.
Ibid., p. 497, article 6 alinéa 1, décret du 13 octobre 1863.
Ibid., p. 513-515.
Voir Bulletin officiel de la Marine 1864, op. cit., volume 1, p. 172.
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corps organisés462, Il est donc contracté aupres des corps militaires de la Marine.
Par conséquent, si les éléves-commissaires cessent leur formation, ne réussissent
pas a intégrer le corps ou si, en cas de réussite, ils n'effectuent pas entierement leur
engagement de six ans comme officier du Commissariat, ils sont dirigés vers les
dépots des équipages de la flotte ou ceux de l'infanterie de Marine. Ainsi, sans étre
militaire, 1'emploi d'éléve-commissaire comporte néanmoins des obligations de
cette nature. D'ailleurs, ce texte reconnait aux éléves-commissaires l'assimilation
de grade avec les aspirants, pour les marques d'honneurs uniquement463. Le
rapport préalable a ce texte justifie la mesure par I'impératif de bonne marche du
service. Il illustre le paradoxe du statut des éleves-commissaires, identique a celui
relatif au statut des commissaires au début du XIX¢me siécle. Cette situation mixte
reste la norme jusqu'aux réformes du début du XXeéme siecle. Un arrété du 4 mars
1898, sur le concours pour les places d'éleve-commissaire, continue de qualifier ce
poste d'emploi4t4. Cependant, ce texte compléte les prescriptions du décret du 25
mars 1893. Dés l'inscription au concours, les candidats, en plus des preuves de leur
niveau de formation et de leur moralité, doivent fournir un certificat médical,
rédigé par un médecin de la Marine ou un médecin de I'Armée de terre, attestant
qu'ils sont aptes au service militaire46s. Une fois admis, et avant de signer
I'engagement prescrit par le décret du 23 mars 1893, ils sont astreints a passer une
contre-visite, dont le but est de vérifier leur aptitude au service militaire466. Cette

obligation d'engagement est confirmée par les décrets du 26 novembre 19024¢7.

Voir Bulletin officiel de la Marine 1893, op. cit., volume 1, p. 444, article 3 alinéa 1 et article 4.
Ibid.

Voir Bulletin officiel de la Marine 1898, op. cit., volume 1, p. 345-351, arrété du 4 mars 1898,
réglementant le concours pour I'emploi d'éleve-commissaire de la Marine.

Ibid., article 1.

Ibid., article 7.

Voir Bulletin officiel de la Marine 1902, op. cit., volume 2, p. 675, décret du 26 novembre 1902
rendant applicable aux éléves du service de santé, aux éléves-commissaires et aux administrateurs
stagiaires de 1'Inscription maritime, le décret du 5 juin 1899 sur les engagements volontaires et
réengagements. Ces textes rendent applicables a la Marine les dispositions relatives aux
engagements contractés par les éleves de l'école du service de santé militaire et de 1'école
vétérinaire. L'intérét de ce texte est de généraliser l'obligation d'engagement a l'ensemble des
personnels relevant de l'ancienne administration économique de l'arsenal, c'est-a-dire les
personnels de santé et les officiers de 1'Inscription maritime, traduisant ainsi 1'abandon définitif
de la distinction.
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b.2 — Les réformes du début du XXéme siécle

Le régime du recrutement des commissaires connait, pour la période
étudiée, une derniere évolution. Elle est la conséquence des changements affectant
le role du Commissariat au sein du ministére de la Marine a la charniére des
XIXeme et XXeme gjgcles : La création du Commissariat colonial en 1889, la création
du ministére de la marine et des colonies en 1894, l'adoption, en 1900, de
I'autonomie des services comme principe organique de l'administration des
arsenaux ; la création, en 1902, d'une direction autonome du Commissariat
chargée de prendre en charge 1'Inscription maritime ; et 'organisation, en 1909, de
l'intendance maritime. En outre, ces réformes doivent permettre de clarifier la
législation en vigueur en la matiére, le décret du 7 octobre 1863 restant le texte de
référence en matiére de recrutement, bien qu’ayant connu un certain nombre

d’amendements.

Le décret du 6 juin 1903, fixant le mode de recrutement des officiers du
Commissariat, tire les conséquences de la réforme de 1'arsenal et du changement
de composition du corps du Commissariat, réalisés en 1900468, Aux termes de ce
texte, le Commissariat dispose de cinq sources de recrutement4%9. Cette
multiplicité de sources de recrutement trouve sa justification dans 1'autonomie des
directions. En vertu de ce principe, les directions techniques disposent de
compétences anciennement dévolues au Commissariat. Par conséquent, il s'agit
d'assurer l'efficacité de l'action du corps en recrutant ses membres parmi des
juristes — source premiere de recrutement - mais aussi parmi les individus qui
disposent de 1'expérience de 1'administration navale. Le recrutement conserve son
caractére externe et interne. Le premier est réalisé parmi les titulaires d'une
licence en droit. Comme précédemment, ils doivent d'abord concourir pour la
qualité d'éleve-commissaire, puis ils concourent une seconde fois pour le grade de
commissaire de troisiéme classe, ex-aides-commissaires. Ce recrutement demeure
le mode principal. Il est complété par le recrutement de polytechniciens, qui
accedent directement au grade de commissaire de troisieme classe. Le recrutement

interne a la Marine est réalisé parmi les lieutenants et enseignes de vaisseau qui

Voir Bulletin officiel de la Marine 1903, op. cit., volume 1, p. 655-657.
Ibid., article 1.
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accedent, comme les polytechniciens, directement au grade de commissaire de
troisiéme classe. A noter que les modalités de recrutement et d'avancement pour
les officiers de Marine et les polytechniciens restent celles prévues en 186347°. Le
nombre de places auxquelles ils peuvent prétendre reste limité. Néanmoins, cette
limite n'est plus légalement fixée, mais est a la discrétion du ministre de la Marine,
et leur promotion au grade de commissaire de seconde classe, ex-sous-
commissaire, est conditionnée par leur classement a la suite de leur formation47:.
Enfin, confirmant la réforme réalisée en 1876, le recrutement est ouvert aux
personnels secondaires du Commissariat et aux officiers mariniers472. Outre ces
concours pour le grade de commissaire de troisiéme classe, un concours est ouvert
pour le grade de commissaire de seconde classe, perpétuant les pratiques
anciennes. Ce dernier est néanmoins réservé, pour la moitié des vacances aux
licenciés en droit ayant suivi les cours a 1'école d'administration pendant deux ans
en qualité d'éleve-commissaire, puis de commissaire de troisieme classe ; pour un
quart des vacances aux personnels administratifs secondaires ; et pour le dernier
quart aux officiers mariniers473. Ce texte est complété par un arrété du 16 juillet
1903, tirant les conséquences de la création d’un service administratif propre a
I'Inscription maritime474. Ce texte retire du programme du concours, les matieres
propres a cette institution47s. Seules les matieres liées au service des arsenaux et de
la flotte restent au programme. La réforme de la loi sur le recrutement de 1889,

opérée en 1905, n'entraine pas de véritable changement quant au mode de

Voir Bulletin officiel de la Marine 1903, op. cit., volume 1, p. 656, article 2 alinéa 2.

En pratique, le recrutement de commissaires parmi les polytechniciens et les officiers de vaisseau
reste exceptionnel. En effet, de 1863 a 1909, sur les 631 éléves-commissaires répertoriés, seuls 9
proviennent de polytechniques et 3 du corps des vaisseaux. Voir FOURES (André), L’école du
Commissariat de la Marine (Brest 1864-1939), op. cit., p. 273 et 274.

L'ouverture du recrutement des commissaires aux officiers mariniers s'explique par leurs
attributions en matiére d'administration des équipages des unités en opération.

Voir Bulletin officiel de la Marine 1903, op. cit., volume 1, p. 656, article 2 alinéa 2. Le grade de
commissaire de seconde classe remplace, a partir de 1899, celui de sous-commissaire.

Id., volume 2, p. 247-248, arrété du 16 juillet 1903 relatif aux différents concours et examens du
Commissariat de la Marine.

Ibid., article 1. Sont notamment exclus du programme la police des péches, la police de la
navigation, la domanialité maritime. Sur I'Inscription maritime, voir infra, partie 2, chapitre 1,
section 2.
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recrutement. Entre 1903 et 1909, seules les modalités du concours sont

partiellement remaniées476.

Les réformes de 1909 sont plus déterminantes. Un arrété du 30 novembre modifie
la composition du jury. Jusque-la entiérement entre les mains des commissaires, il
est désormais présidé par le commissaire général de premiere classe, un inspecteur
du Commissariat, deux professeurs agrégés des facultés de droit, un officier d'un
des corps de la Marine et un commissaire de premiere classe faisant office de
secrétaire477. Cette composition traduit la nouvelle fonction du Commissariat dans
le cadre de l'intendance maritime, institution chargée, outre des
approvisionnements généraux, de veiller a la rédaction et a 'exécution de certains
marchés nécessaires au service. L'évolution s'achéve avec le décret du 23 avril
1910478. Ce texte reprend en partie l'ancien dispositif. Les officiers du
Commissariat sont toujours recrutés par voie externe ou interne. Au niveau
externe, ils restent sélectionnés parmi les licenciés en droit, nommés éléves-
commissaires et, pour une place, parmi les polytechniciens. Au niveau interne, ils
sont recrutés parmi les personnels secondaires et les officiers mariniers479. Les
candidats issus de Polytechnique, du personnel administratif secondaire ou ancien
officiers mariniers sont admis directement au grade de commissaire de troisieme
classe. Les officiers de vaisseau sont désormais exclus. Comme il ressort du
rapport préalable, la spécialisation croissante des services du commissaire général
rend insuffisante la formation de ces derniers, a la différence des personnels
secondaires et des officiers mariniers, chacun ayant en charge un aspect de
I'ancienne administration économique48°. Au-dela, au terme de ce processus, le
Commissariat est devenu un corps militaire au role précis. Son recrutement a

évolué en conséquence. Cette situation ne vaut, cependant, que pour le début du

Voir Bulletin officiel de la Marine 1905 — partie principale, op. cit., p. 901-902, arrété du 25
septembre 1905 fixant le mode d'admission dans le Commissariat des lieutenants et enseignes de
vaisseau ; et Bulletin officiel de la Marine 1906 — partie principale, op. cit., p. 597, arrété du 25
juin 1906 relatif aux conditions d'admission au grade de commissaire de troisieme classe, p. 585-
586, arrété du 12 juin 1906 sur l'admission au grade de commissaire de seconde classe, et p. 654,
arrété du 12 juillet 1906 sur le méme objet.
Voir Bulletin officiel de la Marine 1909 — partie principale, op. cit., p. 1429-1441, article 3, arrété
du 30 novembre 1909 déterminant les modes et conditions du concours pour I'emploi d'éleve-
comimissaire.
Voir Bulletin officiel de la Marine 1910 — partie principale, op. cit., p. 1076-1115.
Ibid., article 1.
Ibid., p. 1075-1076.
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XXeme gjecle. Durant la majorité XIXeéme siecle, les commissaires assurent une
fonction spéciale, découlant de la notion d’administration économique : veiller au

bon ordre en matiére de dépenses.
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Chapitre 2 : Les commissaires, garants de l'ordre

public économique des arsenaux

De 1828 a 1909, la place des commissaires au sein de l'administration
navale apparait incertaine. Comme le précise le commandant Gougeard, leurs
fonctions se superposent a celles des chefs de service, en raison des attributions
comptables de ces derniers. De méme, parce qu’ils surveillent les chefs de service
dans l'exercice de ces prérogatives, les commissaires semblent faire doublon avec

les controleurs-inspecteurs. C'est la contradiction administrative.

Néanmoins, l'étude de la législation applicable et de la correspondance
administrative des arsenaux révele que le Commissariat assure une fonction bien
définie. En effet, les commissaires exercent leurs prérogatives en vue d'assurer la
centralisation administrative, c'est-a-dire la centralisation des diverses pieces
justifiant une dépense ; le commissaire général étant seul ordonnateur secondaire
de l'arrondissement maritime. A cette fin, ils disposent de la police administrative,
notion qui prend, dans la Marine, une dimension économique forte, en raison de la
finalité de la centralisation administrative. Légalement bornée a la comptabilité et
aux formes des actes de dépenses des chefs de service, cette police dépasse,
néanmoins, ce seul cadre. Elle amene le Commissariat a assurer un pouvoir de
tutelle sur l'ensemble des services de l'arsenal (section 1). La centralisation
administrative fonde également les compétences des commissaires dans des
domaines annexes a l'administration des arsenaux. D'abord en matiere de
marchés. La rédaction et la passation des conventions nécessaires a la bonne
marche du service des arsenaux et de la flotte sont de leur compétence. Les
commissaires interviennent également en matiére de justice maritime militaire, de
prises et de bagne. Si, a premiere vue, ces divers domaines ne semblent pas liés
entre eux, la compétence des commissaires dans ces matieres reste la conséquence
de la centralisation administrative. En effet, cette dernieére ne se borne pas au seul
domaine pécuniaire. Elle concerne la reconnaissance légale des droits acquis par

les tierces personnes ou par la Marine (section 2).

Les commissaires sont donc chargés de veiller au respect de l'ordre public

économique de l'arsenal. A ce titre, ils sont distincts des chefs de service. De
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méme, les commissaires et les controleurs n’exercent pas la méme fonction. Leurs
domaines d'investigation différent : le bon ordre économique pour les premiers,
I'ensemble de la marche du service des arsenaux pour les seconds. L'évolution du
Commissariat en une direction, au début du XXeéme siecle, fait perdre aux
commissaires ce role. En effet, le Commissariat conserve uniquement ses
attributions en matieére de comptabilité financiére, tandis que les réformes de 1900
et 1909 transférent leurs attributions en matiere de marchés, ainsi que celles

relatives a la comptabilité des matieres, aux chefs de service.
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Section 1 : La surveillance économique de la bonne

marche de l'arsenal

Les prérogatives des commissaires concernent service dans l'arsenal et le
service au sein d'une unité en opération. Elles évoluent a mesure que 1'autonomie

des directions s'impose.

De 1828 a 1900, le Commissariat assure la centralisation comptable du service
maritime (paragraphe 1). Cette attribution est elle-méme intégrée dans une
prérogative plus large, exercée par les commissaires pour le compte de
I'ordonnateur : la centralisation administrative. Cette prérogative conduit, en
pratique, a faire du Commissariat 1'auxiliaire de 1'autorité supérieure en matiere

d'administration, au sens commun du terme (paragraphe 2).

Paragraphe 1 — La centralisation comptable du service

maritime

Le Dictionnaire de Marine du vice-amiral Willaumez précise, a I'entrée
« commissaire », qu'« Il y a dans le département de la Marine, tant dans
l'administration centrale a Paris que dans les ports, des commissaires généraux
ordonnateurs, des commissaires généraux, des commissaires principaux, des
commissaires de premiére et seconde classe et des sous-commissaires. Ils ont
pour fonctions les approvisionnements navals, les revues des employés au
service, le paiement des soldes et tous les détails d'une comptabilité trop
compliquée »431. Tirée de la troisiéme édition de ce dictionnaire, cette définition
illustre les bouleversements consécutifs aux réformes opérées durant la
Restauration482. En reconnaissant aux autorités militaires des prérogatives sur des
domaines relevant de 1'administration économique, I'ordonnance du 17 décembre
1828 bouleverse la tenue de la comptabilité de la Marine (A). Cette comptabilité

est au cceur des débats relatifs a 1'organisation des arsenaux des le début de la

Voir WILLAUMEZ (Jean-Baptiste Philibert, vice-amiral), Dictionnaire de Marine, troisiéme
édition, Paris : Bachelier pere et fils, 1831, p. 9.
La premieére édition de cet ouvrage est publiée en 1820.
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Révolution. L’'importance de la matiere est accrue, au XIXéme siecle, par la
reconnaissance progressive, au profit des Chambres, du pouvoir décisionnel en
matiere de budget public. La comptabilité doit permettre de vérifier si les deniers
publics ont été utilisés selon la volonté de la représentation nationale. Elle est donc
un outil de controle permettant de constater 1'adéquation des dépenses aux
besoins, ainsi que le bon emploi de ces sommes483. En cas d'irrégularités, elle doit
permettre de déterminer précisément quel agent en supporte la responsabilité.
Domaine d'intervention par excellence de 1'administration économique de la
Marine, la tenue de la comptabilité de la Marine souléve une difficulté majeure en
matiere de responsabilité sous l'effet conjugué des prérogatives croissantes des
Chambres sur le budget de 1'Etat et de I'autonomie des directions (B). Cette
difficulté explique, en partie, les réformes de 1835 et 1844 sur l'organisation des
arsenaux. Elle aboutit a distinguer deux comptabilités : une financiére, justifiant
des dépenses devant les Chambres, et une matérielle, permettant aux directeurs
techniques des arsenaux de justifier du bon emploi des ressources mises a leur

disposition.

A — La remise en cause du monopole des commissaires sur la

comptabilité de la Marine

Jusqu'aux réformes entreprises dans les années 1820, la comptabilité du
ministere de la Marine releve de I'administration économique (1)484. La matiere ne
souléve alors aucun probléme particulier. Cette compétence exclusive cesse au

terme des réformes réalisées dans les années 1820 (2).

Cette opinion est partagée par les commissaires. Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE,
antenne de Toulon, série E (services administratifs), sous-série 1E (commissaire général,
directeur de I'intendance), sous-série 1E8 (correspondance adressée au commissaire général),
carton 88 (1809), une note du 6 mars 1809 sur les arriérés de paiements, du commissaire aux
armements au chef d’administration. Le commissaire aux armements écrit : « Dans son sens
simple et naturel, la comptabilité est I'accomplissement par écrits, des régles établies par la
Lot ».

Sauf entre 1776 et 1784, période ou la comptabilité des unités en opération est confiée aux
officiers de vaisseaux.
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1 — La compétence de principe des commissaires

En groupant l'ensemble des services administratifs de l'arsenal dans la
partie civile, le décret du 21 septembre 1791 confie I’ensemble de la comptabilité,

tant financiere que matérielle, aux officiers d'administration48s.

Ce texte distingue néanmoins l'administrateur chargé des travaux, responsable de
I'emploi des matieres et des ouvriers, des administrateurs comptables48¢. Surtout,
ce texte met en place deux agents, « responsables et comptables envers
l'ordonnateur » et spécialement chargés I'un de la comptabilité des matieres,
lautre de la comptabilité financiere487. La réforme de 1795 n'a pas de conséquence
majeure dans ce domaine. L'alinéa 2 de l'article VII du décret du 2 brumaire an IV,
concernant l'administration des ports et arsenaux de la Marine, dispose que la
branche « administration et comptabilité » est chargée de « la comptabilité des
matieéres et des fonds dans les ports et a la mer »488. Ainsi, durant la période
révolutionnaire, la comptabilité de la Marine remplit son objectif : prouver qu'une
dépense a été exécutée conformément aux décisions de l'autorité supérieure. En
effet, I'ordonnateur ordonne une dépense en argent ou en matériel, et le suivi
comptable de ces dépenses est assuré par les officiers d’administration, puis
commissaires, de la Marine. Ce suivi présente un intérét particulier en matiere de
travaux. La confrontation des comptes des matieres délivrées par le commissaire
aux approvisionnements, aux comptes en journées d'ouvriers et matieres rédigés
par le commissaire chargé de la comptabilité de I'arsenal, permet de s'assurer du
bon emploi des matieres, et donc de l'exécution des travaux. De méme, la
confrontation des comptes de ce dernier commissaire, a ceux tenus par le
commissaire aux revues, permet de s'assurer de la présence des ouvriers en charge
de ces travaux. Enfin, a 'occasion du désarmement d'un navire, la confrontation

des comptes tenus par les administrateurs embarqués a ceux rédigés par le

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 2,
p. 317, article 6, décret du 21 septembre 1791 sur I'administration des ports et objets y est relatif.
Ce texte précise que les chefs des détails cités a l'article 4 sont comptables et responsables.

Ibid., p. 317-318, article 67. Cette distinction fonctionnelle s'ajoute a la distinction statutaire alors
en germe. Voir en ce sens chapitre 1.

Ibid., p. 309, articles 8 et 9 sur les attributions du garde-magasin, sous la surveillance du chef des
approvisionnements, et du payeur, sous la surveillance du chef des fonds et du contréleur.

Ibid. Voir également p. 40, articles 35 et 37 sur les attributions des officiers d'administration en
mer.
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commissaire aux armements au départ du navire permet de vérifier l'utilisation du
matériel et des fonds embarqués. Une différence de régime entre les comptes des
matieres et les comptes financiers existent néanmoins. Ces derniers sont
centralisés par le commissaire a la comptabilité centrale des fonds, tandis que les
comptes des matieres restent répartis entre le commissaire du magasin général et
ses collegues des autres détails, notamment les chantiers et ateliers, les

armements, le bagne et les hopitaux489.

Ce régime est confirmé par le reglement du 7 floréal an VIII. La différence de
régime entre les comptes des matiéres et les comptes financiers demeure49°. Deux
points suscitent I'attention. En premier lieu, ce texte amorce la concentration de la
comptabilité financiére. Il confie la centralisation des comptes financiers et la
revue des personnes employées par la Marine a un seul commissaire49t. Plus
important, la qualité d'ordonnateur secondaire est légalement reconnue au
responsable de la branche « administration et comptabilité », faisant de ce chef de
service le comptable 1égal de I'arrondissement maritime492. Cette comptabilité est
alors un moyen a la disposition du ministre de la Marine. En effet, jusqu'en 1817, le
budget de 1'Etat est voté globalement, c'est-a-dire par ministére. La différence de
régime entre les comptes financiers et les comptes des matieres se comprend
facilement. La centralisation des comptes financiers des arrondissements
maritimes permet au ministre de déterminer les besoins pour le prochain exercice
budgétaire. La confrontation des comptes des matieres lui permet de s'assurer de

la bonne exécution de ses ordres.

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 6,
p. 33, article VIII, décret du 2 brumaire an IV sur l'administration des ports et arsenaux de
Marine.

Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 12, p. 215, article 36 relatif a I'organisation
des services du chef d'administration.

Ibid.

Ibid., article 38. Cet article précise que le chef d'administration n'ordonne les dépenses que
d'apres les ordres du Ministre.
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2 — Les réformes des années 1820

La Restauration bouleverse cette situation. Les réformes réalisées dans les
années 1820, en matiere d’administration des forces navales, atténuent la
distinction entre I'administration économique et 'administration navale. Les chefs

de service recoivent alors une partie des attributions des commissaires.

Ces reformes concernent, dans un premier temps, une partie des personnels de la
Marine. Elles consistent a leur appliquer le régime administratif des unités de
I'Armée de terre. Cette évolution concerne d'abord les unités d'infanterie et
d'artillerie de Marine. Aux termes de 1'ordonnance du 13 novembre 1822, portant
organisation d'un corps royal d'artillerie et d'un corps de l'infanterie de la
Marine493, I'administration économique de ces unités est confiée a un conseil élu
par la troupe, et présidé par l'officier-commandant494. Ce conseil dirige I'emploi
des fonds de la masse générale attachée a l'unité49s. Cette masse est destinée a
payer les soldes et certains achats, les conseils étant compétents pour passer
certains marchés. Le matériel acquis via ces conventions est placé dans un magasin
propre a l'unité, qui dispose également d'ateliers pour certaines opérations de
transformation4%. Des lors, les comptes financiers et matériels échappent aux
commissaires, et relevent d'officiers militaires agissant au nom du conseil
d'administration de 1'unité497. Au regard du texte, le role des administrateurs
apparait réduit. Le commissaire aux revues doit assister a 1’élection des membres
du conseil d'administration et surveiller I'administration des détachements
d'artillerie ou d'infanterie de Marine498. Un mémoire de 1820, rédigé par le

commissaire aux revues du port de Toulon, apporte des précisions sur la portée

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1822 — Partie officielle, op. cit.,
p. 605-627. Ce texte modifie en partie les dispositions de 1'ordonnance du 21 février 1816 portant
création d'un corps royal d'artillerie de la Marine. Voir Annales maritimes et coloniales 1816 —
Partie officielle, op. cit., p. 179-237.

Ibid., p. 611, article 9 sur le conseil d'administration des unités d'artillerie de Marine ; et page 623,
article 42 sur le conseil d'administration des unités d'infanterie de Marine. Ce régime est repris
pour les unités disciplinaires. Voir Annales maritimes et coloniales 1824 — Partie officielle, op.
cit., p. 334, article 19, ordonnance du 21 avril 1824, portant création d'une compagnie de
discipline de la Marine.

C'est-a-dire de la somme globale, mise a disposition de l'unité pour assurer ses fonctions
administratives.

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1822 — Partie officielle, op. cit.,
p. 615-624, articles 21 et 44, ordonnance du 13 novembre 1822.

Ibid., p. 610, 614 et 623, articles 9, 20, et 43 alinéa second, ordonnance du 13 novembre 1822.
Ibid., p. 612, article 12.
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des attributions du commissaire aux revues sur les troupes de Marine499. Il
conserve la possibilité de réaliser des revues extraordinaires et continue d'assurer
le paiement des soldes des officiers d'artillerie ou d'infanterie de Marine détachés
de leur corps. Lors des revues, il vérifie notamment si 1'état des soldes de l'unité
correspond aux effectifs ou si 1'équipement des soldats correspond aux dotations
réglementaires. Il controle donc les comptes financiers et matériels, rédigés par les
officiers compétents. La portée de cette prérogative reste floue. Au final, seul
l'ordonnateur semble en mesure de sanctionner légalement une irrégularité
comptable, via un refus de délivrer un ordre de paiement. Ce mémoire de 1820
précise également que le commissaire aux revues exerce des prérogatives
similaires sur les éleéves de la Marine, sur les apprentis canonniers et sur les agents
des chiourmess°°. Le constat est similaire en matiere d'équipages. En principe, ils
sont constitués par les inscrits maritimes, dont I'administration est confiée aux
commissaires affectés dans les quartiers de 1'Inscription maritimeso!. La création
des équipages de ligne, en 1825, met fin a ce systéme pour une partie du personnel
embarquéso2, A la différence des équipages provenant de I'Inscription maritime,
les équipages de ligne sont permanents. A terre, ils sont placés au sein d’un dépéot
spécial, soumis a un régime administratif particulierses. Ce dernier s'inspire de
celui en vigueur dans les troupes de Marine. L'article 24 de 1'ordonnance du 2
octobre 1825 précise que ce dépot est commandé par un capitaine, assisté d'un
lieutenant de vaisseau pour l'habillement, d'un quartier-maitre pour la
comptabilité et d'un chirurgien de premiére classe pour le service de santéso4. Un
conseil d'administration, composé d'officiers de vaisseau, est également institué
pour «la confection d'habillement », « lacquittement de la solde et la
comptabilité » et «la surveillance de toutes les opérations relatives a la

comptabilité des équipages de ligne », compétences identiques a celles attribuées

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (services
administratifs), sous-série 1E (Ordonnances, réglements, répertoires d'archives), carton 20 « Du
commissaire aux revues ». La réforme de 1822, ne fait que réorganiser les troupes de Marine.
Leur mode d'administration reste similaire a celui prévu en 1816.
Ibid.
Voir infra, partie 2, chapitre 1.
Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1825 — Partie officielle, op. cit.,
p. 567-599, ordonnance du 2 octobre 1825 qui organise le personnel militaire de la Marine royale
en équipage de ligne.
Ibid., p. 575-577, titre IV, ordonnance du 2 octobre 1825.
Ibid., p. 575.
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aux conseils d'administration des unités d'infanterie et d'artillerie de Marines°s. Le
texte précise, d'ailleurs, que le commissaire aux fonds et revues exerce, a 1'égard de
ce conseil, les attributions qu'il exerce aupres des conseils prévus pour les unités
d'artillerie et d'infanterie de Marine, c'est-a-dire le contréle de la comptabilité
financiere et matérielle des équipagess°¢. Ces prérogatives sont confirmées par le
reglement du 19 octobre 1825 sur l'administration et la comptabilité des équipages
de lignes°7. Néanmoins, bien que posant des exceptions aux compétences de
principe des administrateurs, ces réformes ont une portée limitée. Elles
concernent uniquement les attributions du commissaire aux fonds et revues, et

porte sur certains personnels, organisé comme des troupes militaires.

La réforme de l'administration des arsenaux de 1828 a des conséquences plus
profondes. Sanctionnant une pratique, les directions deviennent comptables et
responsables des matiéres placées dans leurs magasins propres, c'est-a-dire les
matieres brutes ou ouvragées, recues du magasin général, des vaisseaux en
désarmement ou des autres directionsso8. Le détail des travaux est supprimé. Le
suivi comptable des divers travaux est désormais assuré par les gardes-magasins
particuliers attachés aux diverses directions. Surtout, I'existence de magasins
particuliers aux coté du magasin général modifie le schéma comptable. En effet,
dans les régimes prévus par les textes de I'an VIII et de 1815, I'ensemble des
matiéres est placé dans le magasin général, et délivré par via le garde-magasin sous
la surveillance du commissaire aux approvisionnements. A partir de 1828, les
matiéres sont délivrées soit par les magasins particuliers, soit par le magasin
général. L'unité de la comptabilité des matieres parait rompue. Néanmoins, elle est

maintenue en principe. L'article 104, alinéa premier, de 1'ordonnance du 17

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1825 — Partie officielle, op. cit.,
p. 575, article 25 sur la composition du conseil d'administration du dépot général, et p. 576, article
27 sur ses attributions.

Ibid., p. 576, I'article 26.

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1826 — Partie officielle, op. cit.,
p- 244-276.

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1844 — Partie officielle, op. cit.,
p. 623-624, Rapport préalable a I'ordonnance du 14 juin 1844. Le ministre de la Marine précise
que l'inconvénient principal de la centralisation des matiéres au magasin général était la lenteur
dans l'exécution des ordres d'emploi, en raison de l'intervention systématique du magasin général
sur l'ensemble des mouvements des matieres. Des la fin des années 1810, des magasins
particuliers sont organisés, par 1'autorité locale ou le ministre, en vue d'accélérer les opérations
d'armement des navires.
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décembre 1828 dispose que le commissaire aux approvisionnements fait la recette
de toutes les matieres, brutes ou ouvragées, livrées en exécution d'une
conventions°9. Le commissaire aux approvisionnements procede ainsi a la recette
des matieres entrantes dans l'arsenal. En pratique, une partie de ces matieres est
acquise pour le compte des directions. Dans cette situation, les matiéres acquises
sont inscrites en recette par le garde-magasin général, avant d'étre délivrées au
magasin de la direction a l'origine de l'acquisition. Toutes les matieres utilisées
dans l'arsenal transitent donc par le magasin général. Le commissaire aux
approvisionnements, via le garde-magasin, assure l'unité de la comptabilité des
matieres. Ainsi, malgré l'introduction de magasins particuliers aupres des
directions, la réforme de 1828 ne remet donc pas en cause le champ de
compétences des administrateurs, puisque I'unité comptable demeure. De méme,
malgré les dispositions propres aux personnels organisés en corps, la comptabilité
des dépenses en personnel reste de la compétence du commissaire aux revues,
armement et prises. Enfin, la comptabilité financiere reste centralisée par le
commissaire a la comptabilité des fonds. Les réformes réalisées dans les années
1820 restent donc conformes aux principes organiques régissant 1'administration
des arsenaux. La création des magasins particuliers ne bouleverse pas la
distinction entre 1'administration navale et I'administration économique. Chargés
de l'emploi du matériel, les directeurs doivent pouvoir disposer des matiéeres
propres a leurs spécialités dans le but de faciliter ’exécution des ordres. Des
commis, chargés de tenir a jour la comptabilité, sont affectés aux magasins des
directions sous l'autorité des chefs de services©. Les directeurs deviennent
comptables de 1'emploi de ce matériel. En outre, les commis placés sous leurs
ordres suivent 1'emploi de la main d’ceuvre et constatent les dépenses en salairess!!.
Cette organisation n'est que l'aboutissement de la distinction entre
I'administration et 1'administration économique. Les chefs de service, chargés de
réaliser les divers travaux dans l'arsenal (construction et entretien des navires, des

batiments, fabrication des armes, etc.), en deviennent responsable. Ils doivent

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1829 — Partie officielle, op. cit.,
p- 24.

Ibid., p. 27, article 115, ordonnance du 17 décembre 1828. La direction de 1'artillerie de Marine
apparait, au regard de ce texte, dans une situation proche des corps organisés, un sous-officier de
cette direction pouvant assumer les fonctions de garde-magasin particulier.

Ibid.
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donc prouver leur bonne exécution, via les comptes d’emploi des matieres et des
ouvriers. Ces comptes semblent dispersés entre les directions, en raison de la
suppression de 1'emploi de commissaire aux travaux. Néanmoins, leur unité est
assurée directement par le chef d'administration, qui centralise les états rédigés
par les directeurss!2. Ainsi, le schéma comptable mis en place en 1828 permet de
retracer les diverses opérations réalisées dans 1'arsenal. Cependant, I'ordonnance
du 17 décembre 1828 comporte une disposition rendant difficile la mise en ceuvre
de ce nouveau schéma. L'article 107 dispose qu'« Il sera dressé, dans chaque port,
d'apres les ordres du préfet maritime, des états indiquant la nomenclature des
objets a délivrer aux divers services, soit par le magasin général, soit par les
directions »5'3. La répartition des matiéres entre le magasin général et les
magasins particuliers dépend de l'autorité locale, ce qui consacre légalement
I'autonomie administrative des arsenauxs4. Cet article rend impossible une
application uniforme du nouveau régime administratif des portss5!s. Le probleme se
pose en particulier en matiéere de responsabilité. En fonction de 1'arrondissement,
la responsabilité comptable des directeurs varie selon la répartition des matieres
entre le magasin général et les magasins particuliers. Cette difficulté locale aggrave
un probléme global, résultant des pouvoirs croissants des Chambres sur les

budgets publics.

B — La spécialisation comptable des commissaires

Durant la Restauration et la Monarchie de Juillet, les prérogatives des
Chambres sur le budget de I’Etat sont accrues. Cependant, les compétences
comptables des chefs de service des ports militaires et 'autonomie comptable des
arsenaux rendent plus difficile le contréle parlementaire sur le budget de la Marine
et son exécution (1). Ce probleme est résolu durant la Monarchie de Juillet. Le

reglement du 13 décembre 1845, sur la comptabilité des matiéres appartenant a la

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1829 — Partie officielle, op. cit.,
p. 26-27, article 113.

Ibid., p. 25.

Voir infra, paragraphe 2, B.

Voir, en ce sens, SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E
(service administratif), sous-série 1E14 (divers), instructions du préfet maritime du 6 mars 1829
et premier janvier 1830 sur l'application de 'ordonnance du 17 décembre 1828.

150



516

517

518

Marine, consacre le partage de compétences comptables entre les chefs de service,
responsables des comptes des matieres, et les commissaires, responsables des

comptes financiers (2).

1 — Un contrdle parlementaire entravé

Soulevée par l'ingénieur en chef Dupont, la question de lefficacité du
contréle parlementaire sur le budget de la Marine trouve son origine dans

I’évolution du mode de vote du budget national par les Chambres.

Durant la Restauration, le vote par ministere est abandonné. En 1828, le budget
n'est plus voté globalement, c'est-a-dire par ministére, mais par sections:6. Cette
spécialisation du vote permet un véritable controle parlementaire sur 1'emploi des
fonds publicss?7. Cette surveillance accrue en matiere financiere est alors justifiée,
notamment, par le paiement des dommages de guerre et des frais d'occupation de
la France aux vainqueurs de Napoléon. Il s'agit de réaliser ces paiements le plus
rapidement possible58. Une fois les paiements réalisés, cette surveillance du
budget devient une arme politique et permet aux Chambres, a 1'occasion du vote
du budget, de discuter de la politique du gouvernement. En outre, bien que les
Chambres, suite a la Révolution de 1830, disposent de l'initiative des lois, les
discussions budgétaires restent la seule voie d'intervention des chambres en

matiére d’administration de la Marine, la plupart des textes relatifs a la matiere

Dés 1817, les ministres doivent présenter leur budget en sous-ensembles, et se voient interdire de
dépenser au-dela du seuil fixé pour ces sous-ensembles. Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste),
Collection compléte des lois, décrets, ordonnances, réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit.,
volume 21, p. 146, article 151, loi du 25 mars 1817 sur les finances. Ces sous-ensembles évoluent
en sections en 1827. L'ordonnance du 1¢* septembre 1827 précise que le budget du Ministére de la
Marine est divisé en six sections: administration centrale, personnel, approvisionnements,
travaux relatifs a la flotte, constructions hydrauliques, objets spéciaux (bagne et dépenses diverses
dont les colonies). Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection complete des lois, décrets,
ordonnances, réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 27, p. 416, le tableau annexé a
l'ordonnance du 1¢* septembre 1827 qui prescrit d'établir, dans le budget général de I'Etat, des
sections spéciales limitant les dépenses de chaque service.

Cette prérogative se traduit par 1'obligation des ministres de présenter les comptes de l'exercice
précédent, par la définition de la forme de ces comptes, et par le principe de publicité des
dépenses. Voir AUDIFFRET (Charles), Systéme financier de la France, Paris, Imprimerie et
librairie administrative de Paul Dupond, 1863, troisieme édition, volume 2, p. 503-509.

Le paiement de l'ensemble des dettes contractées a 1'occasion des guerres révolutionnaires et
impériales est réalisé durant le premier gouvernement du duc de Richelieu.
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étant de nature réglementaire59. Néanmoins, ce contrble parlementaire croissant
souleve un probleme a partir de 1831, lors de l'introduction du vote par chapitresz.
Le budget du ministere de la Marine et des colonies est alors divisé en quinze
chapitress2t. Comme l'indique l'ingénieur en chef Dupont, le critere retenu pour
établir la nomenclature de ce budget est celui de la nature de la dépense. Ce budget
distingue ainsi les dépenses en personnel et les dépenses de matériel522. Le respect
de cette nomenclature des dépenses, c'est-a-dire le controle du bon emploi du
budget de la Marine, est assuré via les divers états comptables rédigés en fin
d'exercice par les autorités compétentes, et centralisés par les commissaires.
Cependant, l'autonomie comptable des arsenaux, résultant de l'article 107 de
I'ordonnance du 17 décembre 1828, rend difficile ce contrdle en raison de 1'absence
d'unité dans la nomenclature comptable utilisée dans les arsenaux. La question de
la justification des comptes est a nouveau soulevée, mais se pose en de nouveaux
termes : 1'absence d'une nomenclature comptable commune a l'ensemble du
Ministere de la Marine, et donc d'un partage clair de compétences sur la
comptabilité des matieres, rend difficile le controle parlementaire sur le budget du
Ministére de la Marine. La responsabilité des agents locaux apparait, des lors,
difficile a déterminer. Ce flou implique que la responsabilité de 1'emploi du budget
échoit, en pratique, au Ministre523. Ainsi, paradoxalement, la comptabilité de la
Marine, notamment les comptes relatifs au matériel et a son utilisation, au coeur
des débats concernant l'organisation des arsenaux, ne fait l'objet d'aucune
réglementation spéciale avant 1840. Le probléme se pose jusqu'en 1845. Il est

accentué par la spécialisation croissante du budget du ministere de la Marine524.

Les dysfonctionnements du systéme administratif mis en place en 1835 dans les arsenaux de la
Marine sont soulevés, des 1837, lors des discussions relatives aux budgets. Voir BAJOT (Louis-
Marie), Annales maritimes et coloniales 1837 - Partie non-officielle, op. cit., p. 744 a 1022. La
réforme de 1844 est réalisée en conséquence de ces critiques récurrentes adressées par les
Chambres durant ces discussions.

Voir Bulletin des lois du Royaume de France - IX®me série, op. cit., tome 2, premiére partie, p. 9,
articles 11 et 12, loi du 29 janvier 1831.

Ibid., p. 12 a 27, tableau annexé a la loi du 29 janvier 1831.

Voir DUPONT (A.), Les arsenaux de la Marine de 1689 a nos jours, leur organisation
administrative, op. cit., p. 137.

Voir en ce sens GOUGEARD (Auguste), Les arsenaux de la Marine: organisation
administrative, op. cit. ; e¢ DUPOND (A.), Les arsenaux de la Marine de 1689 a nos jours, leur
organisation administrative, op. cit.

Voir DUPONT (A.), Les arsenaux de la Marine de 1689 a nos jours, leur organisation
administrative, op. cit. En 1841, le budget de la Marine est réparti en 21 chapitres, et passe a 36
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Cependant, cette spécialisation ne s'accompagne pas de la définition d'un critere
clair de classification des dépenses. Si le budget de 1841 retient le critere de la
nature de la dépense, les budgets ultérieurs utilisent indistinctement ce premier
critere et celui du service a l'origine de la dépense. Des lors, la responsabilité
comptable connait des variations importantes entre les officiers des directions et

les commissaires.

La Monarchie de Juillet apporte deux réponses a ce probleme. La premiere est
institutionnelle : il s’agit de la création du Commissariat de la Marine en 1835,
corps exercant une tutelle sur I'ensemble des services des arsenaux et centralisant
la comptabilité financiere. L'expérience est un échec et l'ordonnance de 1844
revient a l'organisation de 1828. Outre la double fonction du commissaire général,
a la fois administrateur et inspecteur, il est reproché a ce systeme de se concentrer
sur la forme de la comptabilité et de négliger le fonds25. Bien que la fonction de
commissaire aux travaux soit rétablie, 1'autonomie des ports en matiére de
nomenclature comptable demeure. Des lors, le probléeme concernant la
responsabilité de I'emploi des matieres persiste. Elle continue d’échoir directement
au Ministre, garant devant les Chambres de l'exécution du budget de la Marine
selon les prescriptions de la loi de finances. La comptabilité de la Marine fait
'objet, en conséquence, d'une législation spéciale, adoptée en 1840. Le réglement
du 31 octobre, « pour servir a l'exécution, en ce qui concerne le département de la
Marine et des colonies, de l'ordonnance du 31 mai 1838, sur la comptabilité
publique », constitue la seconde réponse aux questions comptables soulevées par
les diverses réformes de 'administration des arsenaux526. A premiére vue, ce texte
semble résoudre le probleme de responsabilité. Le contrdle parlementaire sur
I'exécution du budget du Ministere de la Marine est confirmé par 1'article 172. Par
ailleurs, cet article impose, a la cloture de chaque exercice budgétaire, de présenter
la comptabilité des matiéres en valeur, par service, et par établissement527. Ainsi, la

responsabilité des directeurs, prévue par le texte de 1828, apparait susceptible

chapitres en 1846. Ramené a 24 chapitres en 1881, il en comprend 40 en 1887, 56 en 1903 et 57 en
1909.
Voir infra, paragraphe 2, A.
Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1840 — Partie officielle, op. cit.,
p- 1193-1285.
Ibid., p. 1250-1251, paragraphe 3, article 172.
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d'étre engagée. Néanmoins, ce texte concerne principalement la comptabilité
financiere, entierement de la compétence des commissaires. Surtout, la question
des comptes d'emploi est peu abordée et I'autonomie comptable des ports n'est pas
remise en cause. Par conséquent, la question de la clarté des comptes des matieres
- clarté permettant un controle réel de I'emploi des matieres par la Cour des
Comptes — reste ouvertes28. Cette premiere question en souléve deux autres : celle
de la corrélation entre les comptes des matieres et les comptes financiers, et celle
des éventuelles responsabilités. Une nouvelle fois, les dispositions adoptées dans
ce domaine, loin de bouleverser les principes organiques de la Marine, ne font que
tirer toutes les conséquences de la distinction entre I’administration économique et
ladministration navale. La comptabilit¢é des matieres est séparée de la
comptabilité financiere. Le reglement du 13 décembre 1845, sur la comptabilité des
matiéres appartenant au département de la Marine et des Colonies, consacre cette

division529.

2 — Le réglement du 13 décembre 1845

Ce texte met fin a I'autonomie comptable des ports. Un schéma comptable,
permettant de déterminer les éventuelles responsabilités sur les comptes des

matieres, est établi.

Aux termes du reglement du 13 décembre 1845, les dépenses en matériel sont
ordonnées par les directeurs, visées par le commissaire aux travaux et exécutées
par les garde-magasinss3°. L'unité de la comptabilité des matieres de 1'arsenal est

néanmoins préservée. L'article 2 du reglement du 13 décembre 1845 fait du garde-

Principe posé par l'ordonnance du 26 aofit 1843, sur la comptabilité des matieres appartenant a
1'Etat. Voir Bulletin des lois du Royaume de France - IX¢me série, op. cit., tome 29, p. 353-357.
Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1845 — Partie officielle, op. cit.,
p- 979 2 998.
Ibid., p. 987, article 35, reglement du 13 décembre 1845. En outre, les délivrances effectuées pour
le service des subsistances, sont visées par le directeur des subsistances, futur commissaire aux
subsistances ; les délivrances effectuées pour les hopitaux, par le commissaire aux hopitaux ;
celles pour le bagne, par le commissaire au bagne ; et celles effectuées pour les services dans les
établissements hors port, par l'officier d'administration localement compétent. A noter que
l'article 36 précise que les délivrances d'étoffes au corps de troupes, nécessaires a la fabrication
des effets d'habillement, sont directement ordonnées par le commissaire aux
approvisionnements. Voir Annales maritimes et coloniales 1840 — Partie officielle, op. cit.,
p. 987, article 36.
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magasin général le comptable de principe des matieres nécessaires au service de
I'arsenals3t. Par conséquent, les garde-magasins particuliers, attachés aux
directions, sont ses subordonnés comptabless32. Cette subordination, les
prérogatives du commissaire aux approvisionnements sur les matieres entrant
dans 'arsenal et la centralisation des comptes de travaux par le commissaire aux
travaux, permettent au Commissariat d’assurer la centralisation de la comptabilité
des matiéres. Les fluctuations dans la forme du budget ont un impact moindre, les
responsabilités comptables locales étant désormais définies. En effet, le reglement
du 13 décembre 1845 pose le principe de la responsabilité comptable des garde-
magasins particuliers attachés aux différentes directions. Le texte précise que
« l'autorité exercée sur les comptables par les officiers ou fonctionnaires chargés
de la direction ou du contréle, dans la limite déterminée par les réglements,
n'atténue en rien la responsabilité qui pése sur les comptables pour tout ce qui
concerne les quantités, la conservation, la distribution des denrées, matieres et
objets confiés a leur garde »533. Ce principe est la suite logique des réformes
réalisées depuis 1828. Des lors, seul I'exercice irrégulier, par les chefs de service, de
leurs prérogatives est susceptible d’exonérer ces agents de leurs responsabilités,
principe posé par l'article 12534, Néanmoins, ce risque parait minime, les ordres de
délivrance des chefs de service devant obligatoirement étre visés par le
commissaire compétent53s. Le systéme est complété par la définition d'une
nomenclature générale du matériel de la Marine. Ce visa des commissaires illustre
la contradiction administrative soulignée par le commandant Gougeard. Les
directeurs ordonnent les dépenses des matieres placées dans les magasins
particuliers sous la surveillance du Commissariat qui est chargé de centraliser les
comptes de l'arrondissement. Cette répartition des compétences comptables est

confirmée durant le Second Empire et au début de la Troisieme République. Les

BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1845 — Partie officielle, op. cit., p. 979,
article 2. Le garde-magasin général est directement comptable des matiéres nécessaires aux
approvisionnements généraux de la flotte, aux travaux hydrauliques et batiments civils et a
I'habillement. Les services des subsistances, des hopitaux et des chiourmes, bien que rattachés au
Commissariat, disposent de comptables des matiéres propres, & savoir : un garde-magasin pour
les subsistances, un agent comptable pour les hopitaux et un agent comptable pour les chiourmes.
Ibid. 'alinéa second de l'article 2, précise que les garde-magasins particuliers sont les préposés
comptables du garde-magasin général.

Ibid., p. 981, article 11.

Ibid. Le refus d'exécution doit étre motivé par écrit.

Ibid., p. 987, article 35 alinéa 1.
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différentes réformes réalisées dans ce domaine se concentrent principalement sur
la forme de la comptabilité des matieress3¢. Seul le décret du 22 septembre 1854
apporte des précisions. Ce texte impose la tenue d'une comptabilité des matiéres
en quantité et en valeur, afin de faciliter la corrélation entre les comptes en
matiere, de la compétence des directeurs, et les comptes financiers, de la

compétence du Commissariatss.

Ces compétences comptables sont alors proches de celles exercées par les
commissaires, dans le cadre du service en mer. Dés I'an VIII, les administrateurs
embarqués a bord d'un navire, ou groupe de navires, sont chargés du suivi
comptable des consommations ordonnées par les autorités compétentes, et de la
centralisation des comptess38. Cette compétence est, par la suite, confirmée par les
divers textes sur le service a bord des batiments de la flotte539. La consécration
définitive de l'autonomie des directions et la création de l'intendance maritime
clarifient la répartition des compétences, et donc des responsabilités, relatives a la
comptabilité des matiéres. La premiéere conséquence est la suppression définitive
du magasin général. En pratique, ce dernier disparait des les années 1880. La
création de nouvelles directions, donc de nouveaux magasins particuliers, réduit
d'autant les matiéres qui y sont conservées. Il devient une fiction comptable, le
commissaire aux approvisionnements assurant, via le garde-magasin,
'enregistrement comptable des matieres entrant dans l'arsenal. Le partage de
compétences, réalisé en 1900 dans ce domaine, met fin a cette fiction, les différents
directeurs étant administrateurs des matieres dépendant de leurs services. La
création de l'Intendance Maritime en 1909 ne vise, dans ce cadre, qu'a fixer la

responsabilité sur une partie des matieres - les subsistances - jusque-la

Voir notamment Bulletin officiel de la Marine 1857, op. cit., volume 2, p. 1031-1060, décret du 30
novembre 1857 portant réglement sur la comptabilité des matiéres appartenant au département
de la Marine et des colonies ; et Bulletin officiel de la Marine 1887, op. cit., volume spécial, le
décret du 5 mars 1887, sur le méme objet.

Voir Bulletin officiel de la Marine 1854, op. cit., volume spécial, p. 1-2, article 1.

Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 12, p. 215-216, le titre IV, « service en mer »,
réglement du 7 floréal an VIII.

Voir Ordonnance du Roi sur le service des officiers, des éléves et des maitres a bord des batimens
de la Marine Royale, Paris, Imprimerie Royale, 1827, p. 161-171, titre XII, « des officiers
d'administration ». Voir également Décret du service a bord des batiments de la flotte du 15 aofit
1851 cinquiéme édition, Paris: Librairie Militaire, 1851, p. 188-198, titre XII, « des officiers
d'administration ». Les décrets du 20 mai 1868 et du 20 mai 1885 confirment les dispositions
adoptées en 1851.
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disperséess540. Le déclin des compétences est moindre en matiere de comptes
financiers. Ordonnateur secondaire pour l'arrondissement, le commissaire général
continue d'assurer la centralisation des comptes financierss4.. De 1844 a 1900, la
tenue de la comptabilité semble donner raison au commandant Gougeard, quand il
qualifie le systeme de 1'ordonnance de 1844 de « contradiction administrative » et
souleve, par ces termes, la question du réle du Commissariat dans I'administration
navale. Cependant, cette répartition des prérogatives comptables traduit non pas
une incertitude, mais un exercice particulier des prérogatives de police dans
I'arsenal. De ce point de vue, le Commissariat exerce ses attributions en vue

d'assurer la centralisation administrative.

Paragraphe 2 — La centralisation administrative

La centralisation administrative est le role principal des commissaires de la
Marine a partir de 1828. Elle consiste en la centralisation et la vérification de
I'ensemble des actes impliquant une dépense, en argent ou en matiere. Elle est
assurée par les divers commissaires qui disposent, dans ce but, de la police
administrative. Cette derniére notion acquiert un sens particulier dans la Marine,
fixé en 1844 (A). Elle fait du Commissariat l'auxiliaire de 'autorité supérieure —

préfet maritime ou ministre — en matiere d'administration (B).

A — La notion de police administrative

La notion de police administrative prend un sens spécial dans la Marine. Ce
sens résulte de la coexistence dans l'administration des arsenaux, a partir de 1828,
de deux principes opposés: d'une part, la distinction entre l'administration

économique et I'administration navale, et d'autre part, I'autonomie des directeurs.

Voir Bulletin officiel de la Marine 1909 - partie principale, op. cit., p. 1384-1388, rapport
préalable au décret du 18 décembre 1909 portant réorganisation des services administratifs de la
Marine.

Voir Bulletin officiel de la Marine 1900, op. cit., volume 2, p. 271, article 8, décret du 25 aott
1900, sur l'administration et la gestion du matériel dans les arsenaux et établissements de la
Marine ; et Bulletin officiel de la Marine 1909 - partie principale, op. cit., p. 1401, article 19,
décret du 18 décembre 1909.
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Deés la Révolution, la notion de police revét une dimension économique
importante. Néanmoins, les réformes réalisées dans les années 1820 jettent le flou
quant a sa portée précise dans le cadre de la Marine (1). Ce flou est levé a
loccasion des réformes réalisées durant la Monarchie de Juillet. La police
administrative se définit alors comme un pouvoir de surveillance comptable,

exercé par les commissaires sur les chefs de service (2).

1 — La difficile définition de la notion de police administrative (1791 —
1835)

Prise dans son sens commun, la police administrative « a pour objet le
maintien habituel de l'ordre public dans chaque lieu et chaque partie de
l'administration »542. Les agents de 1'Etat disposent de la faculté de prendre des

reglements afin d'en assurer le respect.

Dans le cadre de l'administration maritime, 1'ordre public correspond a la bonne
marche du service, tant a terre qu’en mer. La police administrative désigne ainsi
les reglements pris par les autorités compétentes dans ce but. En mer, elle
correspond au pouvoir disciplinaire des officiers. A terre, la police administrative
comprend, notamment, les mouvements et les revues du personnel civil et
militaire, la surveillance de 1'accés a I'arsenal, le bon ordre dans l’exécution des
travaux, la garde et la conservation du matériel543. Durant la Révolution et
I’Empire, I’évolution de la notion d’administration dans la Marine influe sur la
définition de la notion de police administrative (a). La création des équipages de
ligne et la réforme de Padministration de I’'arsenal, dans les années 1820 changent,

une seconde fois, la portée de cette police (b).

Voir BLOCK (Maurice), Dictionnaire de l'administration, op. cit., volume 2, p. 1498.
Voir les dispositions relatives aux ordonnateurs dans les textes de 1791 et 1795, et celles relatives
aux préfets maritimes dans les textes de I'an VIII, 1828 et 1844.
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a — la Révolution et 'Empire

Les réformes de 1795 et de I'an VIII donnent a la notion de police
administrative son sens économique (a.1). La correspondance administrative des

ports permet d’en cerner précisément la portée (a.2).

a.1 — Une notion économique

Sous I'empire du décret du 21 septembre 1791, relatif a 'administration des
ports et objets y relatifs, la police de l'arsenal est entiérement aux mains des
officiers d'administration544. Leurs prérogatives, en la matiere, correspondent a la

définition commune de la notion de police.

Néanmoins, l'organisation alors en vigueur, porte les prémices des évolutions
futures que connait la notion de police administrative dans le cadre de
I'administration maritime. En effet, la répartition des compétences prévue par ce
texte implique une certaine spécialisation. Sur les six détails de l'arsenal, quatre
ont un objet économique. Les chefs d'administration placés a leur téte sont chargés
de tenir la comptabilité, tant financiere que matérielle, et de veiller a la régularité
des pieces justificatives des dépensess45. Les réformes ultérieures recentrent les
prérogatives des commissaires sur cet aspect de leurs prérogatives de police. En
effet, a partir de 1'an IV, la police administrative, au sens commun, est partagée
entre les chefs des quatre branches de l'administration des arsenaux. Chacun
devient compétent pour adopter les réglements nécessaires a la bonne marche des
services sous sa responsabilité. Cette compétence est confirmée par la réforme de
I’an VIII. L'article 85 du reglement du 7 floréal an VIII dispose que « la police des

ateliers ou chantiers appartiendra aux individus auxquels ils ressortissent ; celle

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 2,
p- 307-318.

Ibid., volume 2, p. 308, article 4, décret du 21 septembre 1791. Ces services sont : 1'arsenal et la
comptabilité de l'arsenal en journées d'ouvriers et matiéres; le magasin général et
approvisionnements ; les comptabilités des armements, les vivres et les classes ; les fonds et
revues. Voir également pages 319 a 327, décret du 28 septembre 1791, relatif a 'administration de
la Marine. Ce texte distingue, pour la premiere formation de la nouvelle administration, les chefs
d'administration destinés a la comptabilité, choisis parmi les anciens commissaires, des chefs
d'administration destinés aux travaux, choisis parmi les anciens officiers des constructions
navales.
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des magasins, bagnes et hopitaux, aux administrateurs préposés »546. Plus
important, la reconnaissance de la division de I'administration de 1'arsenal en une
administration navale et une administration économique implique de distinguer
deux types de police. La premiere s'applique dans le cadre de l'administration
navale et concerne les diverses opérations (travaux, armement, etc.) réalisées par
les chefs techniques de l'arsenal, en exécution des ordres de l'autorité supérieure.
La notion correspond a la police visée par l'article 85 du reglement du 7 floréal an
VIII547. Cest la police intérieure. Elle vise a maintenir le bon ordre au sein de
chaque service, afin d’assurer la bonne exécution des ordres de l'autorité
supérieure. La seconde s'exerce dans le cadre de 'administration économique et
s'applique aux opérations relatives aux ressources nécessaires (conservation du
matériel, levée et paiement des hommes, comptabilité, etc.). Or, depuis 1795, le
terme « administration » désigne, dans la Marine, cette administration
économique. La police administrative revét, par conséquent, une méme dimension
économique. Elle concerne la garde, la conservation et la surveillance de la
consommation des matiéres nécessaires a la bonne marche du service ; la revue du
personnel employé dans la Marine, pour en constater les droits et obligations ; et la
tenue de la comptabilité. A la différence de la police visée a l'article 85 du
reglement du 7 floréal an VIII, elle s'exerce sur l'ensemble des services sous
l'autorité du préfet maritime, tant dans l'arsenal que dans le cadre de
I'arrondissement maritime. Elle est fondée par la qualité d'ordonnateur secondaire
du chef d'administration. Son respect doit assurer la régularité de 1'ensemble des
dépenses. Elle est exercée au nom du chef d'administration, futur commissaire
général, par ses divers subordonnés. En 1'absence de texte particulier réglementant
le fonctionnement de chaque service, le domaine précis de la police économique

est fixé par la pratique.

Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 12, p. 218.

De ce point de vue, les commissaires disposent de compétences en matiere d'administration
navale, certains matériels (habillement, tonneaux, etc.) étant fabriqués par les ateliers dépendant
du magasin général.
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a.2 — Portée de la police administrative

La correspondance administrative des ports fournit des précisions sur la

portée précise de la police administrative.

Elle concerne d'abord les droits pécuniaires 1également acquis, dans le cadre d'une
relation entre un tiers et la Marine. Cette relation peut étre conventionnelle ou
hiérarchique. Les droits qui naissent dans un cadre conventionnel désignent les
obligations issues des marchés, de fourniture de matériel ou de travaux, passés par
la Marine avec les tiers548. Ceux qui procédent d'une relation hiérarchique
désignent les droits résultant des relations entre la Marine et les personnes qu'elle
emploies49. Ils concernent le paiement de la solde, ainsi que ses divers accessoires.
En la matiere, les commissaires doivent constater la 1égalité des créances acquises
par les personnels de la Marine avant I'ordonnancement des dépenses. Un rapport
du 9 messidor an IX, rédigé par le commissaire aux revues pour le chef
d'administration du port de Toulon, illustre ce contréle de 1égalité. En I'espece,
suite a la création du corps de santé, par l'arrété du 29 pluvidse an IX, se pose la
question de la date d'entrée en vigueur du nouveau tarif de solde pour les
nouveaux grades, notamment les officiers en chef, I'un d'eux ayant bénéficié de ce
nouveau tarif a une date antérieuress°. Le commissaire précise : « Je pense que les
officiers de santé ne doivent jouir de leur solde que de l'époque de leur
organisation, qui a été arrétée le 29 pluvidse. Le ministre, par sa lettre du 21
prairial ci-dessus précisée, ayant mis de sa main que le citoyen Guigance serait

rappelé de ses appointements du premier vendémiaire jusqu'a l'époque du 29

Voir infra section 2, paragraphe 1.

C'est-a-dire les officiers militaires et les entretenus, les employés de l'arsenal et les inscrits
maritimes.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (Services
administratifs), sous-série 1E (commissaire général directeur de l'intendance maritime), sous-
série 1E8 (Correspondance adressée au commissaire général), carton 2 (An IX). Voir également
SHD Toulon ; série E (service administratif), sous-série 1E5 (correspondance du commissaire
général), carton 34 (an IX — an X) une lettre du 22 ventése an X, du chef d'administration au
commissaire aux revues. En l'espéce, le chef d'administration demande la liste des « salariés de la
Marine » dont la solde a été versée avant qu'il procede a leur ordonnancement. Pour corriger
cette irrégularité, le droit acquis n'ayant pas été 1également constaté, une retenue est opérée sur la
solde de ces employés. Voir également une lettre du 19 ventOse adressée au commissaire chargé
de la comptabilité. Le chef d'administration rappelle a cet officier qu'en matiére de solde de
retraite, il appartient au commissaire préposé aux chantiers et ateliers de « former l'état détaillé
de leur service, lequel doit comprendre aussi leur campagne et les motifs de leur cessation
d'activité ».
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pluviése comme chirurgien chef »551. Cette proposition est logique. La solde est
liée a l'existence d'un grade. Elle ne peut étre acquise avant la création de ce
dernier, c'est-a-dire au jour de l'entrée en vigueur des nouvelles dispositions
statutaires. Les commissaires procedent au méme controle en cas de changement
de position, c'est-a-dire en cas de changement de grade, en cas de passage de la
solde d'activité a celle de retraite, ou de la solde prévue a terre a celle prévue en
mer, etc.552. Ce controle concerne également 1'éventuel bénéfice d'une pension
prélevée sur la caisse des invalidesss3. Cette police économique touche également
les accessoires de la solde. Ces accessoires regroupent les divers suppléments
légaux auxquels les personnels de la Marine peuvent prétendre, comme le
traitement de table pour les membres des états-majors des unités en opération, les
frais de route, la fourniture d'effets réglementaires, etc. Parmi ces suppléments, les
parts issues du partage d'une prise sont un cas particulierss4. Ce controle peut,
dans certains cas, concerner les parents ou alliés des personnes employées par la
Marine. C'est le cas, d'abord, des délégations de solde. Ces délégations consistent
en la possibilité, ouverte aux personnels de la Marine, de céder une partie de leur
solde et accessoires de solde a leurs parents ou alliésss5. Par extension, les

prérogatives des commissaires s'étendent a la composition de ces droits en cas de

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (Services
administratifs), sous-série 1E (commissaire général directeur de l'intendance maritime), sous-
série 1E8 (Correspondance adressée au commissaire général), carton 2 (An IX). Dans le méme
sens, voir le carton 77 (1808), une lettre du 3 juin 1808, du commissaire aux chantiers et ateliers,
sur une demande d'ouvriers levés mariés, demande visant a obtenir un supplément de solde. Le
commissaire aux chantiers et ateliers précise que « cette disposition bienfaisante, qui est voulue
par le reglement du 7 ventbse an XI, n'ayant été abrogée par aucune loi ni décision quelconque,
je crois devoir vous exposer que leur réclamation me parait fondée ».

Id., carton 100 (1810), une lettre du 12 décembre 1810, du commissaire aux armements sur la
formation des équipages de haut-bord (voir sur ce point infra, partie 2, chapitre 1, section 1). En
I'espece se pose la question de l'assimilation des classes d'inscrits aux diverses classes prévues
pour les grades par le texte organisant ces équipages. Voir également carton 125 (1812), une lettre
du 15 mai 1812 du commissaire aux chantiers et ateliers sur un probléme similaire touchant les
ouvriers inscrits incorporés dans les bataillons de haut-bord.

Voir infra, partie 2, chapitre 2, section 1, paragraphe 1.

Voir infra, section 2, paragraphe 2, B.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (Services
administratifs), sous-série 1E (commissaire général directeur de l'intendance maritime), sous-
série 1E8 (Correspondance adressée au commissaire général), carton 48 (an XIV-1806, services
du port), lettre du commissaire aux armements et prises, du 13 février 1806, au sous-commissaire
de l'escadre de Cadix. En I'espece, en raison de divers versements réalisés au profit des familles
des marins embarqués a bord des navires de 1'escadre de Cadix, le commissaire aux armements et
prises demande au commissaire de 1'escadre 1'état des soldes versées aux marins en question, afin
d'éviter d'éventuelles erreurs.
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déces, dans l'arsenal, d'une personne employée par la Mariness56. Dans le cadre du
service en mer, ce role des commissaires — constater les droits acquis par les
personnes au service de la Marine - justifie les compétences des administrateurs
embarqués en matiere de testament maritime et d'acte d'état civil. Comme en
matiere de comptabilité des navires ou unités en opération, cette compétence est
similaire a celle prévue sous 1'Ancien Régime et est régulierement confirmée par

les textess57.

Par ailleurs, il apparait que les commissaires, chargés de constater 1'existence des
droits acquis, apprécient également l'opportunité d'une décision susceptible de
modifier leur composition. L'exercice de la police intérieure dans les divers
services est controlé, dans la mesure ou elle a une influence sur la consistance de
ces droitsss8. Cette attribution des administrateurs suscite des conflits de
compétence internes aux services administratifs, principalement entre le
commissaire aux fonds et revues et celui aux chantiers et ateliers, le premier
procédant aux revues du personnel employé par la Marine, le second surveillant
I'emploi des ouvriers affectés aux divers travaux. Dans le domaine des matieres
nécessaires au service, les prérogatives des administrateurs sont plus restreintes.
L'emploi de ces matiéeres reléve, depuis 1795, de 1'administration navale, de la

compétence, a partir de 1'an VIII, de l'autorité militaire. Néanmoins, le caractere

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (Services
administratifs), sous-série 1E (commissaire général directeur de l'intendance maritime), sous-
série 1E8 (Correspondance adressée au commissaire général), carton 2 (an IX), rapport du
commissaire aux fonds et revues du 5 prairial an IX. En l'espéce, est soulevée la question des
compétences respectives des administrateurs et des officiers militaires sur les « effets des officiers
civils et militaires, et autres entretenus de la Marine qui meurent dans les ports », notamment
dans le cas ou, les héritiers ne réclamant pas les biens en question ou étant absents, ces biens sont
vendus. Se fondant sur l'ordonnance du 25 mars 1765, le commissaire précise que les
administrateurs doivent avant tout s'assurer, via l'apposition de scellés et la rédaction de
I'inventaire de ces biens, de la conservation de ces effets. La vente est de la compétence de
I'autorité militaire, les mesures conservatoires en question étant réalisées sous la surveillance du
major général.

Voir Ordonnance du Roi sur le service des officiers, des éléves et des maitres a bord des
batiments de la Marine Royale, du 31 octobre 1827, op. cit., p. 167, article 562 ; et Décret du
service a bord des batiments de la flotte du 15 aofit 1851, op. cit., p. 194-195, article 617.

Voir en ce sens SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (service
administratif), sous-série 1E (commissaire général, directeur de l'intendance), sous-série 1E8
(correspondance adressée au commissaire général), carton 88 (1809), lettre du commissaire aux
travaux du 3 février 1809. En l'espéce, le commissaire rappelle qu'il appartient aux directeurs de
faire constater les absences des ouvriers et de les rapporter au commissaire aux travaux. Voir
également carton 137 (1812), lettre du 26 janvier 1813 du commissaire aux fonds et revues, sur la
privation d'un rappel de solde prononcé contre deux officiers, en raison de leur absence.
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général des textes régissant I'administration des arsenaux laisse subsister quelques
incertitudes sur les compétences entre les administrateurs et les officiers
militaires. Une lettre du 12 messidor an IX, du commissaire aux armements au
chef d'administration, en témoigness9. En conséquence d'un ordre du préfet
maritime, la police de la caréne du vaisseau L’Effronté est expressément confiée a
l'officier commandant ce navire. Le commissaire aux armements précise que cet
ordre est contraire a la 1égislation applicable, au motif que le réeglement du 7 floréal
an VIII renvoie, en la matiere, a la loi du 3 brumaire an IV sur I'administration des
ports et arsenaux de la Marine, texte qui confierait au commissaire aux armements
la police des carenes. Cette prétention n'est pas fondée, pour deux raisons. La loi
du 3 brumaire an IV ne comporte aucune disposition expresse sur l'exercice de la
police des carénes. Par ailleurs, ce texte attribue cette derniére au directeur des
constructions navales. Ce dernier dispose de la police intérieure de sa branche, qui
comprend I'ensemble des travaux, dont ceux de radoub* et de carénage*. De cet
exemple, il ressort que les commissaires ne sauraient, par l'intermédiaire de la
police économique, assumer des attributions relevant de 1'administration navale.
Dans le domaine de l'emploi des matieres, cette police justifie néanmoins un
certain droit de regard des administrateurs, mais non un pouvoir de direction. Des
lors, des 1795, les commissaires sont chargés de « la surveillance de l'emploi des
matiéres et du temps des ouvriers affectés aux travaux du port »5%°, Par
conséquent, ils ne peuvent apprécier l'opportunité de 1'emploi des matiéres par les
directeurs techniques. La police économique est restreinte dans ce domaine. Elle
consiste, via la comparaison entre les états de fourniture, rédigés par le
commissaire aux approvisionnements, et les états rédigés par les commissaires aux
travaux et aux armements, a assurer le suivi comptable des consommations en
matériel. Les vivres échappent a ce régime. Ces derniéres étant fournies en

exécution d'une convention, les prérogatives qu'exerce le commissaire préposé a

Voir en ce sens SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (service
administratif), sous-série 1E8 (correspondance adressée au commissaire général), carton 2 (an
IX).

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 6,
p. 33, article VII, alinéa 2, décret du 2 brumaire an IV relatif a 'administration des ports et
arsenaux de Marine.
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l'inspection des vivres se rattachent aux attributions des commissaires en matiere

d'exécution des conventionss6!.

b — les réformes de la Restauration

Les réformes opérées dans les années 1820 dans l'administration du
personnel et dans l'administration du matériel bouleversent 1'exercice de cette

police économique.

Les textes de 1822 sur l'infanterie et l'artillerie de Marine, de 1825 sur les
équipages de ligne, et de 1828 sur l'administration des ports changent une seconde
fois la portée de la notion de police administrative. En effet, ces textes transferent
la comptabilité relative a certaines matieres et a certaines catégories de personnel
aux directeurs techniques et aux conseils d'administration des corps organisés.
Devenus comptables de certaines matiéres et de certaines dépenses, les directeurs
et les conseils d'administration en deviennent responsables. Par conséquent, ils
disposent, en vue d'assurer la bonne marche de leur service, de la police sur les
matieres qui leur sont confiées et procedent aux revues des personnels qui leur
sont subordonnés. La police économique est ainsi répartie entre les conseils
d'administration des corps organisés, les directeurs, le commissaire aux fonds et
revues et le commissaire aux chantiers et ateliers. Le mémoire de 1820 sur les
compétences du commissaire aux revues apporte des précisions sur 1'évolution qui
touche alors la notion de police administratives62. Ce document qualifie de « police
administrative » les prérogatives qu'exerce le commissaire aux revues sur les
personnels organisés en corps, c'est-a-dire les troupes de Marine, les équipages de
ligne, les garde-chiourmes, etc. Le nouveau domaine de cette police est précisé

dans le réglement du 19 octobre 1825 sur 'administration et la comptabilité des

Voir infra, section 2, paragraphe 1.

562 Voir en ce sens SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (service

administratif), sous-série 1E (commissaire général, directeur de l'intendance maritime), sous-
série 1E1 (ordonnances, reglements, répertoire d'archives), carton 20 (du commissaire aux
revues).
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équipages de lignes®3. L'administration économique de ces équipages, quand ils
sont a terre, est confiée aux conseils d'administration des dépots généraux ou ils
sont placés. Par les revues qu'ils ordonnent, ces conseils constatent les droits
acquis par le personnel des équipages de ligne (soldes, suppléments ou retenues,
fournitures de matériel)s64. En outre, préfigurant le régime de I'ordonnance du 17
décembre 1828, ces conseils d'administration sont expressément chargés de la
confection et de la délivrance de 'habillement destiné a leur personnels®s. A ce
titre, ils recoivent du magasin général les matieres brutes nécessaires, et disposent
d’'un magasin particulier pour en assurer la conservation. Ils disposent donc de la
police de ces matieress¢¢. Ces prérogatives économiques sont exercées sous la
surveillance du commissaire aux revues, via la police administrative qu'il exerce
sur ces conseils5¢7. L'ordonnance du 17 décembre 1828 ne fait qu'étendre ce régime
aux directeurs techniques de l'arsenal. La police administrative tend, désormais, a
se définir comme un pouvoir de surveillance des prérogatives économique par les
autorités compétentes : les directeurs techniques, pour les matieres relevant des
directions et les salaires des ouvriers affectés aux divers travaux, et les conseils
d'administration, pour les personnels organisés en corps. La police économique

tend, ainsi, a étre absorbée par la police intérieure des chefs de service.

Néanmoins, jusqu'en 1835, trois définitions de la notion de police administrative
coexistent dans l'administration de la Marine. L’incertitude sur les compétences
des commissaires s’explique aisément : en fonction des circonstances, 1'étendue de
leurs prérogatives varie. Dans le cadre des services directement rattachés a la
branche « administration », la situation antérieure demeure. La police intérieure

des hopitaux, des prisons et des bagnes est exercée par le commissaire aux

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1826 — Partie officielle, op. cit.,
p- 244-276. Ce reglement est adopté en exécution de l'ordonnance du 2 octobre de la méme
année, organisant les équipages de ligne.

Ibid., notamment page 248, article 19 ; et page 253, 1'article 45. Quand 1'équipage est embarqué,
ces prérogatives sont assurées par le commissaire aux armements, avant le départ de 1'unité.
Quand I'équipage est en mer, les soldes et les suppléments de solde sont directement versés par
I'administrateur embarqué, tandis que le matériel est attribué par les officiers mariniers
compétents, sous la surveillance de cet administrateur.

Ibid., page 256, article 59.

Ibid., article 56.

Ibid., pages 249 et 250, articles 23 et 26 sur la surveillance des prérogatives économiques
relatives aux personnes ; et page 257, article 57 sur la surveillance des comptes des matieres
délivrées par le magasin général.
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hopitaux, maisons d’arrét et prisons, et par le commissaire au bagnes¢8. La police
économique des matieres nécessaires a leur bonne marche continue d’étre assurée
par le commissaire aux approvisionnementss%. La police économique relative a
leurs personnels est divisée. Pour les personnels organisés en corps militaire,
comme les garde-chiourmes, les droits pécuniaires sont constatés par le conseil
d'administration de l'unité, sous la surveillance du commissaire aux revues,
armements et prises. Pour les autres la police économique est directement exercée
par ce commissaire. Le constat est similaire pour les autres services. Le
commissaire aux approvisionnements se trouve dans une position mixte. Outre la
police économique qu'il exerce sur le matériel placé dans le magasin général, il
exerce, sur ce dernier et sur les ateliers qui en dépendent, la police intérieureso.
Ces incertitudes sur le role des commissaires et sur la définition précise de leurs
prérogatives sont accentuées par le rétablissement des liens statutaires entre les
commissaires et les inspecteurs. La police administrative, définie comme la
surveillance du bon exercice de la police économique, apparait, en 1828, avant tout
comme une prérogative des officiers d’administration, non des seuls commissaires.
En effet, 'ordonnance du 17 décembre attribue a I'Inspection la surveillance des
comptes et de l'emploi des matieres et du temps des ouvriers, prérogatives
anciennement attribuées au commissaire aux chantiers et atelierss7:. Le probleme
majeur, généré par ces fluctuations dans la notion de la police, est identique a celui
qui se pose dans le domaine de la comptabilité des matiéres a la méme époque. La
responsabilité des agents disposant de la police économique apparait d'autant plus
difficile a déterminer en raison de ces variations. Le probleme se pose en
particulier dans le domaine des matiéeres nécessaires au service. Bien que 1'exercice
de la police économique par les chefs de services soit surveillé par les inspecteurs,
laction de ces derniers parait fondamentalement inefficace en raison de leur

incapacité a suspendre la marche du service572. Ce probleme est moindre en

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1829 — Partie officielle, op. cit., p. 7,
article 28. Voir également, pour le bagne, infra, section 2, paragraphe 2.

L'ordonnance du 17 décembre 1828 ne prévoit pas de magasin propre aux bagnes, aux hopitaux et
aux prisons, a la différence de 'ordonnance du 14 juin 1844.

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1829 — Partie officielle, op. cit.,
p. 24, article 106, alinéa 3.

Ibid., p. 15 et 16, article 61.

Ibid., p. 17, article 68 alinéa 3. Cette incapacité des contréleurs/inspecteurs fait partie des
principes fondamentaux de 1'administration navale, prévue dés 1674 et régulierement rappelée
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matiére de police économique relative au personnel employé par la Marine. La
création du détail « armement, revues et prises » permet de centraliser les actes
relatifs aux droits acquis par le personnel employé par la Marine, avant que

I'ordonnateur n'ordonne les paiementss73.

2 — Un pouvoir de surveillance spécial

Ce probleme de définition exacte de la notion de police administrative
perdure jusqu'en 1835. La réforme réalisée alors, malgré les critiques qu'elle
suscite, opere une rationalisation de l'exercice des prérogatives de police dans

I'arsenal.

En généralisant le principe d'un controle de la bonne application des normes
économiques par les commissaires, cette réforme integre définitivement la police
économique dans la police intérieure des chefs de services74. La police
administrative désigne désormais la surveillance exercée par les commissaires.
Principalement comptable (a) et formaliste (b), cette surveillance ne remplit pas

son objet, ce qui justifie le rétablissement du corps du Controle en 1844.

a — Un contrdle comptable

Deux points sont sujets a controverse dans le systéme mis en place en 1835.

En premier lieu, I’attribution, au Commissariat, des fonctions autrefois assurées

par la suite. La principale prérogative des controleurs-inspecteurs est la possibilité de rappeler,
aux chefs de service, les dispositions applicables.

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1829 — Partie officielle, op. cit., p. 8,
article 29. Les actes relatifs aux droits des personnes liées a la Marine sont établis soit
directement par ce commissaire, soit par les conseils d'administration des corps organisés, sous
sa surveillance.

Sauf les hopitaux, les prisons et les ateliers dépendant du magasin général. Ces derniers sont
néanmoins intégrés au Commissariat, entendu dans le sens « institution ». A ce titre, le
commissaire général dispose, via ses subordonnés, de la police intérieure de ces services. Le
bagne est, entre 1835 et 1844, sous la responsabilité d'un chef de service des chiourmes, qui
exerce la police intérieure de ce service, c'est-a-dire la police administrative au sens commun et la
police économique relative aux chiourmes, sous la surveillance du commissaire aux chiourmes.
Voir en ce sens SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (service
administratif), sous-série 1E (commissaire général, directeur de I'intendance maritime) sous-série
1E1 (ordonnances, réglements, répertoire d'archives), carton 24 (réglementation sur le
Commissariat), ordonnance du 19 mai 1835.
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par les controleurs/inspecteurs. Cette expérience est un échec, et la réforme de
1844 restaure la distinction, tant statutaire que fonctionnelle, entre les
commissaires et les controleurss’s. Cet échec résulte — seconde critique - de
I'inadaptation de la surveillance exercée par les commissaires a l'autonomie
croissante des directions. En effet, si le contréle de 1égalité des droits acquis par la
Marine et les tiers qui lui sont liés permet, dans une certaine mesure, aux
commissaires de surveiller les directeurs techniques dans l’exercice de leurs
prérogatives économiques (a.1), ce pouvoir est plus limité dans le cas des dépenses

en matieres ordonnées par les directeurs techniques (a.2).

a.1 — Le contrdle de légalité des droits acquis par les personnes liées a la

Marine

Un mémoire du commissaire aux travaux de Cherbourg, rédigé en 1842,
apporte des précisions sur la portée réelle des prérogatives des commissaires de la
Marines76. Ce mémoire est rédigé suite a la demande du Ministre de la Marine, et
concerne la question de 1'existence ou non d'un Controle distinct du Commissariat.
Au-dela du paradoxe institutionnel mis en place par les textes de 1835 et 1836, ce
document insiste sur les faiblesses méme du contréle exercé par le commissaire
aux travaux. En effet, la police administrative, exercée par le Commissariat sur
I'arsenal, concerne, en principe, le fond et la forme des actes économiques des
chefs de services77. Le controle du Commissariat doit permettre de vérifier la
régularité et l'opportunité des dépenses projetées, afin d'autoriser ou non leur

ordonnancement.

La pratique donne des informations sur les contours précis de ce contrdle. Ce

dernier continue de se définir comme un controle de 1égalité des actes relatifs aux

Voir supra, chapitre 1, section 2, paragraphe 1.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (service
administratif), sous-série 1E12 (détail des travaux, correspondance), carton 1 (1839 — 1844),
mémoire du 24 juillet 1842.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (service
administratif), sous-série 1E (commissaire général, directeur de l'intendance maritime), sous-
série 1E1 (ordonnances, reéglements, répertoire d'archives), carton 24 (réglementation sur le
Commissariat), article 5, ordonnance du 3 janvier 1835 ; et article 4, ordonnance du 11 octobre
1836.
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droits acquis par les personnes liées a la Marine, et un controle comptable des
consommations des matieres nécessaires au service. Le transfert de compétences
économiques aux directeurs techniques et aux conseils d'administration des corps
organisés n'a pas de véritable conséquence sur la définition des prérogatives des
commissaires. Une lettre du 11 avril 1839, rédigée par le commissaire aux travaux
de Cherbourg, a destination du commissaire général de ce port, l'illustre578. En
I'espece, le commissaire aux travaux et le directeur des travaux maritimes
s’opposent sur la punition infligée a un ouvrier de la direction régulierement
absent. De prime abord, l'intervention du commissaire aux travaux dans cette
décision n'est pas fondée. Les directeurs disposent de la police intérieure de leurs
directions. Ils peuvent donc sanctionner les mouvements non-autorisés du
personnel. Le commissaire aux travaux ne le conteste pas. Cependant, la sanction
retenue par le directeur - le retranchement de solde - souléve plusieurs remarques
de la part de Padministrateur. Une remarque de principe d'abord. Le directeur des
travaux maritimes conteste l'intervention du commissaire aux travaux, au motif
que « l'action du Commissariat n'est que restrictive et limitative des dépenses des
directions et qu'elle n'a pas lieu de s'exercer sur une disposition qui tend a les
réduire et non a les augmenter »579. Le commissaire ne corrobore pas cette vision
du réle des administrateurs de la Marine. Il reconnait que « le premier réle du
Commissariat est sans doute de veiller a ce que l'Etat ne souffre pas de
dommages dans ses relations avec les tiers », mais précise que «ce serait
méconnaitre et fausser le but de l'institution que de limiter la son action et de ne
pas vouloir en méme temps que son controle s'étendit aussi a ce que les tiers ne
fussent pas lésés de la part de la Marine. Le contréle ne peut pas permettre que
l'on paie plus que l'on doit, il demande qu'on paie tout ce que l'on doit, car des
deux cotés c'est l'exécution des contrats et par conséquent lesprit des
reglements »580. Les commissaires doivent veiller a la 1égalité des actes engageant
la Marine : paiement des soldes, achat et utilisation de matériel, convention, etc.
Le commissaire procede enfin au rapprochement au cas d’espece et souleve la

question de la légalité de la sanction prononcée par un directeur des travaux

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (service
administratif), sous-série 1E12 (détail des travaux, correspondance), carton 1 (1839 — 1844).

Ibid.

Ibid.
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maritimes - un retranchement de solde rétroactif — sanction portant atteinte a un
droit pécuniaire légalement acquis par un tiers lié par contrat a la Marine. Le
commissaire se prononce pour le caractere illicite de cette mesure, au motif que les
droits acquis par un tiers lié a la Marine le sont a titre définitif, et que d'autres
sanctions existent58l. Dans une autre lettre adressée au commissaire général, le 4
janvier 1841, ce commissaire procede de mémess2. En 1'espéce, le commissaire aux
travaux émet des observations sur la composition du personnel ouvrier des
directions et sur l'avancement de certains ouvriers, proposé par les directeurs.
Dans les deux cas, le commissaire remarque une inadéquation entre les
dispositions applicables a ces matieres, l'ordonnance du 3 mai 1839, relative aux
ouvriers employés dans les arsenaux de la Marine, et la situation réelle de 1'effectif
du personnel ouvrier, ceci au détriment de 1'Etats8s. Il procéde, en sa qualité de
contréleur, au rappel des dispositions de cette ordonnance. L'intervention du
commissaire aux travaux est de nouveau contestée par les directeurs, au motif que
ce contrble n'a pas été réalisé pour l'année 1840. Le commissaire répond que
« l'article 18 de l'ordonnance du 3 mai 1839 accorde un an, a partir de la
promulgation de cette ordonnance, pour rentrer dans les limites
réglementaires »5%4. Si le controle n'a pas eu lieu pour l'année 1840, c'est en raison
de l'existence de mesures transitoires. Une nouvelle fois, le commissaire aux
travaux oppose au directeur 1'argument de la 1égalité pour surveiller 1'exercice de

ses prérogatives.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (service
administratif), sous-série 1E12 (détail des travaux, correspondance), carton 1 (1839 — 1844). Le
commissaire précise que parmi ces sanctions, la plus appropriée lui semble le renvoi de la
direction ; l'ouvrier, par son contrat, étant lié a I'arsenal, non a une direction particuliéere.

Id.

Le commissaire précise que le nombre d'apprentis employés dans la direction des mouvements
dépasse le double de la quotité 1également prévue. La situation est identique dans la direction de
l'artillerie, tandis que dans la direction des constructions navales, certains apprentis ont été
augmentés au-dela des limites fixées par les dispositions applicables.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (service
administratif), sous-série 1E12 (détail des travaux, correspondance), carton 1 (1839 — 1844) de
Cherbourg, série E (service administratif), sous-série 1E12 (détail des travaux, correspondance),
carton 1 (1839 — 1844).
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a.2 — La régularité des dépenses en matiere

Ce controle de légalité demeure plus restreint dans le cadre de la
comptabilité des matieres. Les commissaires veillent, dans ce domaine, a la seule

régularité des consommations de matériel.

Une lettre du 12 décembre 1839, toujours du commissaire aux travaux de
Cherbourg, est un exemple original. Cet officier souléve la question de sa propre
autocensures®s. En l'espece, un ordre du Ministre prescrit de ne laisser aucun
excédent dans les magasins particuliers des directions, I'exécution de cet ordre
étant confiée au détail des travaux. Bien qu'il reconnaisse l'utilité d'une telle
mesure, le commissaire s’interroge sur son mode d'exécution. Les excédents qui
font l'objet de cette mesure devant étre répartis entre les diverses directions
suivant leurs besoins, les directeurs techniques doivent produire des états
prévisionnels de ces besoins et les remettre au commissaire aux travaux, qui
procede, sur la base de ces documents, a la répartition. Pour le commissaire aux
travaux, en lui confiant cette prérogative, le Ministre « le fait sortir du cercle de
ses compétences, puisqu'il n'est pas assez apte a connaitre quel est le service ou
l'atelier qui peut faire un meilleur emploi des objets qui sont inutiles a un autre
atelier ou service. L'intervention du bureau des travaux doit se borner a la
certification des excédents, dont il peut, a la rigueur, vérifier l'exactitude par des
recensements comparés aux écritures. C'est un droit qu'on ne peut lui
contester »586, Cette opinion appelle deux remarques. Elle est conforme a la
répartition générale de compétences entre le service administratif et les directions.
L'appréciation de 1'opportunité de 'emploi d'un matériel releve de 1'administration
navale, c'est-a-dire les directions. Comme précisé dans le mémoire de 1842, le
controle du Commissariat sur les matiéres porte sur les recettes et sur les
consommations, c'est-a-dire sur les modifications de la quantité globale du
matériel présent dans I'arsenal587. Modifier la répartition de ces matieres entre les
services n'entraine pas de modification de cette quantité. Par conséquent, le

commissaire aux travaux conclut, dans la lettre du 12 décembre 1839, en la

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (service
administratif), sous-série 1E12 (détail des travaux, correspondance), carton 1 (1839 — 1844).

Ibid.

Ibid.
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nécessité de réunir une commission spéciale, composée « d'officiers de tous les
services consommateurs qui jugeront en connaissance de cause de l'emploi
possible des excédents »588. Ce document — seconde remarque — est également
révélateur de la portée réelle du contréle exercé sur les dépenses en matieres. Le
controle du commissaire aux travaux se limite a la seule tenue des écritures. C’est

un controéle de régularité des consommations.

Deux courriers, des 8 et 10 mars 1840, confirment cette portée des prérogatives
des commissaires sur les dépenses en matieress89. En l'espece, il s'agit d'une
divergence d'opinions, entre le commissaire aux travaux et le directeur de
l'artillerie de Marine, sur les obligations comptables de ce dernier, en fin de
construction et d'armement d'un navire. Invoquant un précédent, le directeur de
l'artillerie s'écarte des formes comptables réglementaires. Le commissaire aux
travaux répond a cet officier, dans son courrier du 8 mars, que les précédents en
question « s'écartaient aussi des prescriptions réglementaires. Ils ne paraissent
pourtant pas avoir été l'objet d'aucune objection ministérielle. C'est que, peut-
étre, quelque disposition spéciale les avait autorisés. Il n'en est pas ainsi
aujourd'hui, la dépéche ministérielle qui demande les comptes des batiments
desquels je vous ai communiqué la liste nominative, rappelle l'exécution de
l'instruction du 6 octobre 1817, d'apres laquelle les dépenses pour construction ou
refonte* doivent étre établies séparément, batiment par batiment. Cette méme
dépéche prescrit d'adresser ces comptes au ministre, au fur et a mesure qu'ils sont
préts. Voici, certes, deux motifs assez forts a l'appui de ma demande »5%°. Le
commissaire justifie sa position dans son courrier du 10 mars, adressé au
commissaire général. Il rappelle que dans le cadre d'une construction, les diverses
directions, I'hopital et le magasin général doivent fournir, au détail des travaux, un
état particulier des matieres utilisées. Ces états permettent au commissaire aux
travaux a réaliser un état global, et servent de preuve des opérations référencées
dans ce dernier document. Par conséquent, si une direction fournit des comptes

dont la forme diverge, non seulement la synthese des dépenses sera difficile a

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (service
administratif), sous-série 1E12 (détail des travaux, correspondance), carton 1 (1839 — 1844).
Id.
Ibid.
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réaliser, mais, en outre, la preuve de la bonne exécution de I'ordre apparait sujette
a caution. Le commissaire aux travaux sollicite, par conséquent, l'intervention du
commissaire général pour provoquer une décision de l'autorité supérieure en vue

de régulariser les comptes en causes9:.

Les limites du systeme de 1835 apparaissent, au regard de ces documents, avec
force. A la différence du controle des droits acquis par les personnes, les
commissaires n’apprécient pas, dans le cas des consommations des matieres,

I'opportunité des dépenses ordonnées par les directeurs techniques.

b — Un contréle formel

Le controle exercé par les commissaires est ainsi inadapté. En effet, le
principe posé par les textes de 1835 et 1836 est que le Commissariat assume les
missions de 1'ancien corps du Controle/Inspection. Néanmoins, la mission de ce
dernier dépasse le seul constat comptable des dépenses, tandis qu’en pratique, le
role de 'administrateur se limite a veiller au respect des formes comptables, par
les diverses autorités compétentes, en vue de la rédaction de comptes de cloture
clairs. En matiére financiere, ce controle est plus large, et peut porter sur
I'appréciation des circonstances invoquées a 1'appui d'une modification des droits
acquis, soit par une personne, soit par la Marine. C'est donc un controle au sens
des finances publiques que les commissaires exercent, leur réle principal étant de
vérifier les « récépissés, valeurs et titres qui engagent le trésor » soit directement,
c'est-a-dire les dépenses en denier (soldes ou paiements en exécution d'une
convention), soit indirectement, c'est-a-dire la consommation de matériels
acquiss92. La qualité d'ordonnateur secondaire du commissaire général compléete
ce systeme. Ce dernier, via son refus d'ordonner un paiement, peut arréter le

processus de dépense.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de de Cherbourg, série E (service
administratif), sous-série 1E12 (détail des travaux, correspondance), carton 1 (1839 — 1844).

De ce point de vue, la différence de portée des prérogatives des commissaires en fonction du type
de dépenses, financieére ou matérielle, se comprend facilement. Les secondes sont la conséquence
des premieres, et a ce titre, ont été contrdlées une premiere fois.
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Néanmoins, ce systeme ne remplit pas son objet : assurer un controéle efficace du
service maritime. Outre le paradoxe, issu de la confusion de fonctions qu'elle met
en place, la mise en ceuvre de la réforme de 1835 est difficile. Le probléme se pose
dans le domaine du contréle des dépenses en matériel, ou le role des commissaires
se limite a surveiller la tenue de la comptabilité par les commis affectés aux
directions en qualité de comptable. Le controle des commissaires porte
uniquement sur la régularité comptable de la dépense, et non sur leur opportunité,
qui est de la responsabilité des chefs de service. Ce probleme est aggravé par la
confusion entre les commissaires et les contréleurs. L'ordonnance du 11 octobre
1836 précise qu'au titre de leur controle, les commissaires ne peuvent suspendre la
marche du service593. Ainsi, bien que la qualité d'ordonnateur laisse supposer que
le commissaire général puisse suspendre une dépense irréguliere, sa qualité de
contréleur 1'empéche d’arréter la marche du service de I’arsenal. Des lors, méme si
une dépense lui parait irréguliere, il est tenu d'en ordonner le paiements%4. Le
contréle de I'emploi des matiéeres est donc impossible. C'est la principale critique
adressée au systeme institutionnel de 1835. Le mémoire de 1842 du commissaire
aux travaux de Cherbourg insiste sur cette déficience, aggravée par le manque de
personnel administratif595 et par 1'autonomie des directions dans la tenue de leurs
comptes59. Le contrdle est donc déficient. Cette insuffisance rejaillit en matiere de
droits acquis par le personnel ouvrier de l'arsenal. Ce dernier est réparti en
ouvriers payés a la journée et ouvriers payés a la tache. Les premiers sont les
ouvriers employés en permanence dans l'arsenal. Leurs droits acquis sont
constatés par la tenue, contradictoire, de carnets nominatifs sur lesquels est inscrit
la présence, ou l'absence, constatée lors des appels journaliers. Les seconds
désignent les personnes employées pour une tache particuliére, réalisation d'un

ouvrage ou d'une prestation de service. La difficulté se pose quand cette tache

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (service
administratif), sous-série 1E (commissaire général, directeur de l'intendance maritime), sous-
série 1E1 (ordonnances, reglements, répertoire d'archives), carton 24 (réglementation sur le
Commissariat), article 6.

Voir GOUGEARD (Auguste), Les arsenaux de Marine : organisation administrative, op. cit.,
p.- 38-39 ; et DUPONT (A.), Les arsenaux de la Marine de 1689 a nos jours, leur organisation
administrative, op. cit. p. 151-155.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de de Cherbourg, série E (service
administratif), sous-série 1E12 (détail des travaux, correspondance), carton 1 (1839 — 1844).

Voir supra, paragraphe 1.
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entraine une consommation de matiéres. Dans ce cas, le paiement du salaire de
I'ouvrier dépend de la réalisation d'un ouvrage. Bien qu'il soit tenu de procéder au
recollement des ouvrages réalisés dans les directions - prérogative permettant de
constater la réalisation de ces ouvrages et donc les droits des ouvriers employés a
I'entreprise - le commissaire aux travaux reconnait l'impossibilité de procéder a
cette opération en raison de l'insuffisance du personnel et, surtout qu'en pratique,
ces ouvrages se retrouvent dispersés dans les divers services. Le seul contréle de la
forme comptable ne permet pas de régler ce probléme, en raison de ses propres
déficiences. Pour mettre fin aux carences du controle exercé par le Commissariat,
le commissaire aux travaux de Cherbourg penche pour le rétablissement d'un
corps distinct du Commissariat, inspectant I'ensemble de la marche du service, et
recruté parmi l'ensemble des corps de la Marine597. Les critiques adressées par
Boursaint sur la proposition de réunir les commissaires et I'inspecteur en un seul
corps sont ainsi fondées. Le systeme de 1835 ne permet un controle réel des
dépenses de la Marine, a la différence du systeme de I’an VIII59. Le corps du
Controle est donc rétabli en 184459. A cette occasion, les attributions du
Commissariat ne sont pas modifiées. Il continue d'exercer le contrdle formel des
actes de police économique des divers services de l'arsenal. Ce contrdle permet de
centraliser les divers actes d'administration économique entre les mains du
commissaire général, seul ordonnateur secondaire de Il'arrondissement.
Cependant, cette centralisation n'est plus réalisée au titre du Controle, comme
sous l'empire de l'ordonnance de 1835, mais au titre de la tutelle qu'exerce le

Commissariat sur les services de l'arsenal.

B — Le Commissariat, auxiliaire de I'autorité supérieure

En 1844, la restauration du Contréle rend le contréle formel exercé par les
commissaires apparemment superflu. La définition large du pouvoir d’inspection,

attribué aux controleurs, englobe le contréle comptable exercé par les

Voir également le projet d'ordonnance portant réforme de I'arsenal et restauration d'un corps du
controle.

Voir supra, chapitre 1, section 2, paragraphe 1, B.

Ibid.
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commissaires. En outre, le reglement du 13 décembre 1845 sur la comptabilité des
matieres dans la Marine, accorde aux commissaires la possibilité de suspendre un
ordre d’emploi de matériel émanant d’'un directeur, par le refus de viser les ordres
de consommation. Les commissaires disposent donc d’une capacité décisionnelle
sur I’emploi des matieres, capacité qui fait doublon avec celle des chefs de service.
La question du role du Commissariat dans 'administration maritime se pose
logiquement. Cependant, loin d’avoir une fonction incertaine, le commissariat
assure un role précis, il exerce, pour le compte de 'autorité supérieure la tutelle
administrative sur les services de I'arsenal (1), fonction qui I'amene a seconder

l’autorité supérieure en matiere administrative (2).

1 — La tutelle administrative

Cette tutelle administrative est justifiée par la compétence, de principe, des
commissaires sur la comptabilité de la Marine. Elle vise a éviter les abus des chefs
de services dans I’exercice de leur prérogative économique (a). Elle déborde le seul
cadre du contréle de légalité. En effet, le contréle des commissaires concerne tant
la 1égalité des actes économique des chefs de service que leur conformité avec les

usages administratifs locaux (b).

a — Portée de la tutelle exercée par les commissaires

Lors d'une conférence de droit administratif, donnée en 1865 a I'Ecole des
ponts et chaussées, le conférencier, commissaire du gouvernement pres le Conseil
d'Etat, précise, a propos de la tutelle administrative, que « le législateur, tout en
laissant aux autorités locales un pouvoir propre dans certains cas, l'initiative des
mesures, dans beaucoup d'autres cas (...), a réservé a l'autorité centrale un
pouvoir de réformation pour faire tomber les actes tyranniques des autorités
locales, un droit de coaction pour triompher de leur négligence et un droit de veto

d’empécher leur prodigalité »¢°°. Si les termes « autorités locales » et « autorité

600 Voir AUCOC (Léon), Introduction a l'étude du droit administratif, Paris, Imprimerie
administrative de Paul Dupont, 1865, p. 69.
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centrale » sont respectivement remplacés par ceux de « directeurs» et de
« Commissariat », cette définition correspond a la notion de police administrative

en vigueur dans la Marine sous I’empire de I'ordonnance de 1844.

En effet, via le controle de légalité et d'opportunité des actes ayant une influence
sur les droits acquis par les personnes, ils préviennent les « actes tyranniques » des
directeurs. Par leur controle comptable sur les matiéres nécessaires aux services,
ils évitent les négligences. Enfin, en refusant de viser un ordre de délivrance de
matieres, ils empéchent la prodigalité des directeurs. Le controle exercé par le
Commissariat sur les directions est donc une tutelle administrative. Ainsi, bien que
le domaine d'application de la police administrative soit plus restreint que celui du
pouvoir d'inspection des contréleurs-inspecteurs, l'action des commissaires a un
impact direct sur la marche du service de l'arsenal. En cas de consommations de
matieres, les commissaires, via le refus de délivrer leur visa, peuvent suspendre
l'action administrative des directions. A l'inverse, les contrdleurs-inspecteurs ont
une influence indirecte puisqu'ils ne peuvent interrompre la marche du service. Ils
formulent des observations adressées aux chefs de service, aux préfets maritimes
ou au Ministre, ces diverses autorités disposant de I'opportunité de les suivre ou
non. A cette différence de compétences, s'ajoute une seconde, de nature
hiérarchique. Contrairement aux textes de 1828 ou 1835, I'ordonnance du 14 juin
1844 crée un Controle indépendant du préfet maritime, exercant ses attributions
au profit du Ministre de la Marine®°. Le Commissariat exerce, quant a lui, ses
fonctions sous l'autorité du préfet maritime. Il apparait comme un instrument
entre les mains de ce dernier, veillant a la marche réguliére du service, par le
controle systématique des actes d'administration économique des diverses
autorités compétentes. La contradiction administrative du Commandant Gougeard
apparait moins pertinente. Certes, les incertitudes sur la fonction réelle du
Commissariat demeurent. Comme les autres directions, il exerce la police
intérieure des services qui lui sont rattachés, principalement les bagnes, les

hoépitaux, les prisons ou les ateliers dépendant du magasin général®o2, Cependant,

L'indépendance de ce corps ira croissante et, en 1902, le principe est clairement formulé dans la
loi du 2 mars sur le corps du Controéle.
Et I'Inscription maritime. Voir infra, partie 2, chapitre 1.
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ces compétences déclinent avec les progres de 1'autonomie des directions603. Des
lors, le role principal des commissaires, dans la seconde moitié du XIXeéme siecle,
est de veiller a la bonne application de la police économique pour le compte de

I'autorité supérieureoo4.

b — Le contréle de conformité aux usages administratifs locaux

Ce contréle découle de I'exercice de la police administrative dans I’arsenal.
Le sens particulier que prend cette notion dans la Marine influe sur la définition de
ces usages (b.1). Suite a la reconnaissance de prérogatives économiques aux
directeurs techniques et aux conseils d’administration des corps organisés, ils

accroissent la portée de la surveillance exercée par les commissaires (b.2).

b.1 — La notion d’'usage dans I'administration des forces navales

L'exercice du pouvoir de police, au sein d'une administration, implique une
certaine autonomie de son titulaire®os. Le role de 1'autorité centrale est, avant tout,
de déterminer les compétences des diverses autorités locales, donc leurs
responsabilités, et non de régler dans le moindre détail la marche de leur

serviceo06,

Les textes adoptés depuis la Révolution, tant en matiere d'organisation des
arsenaux que de comptabilité, déterminent un cadre général fixant les
compétences et les responsabilités respectives des diverses autorités. Aucun d’eux
ne comporte de disposition déterminant le fonctionnement particulier des
services. Seul le décret du 7 floréal an VIII précise, a l'article 79, que « le service
des différensysic] détails du port et de l'administration se fera selon les formes

établies par les lois ou reéglemenssicq antérieurs, jusqu'a ce qu'il en ait été

Voir supra, chapitre 1.

Voir DUPONT (A.), Les arsenaux de la Marine de 1689 a nos jours, leur organisation
administrative, op. cit., p. 184.

Voir BLOCK (Maurice), Dictionnaire de l'administration, op. cit., volume 2, p. 1499. L’auteur
précise, a I'entrée « police » : « Mais la complication des rapports sociaux et I'étendue des Etats
modernes ne permettent pas au pouvoir législatif de réglementer l'infinie variété des matieres,
de prévoir tous les besoins, de porter remeéde a tous les maux d'un vaste pays ».

Ce qui implique, outre l'inefficacité du systéme, une quasi-irresponsabilité des agents locaux.
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autrement ordonné »%07, En l'absence de texte spécial adopté en matiere de police,
tant intérieure qu’économique, ce texte renvoie aux pratiques antérieures a la
Révolution, complétées par des décisions ponctuelles de I'autorité supérieure, tant
locale que centrale. Ces pratiques et ces décisions forment les « usages des ports »,
expression récurrente dans la correspondance administrative des ports. Ces
« usages » sont propres a chaque arrondissement en raison de l'autonomie de
I'autorité locale en matiére de police. Méme si le terme d' « usage » est présent
dans la correspondance administrative, il ne doit pas étre réduit a son seul sens
juridique commun. Certes, certaines pratiques correspondent a cette derniere et
sont issues de la pratique administrative de 1'Ancien Régime®°8. Néanmoins, cette
source devient résiduelle une fois que le régime administratif des arsenaux se
stabilise a partir de 1'an VIII. Leur principale source devient l'autorité dépositaire
du pouvoir de police, c'est-a-dire les préfets maritimes et les chefs de service. Les
« usages » des ports correspondent ainsi principalement aux consignes de service.
On les retrouve donc en matieére de police administrative, prise dans son sens
commun. Cependant, les réformes réalisées entre 1795 et 1828, consacrées en
1844, font évoluer, dans la Marine, cette derniere notion. La police administrative
devient un pouvoir de tutelle et les commissaires, dans 1'arsenal, veillent a la
légalité des actes de nature économique réalisés par les directeurs. Au regard de la
correspondance administrative, ce contrble de 1égalité n'est pas limité a la seule
conformité de I'acte vis-a-vis des normes applicables. Une lettre du 20 avril 1865
du commissaire aux travaux au commissaire préposé a 1'Inscription maritime du
méme port l'illustre parfaitement609. En 'espece, la régularité formelle des remises

faites au profit de I'Etablissement des invalides, par la direction des constructions

Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 12, p. 218.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série A (commandement de
la Marine), sous série 1A1 (correspondance 1789-an II), carton 110 (1791), la circulaire du 25
décembre 1791 du ministre de la Marine, dans laquelle ce dernier, a propos des sommes dues aux
personnels de la Marine absents ou décédés, demande 1'exécution des dispositions des reglements
des 1er juillet et 15 décembre 1786, applicables en la matiéere. Voir également carton 112 (1792), la
lettre du 18 janvier 1792, du ministre aux administrateurs du port de Toulon. Le ministre écrit aux
agents locaux que, suite a diverses erreurs de rédaction, l'application du nouveau régime
administratif est retardée, et que les ordonnateurs continuent d'assurer les fonctions prévues par
les textes de 1776 et 1786.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de de Cherbourg, série E (service
administratif), sous-série 1E12 (détail des travaux, correspondance), carton 8 (1864 — 1867).
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navales, est mise en cause par le commissaire aux travaux de Cherbourgéo. Ce
probleme est soulevé suite a une récente réforme en la matiere. Les propos du
commissaire sont révélateurs de la portée réelle de police administrative exercée
par le Commissariat: « En me placant du point de vue de nos traditions
administratives, je pense avec vous qu'il serait préférable de revétir les états de
remise des signatures des membres du conseil d'administration et du visa du
détail des travaux. Mais pour l'exiger, il faut s'appuyer sur des textes et je cherche
vainement dans le reglement du 7 février dernier un article qui donne au détail
des travaux le droit incontestable de demander les signatures en question »%11,
Ces propos dénotent un embarras des commissaires. L'acte du directeur des
constructions navales apparait conforme aux dispositions applicables. Sa légalité
ne peut étre contestée. Cependant, il s'écarte de la « tradition » administrative
locale, que le commissaire, en l'espece, essaie vainement de défendre en
s'appuyant sur un texte. Méme si la prétention des commissaires n'apparait pas
fondée, cette lettre apporte des précisions sur la notion d' « usage des ports » et sur

l'exercice de la police administrative par les commissaires.

Le controle de légalité qu’ils exercent est doublé d'un controle de conformité avec
les « usages » propres aux arrondissements maritimes®12. Applicables en matiére
administrative, dans le sens retenu par la Marine, ces « usages» sont
essentiellement de nature comptable et procédurale. Le document présenté ci-
dessus en est l'exemple. La mesure envisagée par le commissaire aux travaux -
revetir les états de remises faites au profit de la caisse des invalides de la signature
des membres du conseil d'administration du port, avant de le faire viser par le

commissaire aux travaux - est une condition de procédure nécessaire a

Ces remises correspondent au versement des sommes dues a ’Etablissement des Invalides en
raison d'une activité maritime (militaire et civile). L'existence de cette institution est la
conséquence de I'Inscription maritime. En contrepartie de 1'obligation de service pesant sur
I'ensemble des professionnels de la mer, les « gens de mer », ces derniers bénéficient, en cas
d'invalidité, d'une pension prélevée sur la Caisse des invalides. Cette caisse est financée par un
prélevement fait sur 1'ensemble des dépenses générées par l'activité maritime, tant militaire que
commerciale. Voir infra, partie 2, chapitre 2, section 1, paragraphe 1.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de de Cherbourg, série E (service
administratif), sous-série 1E12 (détail des travaux, correspondance), carton 8 (1864 — 1867).

Id., lettre du 20 octobre 1864. Le commissaire aux travaux de Cherbourg demande, a l'instar de ce
qui se pratique a Rochefort, la compilation des consignes de service. En outre, illustrant
I'autonomie des arsenaux en matiere de police, il précise : « si ce recueil ne peut étre pris d'une
maniére absolue pour modéle, a cause de dispositions toutes locales qu'il renferme, il est
incontestable qu'un document analogue serait trés utile a Cherbourg. ».
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I'ordonnancement du paiement. Ce caractere formaliste résulte de I'existence d'un
principe fondamental en matiére de dépenses: la nécessaire distinction entre
I'administrateur, qui juge de l'opportunité d'une dépense, l'ordonnateur, qui
ordonne les dépenses régulierement décidées et en fait rédiger les comptes, et le
trésorier, qui exécute le paiement. Dans la Marine, cela implique de distinguer les
titulaires de la police intérieure, qui décident, le commissaire général, qui ordonne
et fait rédiger les comptes, et le trésorier. Le respect de cette distinction est présent
des le Premier Empire. Elle est invoquée, notamment, dans une lettre du 27 avril
1811 du commissaire aux armements du port de Toulon, adressée au chef
d'administration®3. En l'espece, suite aux opérations de désarmement du
vaisseau L'Annibal, 'agent comptable de ce navire se retrouve dépositaire d'une
somme due a un matelot décédé. La somme revient a son plus proche parent, son
frére également matelot. Ce dernier étant prisonnier de guerre, I'agent comptable
demande la possibilité de reverser cette somme a la caisse des gens de mer. Le
commissaire aux armements appuie cette proposition au motif qu'elle est « dans
l'esprit du principe établi, d'aprés lequel nul administrateur ne doit étre

dépositaire de fonds »614,

b.2 — un contréle renforcé

A vpartir de 1828, la distinction entre l'administration navale et
l’'administration économique est remise en cause par la reconnaissance de
prérogatives de police économique aux directeurs et aux conseils d'administration
des corps militaires. La reconnaissance légale des magasins particuliers, attachés
aux directions et aux conseils d’administration des corps organisés, implique que
les titulaires de la police intérieure cumulent la fonction d’administrateur et celle
d'ordonnateur des consommations des ressources nécessaires a leurs services.

Titulaires de la police économique, les chefs de services et les conseils

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (service
administratif), sous-série 1E (commissaire général, directeur de l'intendance), sous-série 1E8
(correspondance adressée au commissaire général), carton 115 (1811).

Ibid. Le commissaire aux armements précise que cette proposition est d'abord fondée sur les
obligations légales des administrateurs de la Marine en matiére de somme dues aux Inscrits. Voir
infra, partie 2, chapitre 2, section 1, paragraphe 1.
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d’administration des corps organisés deviennent également compétents pour
appliquer les usages des ports. La tutelle administrative, telle qu'elle est exercée
par le Commissariat a partir de 1844, doit permettre, outre la prévention des abus,
de pallier le risque de non-respect des usages par les directeurs techniques et les
conseils d’administration des corps organisés. Le cas est exposé dans une lettre du
28 janvier 1848 du commissaire aux armements, revues et prises, au commissaire
général de Brest®s. En l'espece, le probléme concerne le réle de la commission des
recettes dans la recette des matieres destinées a la division des équipages de
ligne¢16, Le commandant de la division des équipages de ligne a Brest, s'appuyant
sur le rapport de 1'officier d'habillement, affirme que la commission des recettes,
dans le cas des délivrances de matieres aux équipages de ligne, est représentée par
un officier du conseil d'administration de l'unité, violant la distinction entre
I'administrateur et le comptable. Le commissaire aux revues ne partage pas cet
avis. Bien qu'il ne mentionne pas les termes « tradition administrative », son
opinion illustre le double contréle réalisé au titre de la police administrative. Il
commence par rappeler qu'en vertu des dispositions applicables, la commission
des recettes ne peut étre contrainte de se faire représenter par un officier du
conseil d'administration de la division des équipages de ligne. Une fois le principe
légal posé, le commissaire met en avant le risque généré par cette confusion de
fonctions, dans la tenue de la comptabilité des matieres. II précise :
« Précédemment en effet, la division, quand elle enlevait des draps au magasin
général, les prenait sans les mesurer, pour les quantités portées sur les étiquettes,
et cela parce qu'un officier, que l'on considérait en méme temps comme le délégué
de la commission des recettes et comme le représentant du conseil
d'administration, avait l'apposition de ces étiquettes »%17. La sincérité de la

comptabilité des matieres, dont 1'état annuel est de la compétence du

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Brest, série E (service administratif),
sous-série 2E (commissaire aux armements), série « Lettres du commissaire aux armements »,
carton 193 (1848).

C'est-a-dire les étoffes nécessaires a la confection des effets d'habillement, de la compétence du
conseil d'administration des équipages de ligne. Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et
coloniales 1836 — Partie officielle, op. cit., p. 1249 et suivantes, ordonnance du 11 octobre 1836
sur l'organisation des équipages de ligne, texte reprenant, en partie, les dispositions de
l'ordonnance du 2 octobre 1825.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Brest, série E (service administratif),
sous-série 2E (commissaire aux armements), série « Lettres du commissaire aux armements »,
carton 193 (1848), op. cit.
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Commissariat, est mise en cause par cet ordre de service de la division des
équipages de ligne, en raison de la concentration des pouvoirs qui en résulte®:8, Le
probleme est majeur puisque, en pratique, la qualité et la quantité des matieres
sont constatées lors de leur prise en charge par le service demandeur.
L'intervention de la commission des recettes dans les délivrances réalisées au
profit des divers services apparait ainsi comme une garantie. L'autorité comptable
est, grace a cette intervention, réellement distincte de 1'autorité chargée de la
police intérieure. En outre, la constatation des qualités et quantités nécessaires, et
la prise en charge des matieres par le service consommateur sont séparées dans le
temps par l'intervention de la commission. La sincérité des comptes de matériel est
donc garantie. En matiére de droits acquis, ce principe de distinction des autorités
est invoqué moins fréquemment. On le retrouve surtout, dans les divergences
d'opinions sur les prérogatives des officiers militaires et des administrateurs dans
le cadre du service en mer. La situation se présente principalement en cas de déces
de marin, en cas de délégation de solde, ou en cas des retenues ou suppléments a

prendre en compte dans le calcul de la solde des marins embarqués®9.

2 — Le conseil a 'autorité supérieure

La finalité de la tutelle que les commissaires exercent - assurer le respect
des droits acquis et la régularité des paiements - fonde les propositions qu’ils
soumettent a l'autorité supérieure, en vue d'améliorer le service (a). Cette fonction

de conseil est également exercée au profit du Ministre (a).

Ces états annuels sont rédigés a partir des comptes particuliers des différents services disposant
de la police économique.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Brest, série E (service administratif),
sous-série 2E (commissaire aux armements), série « Lettres du commissaire aux armements »,
carton 193 (1848) la lettre du 20 mai 1848 sur un trop-payé constaté dans la comptabilité du
vaisseau Le Iéna, ou carton 201 (1864 — 1865), une lettre du 13 septembre 1865 sur un
supplément de solde indiment versé sur ordre d'un chef d'escadre.
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a — Le conseil au préfet maritime

Un rapport, non daté, du commissaire aux travaux de Cherbourg, illustre
cette fonction de conseil assurée par le Commissariat. Dans ce document, le
commissaire aux travaux critique la consigne de service de son détail en matiére de
paiement des sommes définitivement dues aux ouvriers employés aux travaux®ze,
Ces paiements sont alors réalisés par un billeteur*, qui verse a la banque les
sommes dues aux ouvriers inscrits employés aux travaux, apres avoir laissé au
bureau des travaux le montant des retenues pour fournitures et pour absenceso2t.
Le montant des dettes diverses reste entre les mains du billeteur, qui procede
directement au remboursement des créanciers. Les critiques du commissaire aux
travaux sont révélatrices de la méthode utilisée par les commissaires : apprécier la
légalité des mesures de police économique et, éventuellement, faire des
propositions pour améliorer le service en la matiere. Le commissaire commence
par préciser : «Je crois inutile de m'appesantir sur l'irrégularité de cet usage,
absolument contraire aux ordonnances qui défendent expressément que les
administrateurs n'aient aucun maniement des deniers »%22, L'administrateur ne
saurait étre dépositaire des fonds, principe constant en matieére administrative. La
seconde critique illustre le fondement de I'action des commissaires en matiére de
police économique : « Il est également contraire au réglement que le montant des
délégations et apostilles pour dettes, reste aux mains des billeteurs, et le moindre
inconvénient qui peut en résulter, est que la plupart de ces billeteurs n'ayant pas
le soin de retirer des quittances des parties prenantes, cette négligence peut
donner lieu a des mécomptes entre les débiteurs et leurs créanciers »%23, Ainsi,
outre son caractere irrégulier au regard des principes régissant 1'emploi des

deniers publics, l'usage en cause met en péril les droits acquis par les personnes.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (service
administratif), sous série 1E1 (enregistrement des ordres, consignes et réglements expédiés par le
chef de service), carton 1 (1815 — 1828). La lettre en question est probablement rédigée en 1815.

A priori, l'utilisation de ce terme peut surprendre, puisque dans l'espéce présentée, il s'agit des
sommes dues a des ouvriers. Cependant, ces derniers sont issus de levée de 1'Inscription maritime
et réalisent, via les travaux de l'arsenal, leur service de « gens de mer ». Voir infra, partie 2,
chapitre 1.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de de Cherbourg, série E (service
administratif), sous série 1E1 (enregistrement des ordres, consignes et réglements expédiés par le
chef de service), carton 1 (1815 — 1828).

Ibid.
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Le commissaire aux travaux suggere des « changements par lesquels je me
propose de régulariser ces opérations, changements que je crois conformes aux
reglements, a l'usage du port de Brest et aux indications des imprimés fournis
par le ministre »%24, Le commissaire général suit la recommandation de son

subordonné et valide la nouvelle consigne de service.

Au-dela, ce courrier montre que les prérogatives des commissaires concernent
également les droits acquis par les tiers liés aux personnels de la Marine, en
I’espece les créanciers®2s. Ces attributions concernent également les droits acquis
par une autre administration, notamment l'administration fiscale et
ladministration des domaines®2¢. Ce roble des commissaires justifie leur
intervention en matiere d’expropriation ou de dommage causé a un tiers a

P'occasion de l'activité de I'arsenal®27. Ce conseil est avant tout a destination de

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de de Cherbourg, série E (service
administratif), sous série 1E1 (enregistrement des ordres, consignes et reglements expédiés par le
chef de service), carton 1 (1815 — 1828). Le nouvel ordre de service consiste a confier au payeur,
en l'espéce le billeteur, uniquement un mandat mentionnant seulement sommes nettes, et a
constater, par un bon de caisse, le montant des retenues par la différence entre les mandats
comptables et les paiements réalisés.

Cela concerne, sans surprise, les parents et alliés des personnes liés a la Marine. Voir, par
exemple, SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (services
administratifs), sous-série 1E11 (lettre du commissaire aux approvisionnements au commissaire
général), carton 1 (1871 — 1873), une lettre du 5 février 1871, sur I'opportunité d’accorder a la
veuve d’'un ouvrier journalier, récemment décédé, une pension. Bien que cette personne ne
remplisse pas les conditions nécessaires pour obtenir une pension au moment de son déces, le
commissaire aux approvisionnements propose d’accorder la pension, au motif que les veuves
d’autres journaliers, dont le temps de service était similaire a celui de 'ouvrier en cause, 'ont
obtenue.

En matiére fiscale, voir, par exemple, SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de
Cherbourg, série E (services administratif), sous série 1E11 (lettre du commissaire aux
approvisionnements au commissaire général), carton 1 (1871 — 1873), une lettre du 10 avril 1872 a
propos de la taxe a appliquer aux marchandises provenant de I'outre-mer, nécessaires au service
de l'arsenal et transportées par les navires de I'Etat. En l'espéce, le commissaire aux
approvisionnements propose de provoquer une décision du ministre. En matiére de droit acquis
par 'administration des domaines, voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de
Cherbourg, série E (services administratifs), sous-série 1E10 (ordres du préfet maritime et du
commissaire général), carton 4 (1882 — 1884), une note du commissaire général, des 16 et 17
juillet 1883, sur le transport des matieres hors d’usage, remises a I'administration. Pour le
commissaire général, la cession de ces matiéres est définitive. Dés lors, le transport est a la charge
de cette administration.

En matiére d’expropriation, voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de
Cherbourg, série E (service administratif), sous-série 1E12 (détail des travaux, correspondance),
carton 6 (1858 — 1862), une note du 27 juillet 1860, du commissaire aux travaux au commissaire
général, sur lacquisition d’un terrain faisant parti des biens dotaux d’un couple. En raison du
régime juridique particulier de ces biens, le commissaire aux travaux précise que seule une
déclaration d’utilité publique, et l'expropriation consécutive, permettraient d’acquérir ces
terrains. En matiere de dommages causé a des tiers, voir, par exemple, SERVICE HISTORIQUE
DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (services administratif), sous série 1E11 (lettre
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I'autorité supérieure, prise dans son sens le plus large. Tant que les
administrateurs disposent du monopole de la police économique, il est a
destination du chef d’administration®28. Suite aux réformes des années 1820, cette
fonction de conseil des commissaires est également exercée au profit du préfet
maritime. En pratique, ce conseil au préfet maritime intervient principalement
dans le cas de conflits entre un commissaire, principalement ceux aux revues ou
aux travaux, et un titulaire de la police intérieure®29. Le point de vue de
I'administrateur en cause est transmis par le commissaire général au préfet. Cet
état de fait souléve un paradoxe. A partir de 1844, 1'aspect militaire de la fonction
de préfet maritime tend a dépasser l'aspect administratif63c. Cependant, la
reconnaissance de prérogatives économiques au titulaire de la police intérieure
souleve un certain nombre de questions sur le role respectif de I'administrateur et
du militaire, malgré 1'effort d'éclaircissement réalisé par I'ordonnance du 14 juin
1844931, En sa qualité de chef de 'arrondissement maritime, il revient au préfet
maritime de résoudre ces conflits entre les directions techniques et
I’'administration. Bien qu'avant tout militaire, le role administratif du préfet
maritime reste donc important. Ce conseil, au préfet ou au chef de service,
intervient également préalablement a un éventuel conflit. Le cas se présente
principalement suite a des réformes majeures, comme celle de 1844 sur
'organisation des arsenaux, ou celles des années 1840 et 1850 dans le domaine de
la comptabilité des matiéres. Dans une lettre du 18 septembre 1844, le
commissaire aux travaux de Cherbourg fait part de son opinion, au commissaire
général, sur l'application du nouveau texte relatif a I'organisation des arsenaux. Se

fondant sur les circonstances factuelles locales, il émet des réserves sur le nouveau

du commissaire aux approvisionnements au commissaire général), carton 1 (1871 — 1873), carton
10 (1869 — 1871), une note du 26 octobre 1860 sur les dommages causés par une roue, détachée
de I’essieu d’un canon et ayant causé des dégats matériels a une propriété privée. Le commissaire
approuve la décision de la commission réunie pour cette espéce, c’est-a-dire compenser le
dommage matériel et le manque a gagner, en raison de I'impossibilité de louer le bien en cause.
Voir également, SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (services
administratifs), sous-série 1E (commissaire général, directeur de 'intendance), sous-série 1E7
(décisions de principe du préfet maritime), carton 3 (1865 — 1887), une note du préfet maritime
au commissaire général, lui prescrivant de proposer un nouveau mode de constatation des dégats
causés aux propriétés privées, a I’occasion de tirs de piéces de gros calibre.

Soit le chef d'administration, puis le commissaire général.

C'est-a-dire les commissaires chargés de la tutelle administrative sur les services de I'arsenal.

Voir supra, chapitre 1.

A la différence des textes antérieurs, 'ordonnance du 14 juin 1844 comporte des précisions sur la
marche de chaque service.
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mode d'appel des ouvriers employés a la direction des travaux hydrauliques. Ces
circonstances factuelles (configuration géographique des lieux, disposition des
installations et des travaux en cours, climat, etc.) impliquent que « ce qui peut
convenir a Toulon, par exemple, ne convient nullement a Cherbourg, et vice

versa»©32,

b - Le conseil au Ministre

Ce conseil peut aussi étre destiné au Ministre. Vestige de la conception du
role de I'administrateur de la Marine durant I'Ancien Régime, ce conseil résulte
surtout de la qualité d'ordonnateur principal du Ministre, seul compétent pour

certaines dépenses®3s.

Ainsi, le mémoire de 1842 du commissaire aux travaux de Cherbourg,
précédemment cité, est avant tout a destination du Ministre. Un conseil similaire
est illustré par un rapport du 25 avril 1871, du commissaire aux
approvisionnements de Cherbourg. Dans un contexte de défaite militaire, le
ministre de la Marine, par une dépéche confidentielle, pose la question des
conséquences d'une réduction permanente du budget de la Marine sur
I'organisation des arsenaux®34. Le commissaire aux approvisionnements propose
une réforme profonde du département de la Marine. Outre la réorganisation des
circonscriptions maritimes, il propose une refonte de l'administration des
arsenaux, notamment l'existence de quatre grands services, respectivement dirigés
par un major général assurant le commandement des forces navales, un
administrateur général doté du grade de commissaire général dont la mission reste

identique a celle alors en vigueur, un directeur général chargé de 1'ensemble des

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (service
administratif), sous-série 1E12 (détail des travaux, correspondance), carton 2 (1844 — 1846).
L'autonomie administrative des ports et l'existence d'usages en matiere d'administration se
trouvent ainsi justifiées de maniere absolue.
Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1844 — Partie officielle, op. cit.,
p. 656, articles 105 et 106, ordonnance du 14 juin 1844. Cette compétence se remarque
notamment en matiere conventionnelle. Si la dépense excede 500 francs, elle est ordonnée par le
commissaire général, apres autorisation du ministre.
Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (service
administratif), sous-série 1E11 (correspondance du commissaire aux approvisionnements), carton
1 (1871 — 1873).
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travaux et un commandant militaire chargé du commandement des troupes
terrestres®3s. Ce méme commissaire, par note du 16 février 1875, charge un sous-
commissaire d'examiner un projet de reglement sur la comptabilité du matériel63°.
Comme son collegue des approvisionnements, le commissaire aux travaux de
Cherbourg est amené a se prononcer sur l'organisation du département de la
Marine. Dans un rapport du 4 juin 1872, il donne son opinion sur une demande du
Ministre relative a une éventuelle réduction des effectifs du Commissariat®37. Plus
intéressant est le rapport du 21 juin de la méme année relatif a 'application, au
département de la Marine, de la notion de décentralisation administrative®38. Ce
role pratique des commissaires reste proche de celui des controleurs/inspecteurs.
La contradiction administrative est bien présente, mais elle ne concerne que les
commissaires et les controleurs-inspecteurs. Le role des directions est bien
distinct. Les directeurs disposent de la police intérieure de leur service, prérogative
comprenant l'ancienne police économique. Cette police est sujette a deux
contrbles. Le premier est réalisé par les commissaires au titre de la police
administrative. Elle se concentre sur 1'aspect économique. Le second est effectué
par les controleurs-inspecteurs et concerne 1'ensemble de la marche de service.
Malgré une différence de domaine, ils produisent le méme résultat : I'exercice d'un
conseil dans le but d'assurer la bonne marche du service®39. La consécration de

I'autonomie des services en 1902, met fin a la tutelle administrative, et le

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (service
administratif), sous-série 1E11 (correspondance du commissaire aux approvisionnements), carton
1 (1871 — 1873). C'est-a-dire supprimer les arsenaux de Rochefort et de Lorient, réorganiser et
regrouper les sous-arrondissements, ainsi que les quartiers de l'inscription maritime.

Id., carton 2 (1873 — 1876). Voir également, sur le méme sujet, la lettre du 31 mai 1875.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (service
administratif), sous-série 1E12 (détail des travaux, correspondance), carton 11 (1871 — 1873). Le
commissaire se prononce contre cette réduction des effectifs. Prenant l'exemple du
fonctionnement pratique de son détail, il précise que les effectifs actuels a sa disposition ne lui
permettent pas d'assurer ses fonctions.

Id. Cette décentralisation administrative n'est pas le pendant de la centralisation administrative
réalisée par les commissaires au profit de l'ordonnateur. Elle consiste a déléguer certaines
dépenses au préfet, sous son entiére responsabilité. Dans ce cadre, le Commissariat conserve ses
attributions et continue de centraliser les actes relatifs a une dépense en vue de rédiger des
comptes clairs.

Outre la différence de domaine, il existe une seconde différence. Le conseil des controleurs et
inspecteurs est légalement prévu par les textes relatifs a I'organisation des arsenaux. Le conseil
des commissaires résulte de la pratique.
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commissaire général, comme les autres chefs de service, n'exerce, des lors, que la

police intérieure de son service, réorganisé en une direction en 1910640,

Néanmoins, Il résulte de la correspondance administrative du début des années
1900, que les impératifs liés a la clarté des comptes financiers, domaine qui reste
de la compétence du Commissariat, permettent aux commissaires, dans une
certaine mesure, de conserver un certain controle sur les chefs de service. Un
courrier du 3 octobre 1902, du commissaire général aux chefs de service, l'illustre.
L'espece est classique. Suite a des observations de son subordonné, ici le
commissaire aux fonds, le commissaire général remet en cause une consigne de
service des directions qui ne permet pas d'assurer la régularité des comptes, et
donc des paiements®4:. Les propos du commissaire général illustrent cette
redéfinition de la portée du controle réalisé par les commissaires : « En principe,
c'est a l'ordonnateur secondaire en dernier qu'il appartient de signer tous les
ordres de reversement. Nul autre n'a qualité pour faire rentrer dans les caisses
des sommes qui n'ont pu en sortir qu'au moyen de sa signature, seule accréditée
aupres des comptables des finances. Les dispositions de larticle 204 de
l'instruction du 8 novembre 1889 sont précises a cet égard : elles spécifient que
les ordres de reversement doivent étre établis par le commissaire aux fonds
chargé de poursuivre le remboursement des créances de l'espéce »%42. Ce
raisonnement est proche de celui présent dans un courrier du 12 janvier 1901, du
commissaire général de Toulon au préfet maritime®43. En l'espéce, c'est la remise
de matériel déclassé a 1'administration des domaines, en vue de sa vente, qui
suscite l'intervention du commissaire général. Malgré la reconnaissance de
« l'entiere administration du matériel »%44 aux directions, l'action du
Commissariat, dans de telles opérations, est nécessaire car « cette intervention
n'est pas un fait d'administration mais une conséquence des fonctions

d'ordonnateur qui ont été maintenues au commissaire général par l'article 7 du

Voir supra, chapitre 1.
Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (service
administratif), sous-série 1E (commissaire général, directeur de l'intendance), sous-série 1E7
(décisions de principe du préfet maritime), carton 5 (1894 — 1903). L'espéce concerne les
modalités des reversements de matériel réalisés au profit de particuliers.
Ibid.
Id.
Ibid.
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décret du 25 aotlt 1900 »%45. Le reglement qu'il propose alors — a savoir laisser les
chefs de service et les administrateurs du domaine décider conjointement de la
date et du prix minimum, puis de les transmettre au commissaire général pour
qu'il réalise la vente - est adopté par le préfet maritime. La police administrative
est désormais limitée a son seul aspect financier, et change de fondement. Ce n'est
plus la défense des droits acquis qui fonde l'intervention du Commissariat en
matiere d'administration, mais l'impératif de clarté comptable, lié a la qualité
d'ordonnateur secondaire du commissaire général. Ce déclin des compétences
administratives se remarque également dans les matiéres annexes au service

administratif de ’arsenal.

645 Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (service
administratif), sous-série 1E (commissaire général, directeur de l'intendance), sous-série 1E7
(décisions de principe du préfet maritime), carton 5 (1894 — 1903).
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Section 2 : Les compétences dérivées

La police administrative exercée par les commissaires dépasse le seul cadre
comptable. Elle concerne également les conventions nécessaires a la marche du
service des forces navales, en raison de la dépense finale incombant a la Marine au
terme de ces marchés (paragraphe 1). A la différence de ce premier volet, qui
reste lié au role fondamental des commissaires dans 1'arsenal, veiller au bon ordre
dans les dépenses, le second en semble éloigné. En effet, il concerne 1'exercice de la
justice maritime, les prises et la peine aux travaux forcés. L'intervention des
commissaires, dans ces matiéres, est néanmoins justifiée par leur role de garant

des droits acquis soit par les tiers, soit par la Marine (paragraphe 2).

Paragraphe 1 — La tutelle du Commissariat en matiere

conventionnelle

Garants du bon ordre économique des institutions navales, les
commissaires restent, jusqu'en 1897, 1également seuls compétents en matiere de
préparation des conventions nécessaires a la marche du service, tant a terre qu'en
mer (A). Cette compétence amene les commissaires a assumer une fonction de

conseil de I'autorité supérieure en la matiere (B).

A — Le monopole conventionnel

La compétence exclusive des commissaires en matiére de marchés est
également héritée de 1'Ancien Régime. Elle est régulierement confirmée par la
suite. Les commissaires sont seuls compétents pour préparer et exécuter les
conventions, que 1'on se place dans le cadre du service en mer ou dans le cadre du

service 4 terre.

La spécialisation progressive du Commissariat conduit, en la matiére, a une
évolution similaire a celle que connaissent ses prérogatives de police
administrative (1). Ce monopole du Commissariat en la matiere souleve des
problemes de compétences entre commissaire (2)
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1 — Les conséquences de la spécialisation du Commissariat

Les prérogatives des administrateurs de la Marine, en matiere
conventionnelle, concernent, sous la Révolution et I’'Empire, la préparation et
I'exécution des marchés nécessaires aux services (a). Les réformes réalisées a
partir des années 1820 relativisent cette compétence des commissaires de la
Marine (b)

a — La Révolution et 'Empire

Les marchés dépendent alors entierement de I’administration économique.
La réforme de I’An VIII est cependant en rupture car elle pose les bases de

I’évolution future en la matiére.

Sous I'empire du régime de 1791, les prérogatives des officiers d’administration sur
les marchés nécessaires au service sont larges. L'ordonnateur dispose d’un pouvoir
discrétionnaire sur l'opportunité de passer convention pour le service®46,
Cependant, le décret du 21 septembre 1791 ne comporte aucune disposition réglant
le mode de passation des marchés. Seuls, les articles 29 et 30 donnent des
précisions relatives a leur exécution®47. Le premier concerne la réception des
approvisionnements, le second la réception d’ouvrages. En matiére
d’approvisionnements, la réception et 1’évaluation des biens livrés sont réalisées,
sous la surveillance du controleur, par « le chef d’administration et le garde-
magasin auxquels ils devront étre confiés »%48, c'est-a-dire le chef
d’administration préposé aux approvisionnements, alors seul compétent pour la
comptabilité du matériel. En fonction du type d’approvisionnements, le chef des

travaux ou un capitaine de vaisseau lui est adjoint®49. En matiére de travaux, la

Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 2,
p. 308, article III. Ce texte reste trés général. La compétence de l'ordonnateur découle de
I'expression « direction générale de tous les travaux et approvisionnements ».

Ibid., p. 314.

Ibid., article 29.

Ibid. Le chef des travaux est appelé a procéder a la recette et a la visite des « munitions navales »
nécessaires a la construction et au gréement des navires. Le capitaine de vaisseau fait de méme
quand il est question « de vivres et autres objets d'armement ». Cette participation d'un officier
de vaisseau a une opération administrative sert, lors des débats de 1795, de contre-argument aux
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réception d’ouvrages est réalisée par le chef des travaux et «le chef
d’administration  duquel ils  ressortiront »®5°,  La  réception  des
approvisionnements et des ouvrages est effectuée par 'administrateur a l'origine
de la demande, c'est-a-dire le chef d’administration chargé des
approvisionnements, ou l'administrateur du détail pour le compte duquel sont
réalisés les travaux. En pratique, ces mémes chefs d’administration préparent -
c’est-a-dire établissent les cahiers des charges et rédigent les projets de convention
- et exécutent les marchés nécessaires au service. Dans le cadre du service en mer,
les officiers d’administration embarqués exercent des attributions similaires, mais
sous la direction du commandant militaire®s:. Ces prérogatives sont confirmées
lors de la réforme de 1795. Comme le décret du 21 septembre 1791, le décret du 2
brumaire an IV traite de cet aspect des attributions des administrateurs en deux
articles. Le premier, |’article 30, précise que 'ensemble des marchés de fournitures
et de travaux a l'entreprise, « autres que ceux pour lesquels le Ministre de la
Marine et des colonies aura traité directement », sont passés par I'ordonnateur,
assisté du controleur, «du directeur et du commissaire, que ces objets
concerneront ; ce dernier sera chargé de la rédaction des marchés »%52. Le
second, l'article 32, dispose que « la visite, l'épreuve et la réception »%53 des
approvisionnements fournis et des ouvrages réalisés a I’entreprise, sont réalisées,
en présence du controleur, par le garde-magasin « conjointement avec le directeur
et le commissaire du détail duquel lesdits objets ressortiront »%54. La distinction
entre l'administration économique et I'administration navale, alors consacrée,
apparait a travers la participation du chef de service a 'origine de la demande, a la
préparation de la convention. L’administrateur ne décide donc plus seul de
l'opportunité a contracter. Le régime des conventions passées dans le cadre du

service en mer reste identique®ss.

partisans d'une administration de la Marine entiérement civile. Ils 'opposent aux partisans du
partage de compétences avec les officiers militaire. Voir supra, chapitre 1, section 1, paragraphe 1.
Voir LEBEAU (Sylvain), Recueil de lois relatives a la Marine et aux colonies, op. cit., volume 2,
p. 314, article 30.

Ibid., p. 314-315, articles 31 et 32.

Id., volume 6, p. 39.

Ibid.

Ibid.

Ibid., p. 40, article 38, décret du 2 brumaire an IV concernant 'administration des ports et
arsenaux de la Marine.
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La réforme de I'an VIII procede a une rationalisation en la matiere. En effet, le
caractere général des dispositions des textes de 1791 et de 1795 souléve le risque de
conflit de compétences entre commissaires. Par exemple, dans le cas d'une
convention de fournitures et de transport de matériel a I'une des directions, en vue
de réaliser des travaux, quel commissaire doit procéder a la rédaction de la
convention ? Le commissaire des chantiers et ateliers, exercant la police
économique sur les travaux réalisés dans I’arsenal, peut étre compétent. De méme,
le commissaire au magasin général, en raison de ses prérogatives comptables, peut
I’étre également. L’autorité supérieure de l'ordonnateur, puis du commissaire
principal, permet, en principe, de surmonter cette difficulté. Néanmoins,
I'intervention de lautorité supérieure, dans ce cas de figure, pose alors un
probleme pratique, par les délais qu’elle implique. Des retards, préjudiciables au
service, risquent alors de survenir. Pour parer a ces éventuelles difficultés, I’article
86 du reéglement du 7 floréal an VIII, dispose que I’ensemble des conventions, tant
pour les fournitures nécessaires que pour les travaux a réaliser dans le port, sont
rédigées par le chef d’administration, sur proposition du chef de service concerné
et du commissaire du magasin général®s¢. L’opportunité a passer convention releve
désormais de I'autorité militaire. Le commissaire du magasin général intervient en
sa qualité de comptable des matieres. En outre, 'autorité militaire, en raison de sa
participation aux commissions des recettes, voit ses prérogatives s’accroitre®s’. La
compétence des commissaires se recentre sur la préparation du marché. Elle est
fondée sur leur role de garant des droits acquis. En vue d’en assurer le respect, les
commissaires veillent a la bonne rédaction des conventions et au respect des

obligations de chaque partie®s8. Cette préparation est donc une prérogative de

Voir DUVERGIER (Jean-Baptiste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
réglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 12, p. 218, article 86, réglement du 7 floréal
an VIII. Outre les chefs directions (direction, constructions navales, mouvements, artillerie),
Pexpression désigne également le commissaire aux hopitaux et bagne.

Voir supra, chapitre 1, section 1.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (Services
administratifs), sous série 1E (Commissaire général, directeur de l'intendance), sous-série 1E8
(correspondance adressée au commissaire général), carton 61 (1807), note d'un commis du
magasin général, visée par le commissaire du magasin général, du 9 février 1807. En l'espece, un
fournisseur en bois réclame le remboursement des droits d'octroi. Le commis écrit: « Les
réclamations du monsieur Saignet sur les droits de passe et d'octroi, dont il sollicite le
remboursement, peuvent étre fondées quant au fond, mais nullement quant a la forme ». C'est
un contréle de 1égalité de la dépense avant ordonnancement, comme en matiére d’administration
de 'arsenal. Voir également une lettre du 26 aofit de la méme année.
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police administrative, au sens économique de la notion, et compléete I’action des
commissaires sur les dépenses et consommations de matériel réalisées dans
larsenal. Le régime des conventions passées en mer reste identique au régime
antérieur. Elles demeurent préparées par les administrateurs embarqués, sur ordre

de I'officier commandant 'unité (navire ou groupe de navires)®59.

b - Les conséquences de I'autonomie croissante des chefs de services

Les réformes de la Restauration remettent en cause les prérogatives des
commissaires en la matiere. Comme en matiere d’exercice des prérogatives de
police, les attributions des commissaires en matiére de conventions sont
progressivement redéfinies, puis fixées durant la Monarchie de Juillet par
l'ordonnance du 14 juin 1844 (b.1). Le régime des marchés est ensuite réformé en

conséquence de la reconnaissance de ’autonomie des services (b.2).

b.1 — La réinterprétation des compétences conventionnelles des

commissaires

Le régime prévu par le reglement du 7 floréal an VIII est abandonné en
1815, au profit de celui institué en 1776. Le monopole des commissaires, en matiere
de préparation des conventions, est alors remis en cause. En effet, I'ordonnance du
29 novembre 1815 dispose, a son article 26, que les marchés et adjudications de
toute nature, supérieurs a 400 francs, sont faits et arrétés par l'intendant, en
présence du conseil d'administration du porté¢°. Les conventions d'un montant
inférieur sont préparées et arrétées par une commission composée de trois

membres, nommés a discrétion par le conseil d'administration parmi les « officiers

Voir DUVERGIER (J ean—Bap’giste), Collection compléte des lois, décrets, ordonnances,
reglements et avis du Conseil d'Etat, op. cit., volume 12, p. 215, article 45 alinéa second.

660 Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, fond de la bibliothéque, inv.

9619 (ordonnances et autres piéces relatives a la Marine-Louis XVIII), I'ordonnance du 29
novembre 1815 concernant la régie et l'administration générale et particuliére des ports et
arsenaux de la Marine.
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et administrateurs »%01, Le régime de la réception et de 1'évaluation des matieres
connait la méme évolution. L'autorité chargée de préparer la convention est
également compétente pour procéder aux opérations de réception et d'évaluation
des ouvrages réalisés et des matieres livrées®62. Les réformes des années 1820, en
matiere d’administration des personnels organisés en corps, accentuent cette perte
de compétences des commissaires. Le régime général des marchés et de leur
exécution reste celui fixé en 1815. En outre, les divers textes relatifs a
I’administration des corps organisés précisent que le commissaire du magasin
général prépare le cahier des charges des conventions dont la passation est de la
compétence du conseil d’administration de ces corps. Cependant, la rédaction du
projet d'adjudication de ces marchés continue de relever de la commission
nommée par le conseil d'administration du port, tandis que le conseil
d'administration de 1'unité procede a l'adjudication en cas d'achats
d'habillement®¢3. L'ordonnance du 17 décembre 1828 restaure le systeme
impérial®%4. Ce dernier est partiellement réformé en 1835 et 1836. En conséquence
de la tutelle qu'exerce le Commissariat sur les services de I’arsenal, 1'article 14
alinéa second de l'ordonnance du 11 octobre 1836, concernant le Commissariat,

dispose que le commissaire général contracte au nom de 1'Etat dans les actes

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, fond de la bibliothéque, inv.
9619 (ordonnances et autres piéces relatives a la Marine — Louis XVIII), article 27, ordonnance du
29 novembre 1815.

Ibid., article 37. Cet article renvoie expressément aux textes de 1776 et 1786. En application des
dispositions de 1'ordonnance du 27 septembre 1776 et du reéglement du premier janvier 1786, la
réception de matieres, quand le marché est supérieur a 400 francs, est faite conjointement par
I'intendant, le commissaire du magasin général et deux officiers nommés a cet effet par le conseil
d'administration. La réception des matiéres recues en exécution de marché, dont la valeur est
inférieure a 400 francs, est faite par la commission chargée de préparer la convention et le
commissaire du magasin général. La réception des travaux est faite par l'intendant, assisté d'un
ingénieur et de deux officiers spécialement nommés. Dans tous les cas, le controleur surveille
I'opération.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, fond de la Bibliothéque, inv.
9620 (ordonnances et autres piéces concernant la Marine—Charles X), ordonnance du 16 juin
1820 sur les agents de surveillance des chiourmes. Voir également BAJOT (Louis-Marie), Annales
maritimes et coloniales 1822 — Partie officielle, op. cit., pages 606 a 627, ordonnance du 13
novembre 1822 portant organisation d'un corps royal d'artillerie et d'un corps de l'infanterie de la
Marine ; Annales maritimes et coloniales 1826 — Partie officielle, op. cit., pages 244 a 276,
reglement du 19 octobre 1825 en exécution de 'ordonnance du 2 octobre 1825 sur les équipages
de ligne.

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1829 — Partie officielle, op. cit., p. 8,
article 31. Le marché est préparé par le chef d'administration, assisté par le chef de service
demandeur. Cet article précise que la compétence du commissaire général, en la matiere,
concerne les acquisitions, ainsi que la vente de matériels dégradés.
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publics®¢s. L'article 10 précise que les projets d'adjudications ou de marchés pour
fournitures, travaux ou ouvrages, sont établis par le commissaire aux
approvisionnements, puis examinés par le commissaire général et le chef de
service a l'origine de la demande®%6. Les marchés sont ensuite arrétés soit par le
conseil d'administration du port, soit, si le marché est inférieur a 400 francs, par
une commission composée de trois membres nommés par le conseil
d'administration du port. L'adjudication est réalisée par ces mémes officiers, sous
la présidence du commissaire général®¢7. Cette compétence est complétée par les
anciennes prérogatives exercées par les contréleurs/inspecteurs. Le commissaire
général recoit le cautionnement des fournisseurs et en décide la mainlevée ou la
saisine. De méme, il représente la Marine en justice en cas de litige®8. C’est le volet
conventionnel de la tutelle qu'exercent les commissaires sur les services de

I’arsenal.

Le rétablissement d'un contréle autonome, en 1844, fixe, en partie, les prérogatives
des commissaires en matiere de conventions. Comme sous les précédents régimes,
la décision finale sur les projets d'adjudications et de marchés releve du conseil
d'administration des ports®®. Les commissaires conservent leurs prérogatives,
c'est-a-dire la rédaction des cahiers des charges et des projets de marché ainsi que
la présidence des commissions chargées de procéder aux adjudicationso7°.
L'ordonnance du 14 juin 1844 apporte, néanmoins, certaines précisions. Le
commissaire aux approvisionnements est confirmé dans ses attributions en
matiére de convention de fournitures. L'ordonnance précise, en outre, qu'il est
compétent en matieére de contrat d'affréetement® et qu'il convoque la commission
des recettes®7!. Le commissaire aux travaux recoit compétence pour rédiger les

cahiers des charges des travaux envisagés et participe a la passation de ces

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, série E (services
administratifs), sous-série 1E (commissaire général, directeur de l'intendance), sous série 1E1
(ordonnances, reéglements, répertoire d'archives), carton 24 (réglementation sur le
Commissariat).
Ibid. Cette compétence concerne également les objets déclarés impropres au service.
Ibid.
Ibid., alinéa 4, sur les dépdts et cautionnements, et article 14, sur les attributions en cas de litige,
ordonnance du 11 octobre 1836.
Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1844 — Partie officielle, op. cit.,
p. 656-657, articles 105, 106 et 107, ordonnance du 14 juin 1844.
Ibid., p. 636, article 33.
Ibid., p. 637, article 37.
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marchés. En outre, il recoit compétence en matiere de vente et de location
d'immeuble®72, Comme les directeurs techniques, les administrateurs des hopitaux
et des bagnes, en leur qualité de chef de service, sont chargés de la rédaction des
cahiers des charges et assistent 1'adjudication pour fournitures ou vente d'objets
impropres a leur service®7s. Enfin, le directeur des subsistances rédige les cahiers
des charges des marchés de denrées et de la vente d'effets inutilesé74. Ce régime —
décision relevant du conseil d'administration du port et actes préparatoires confiés
aux commissaires — reste en vigueur jusqu'en 1897. Seule I'évolution que connait le
corps du Controle/Inspection apporte certaines modifications. Quand il est rétabli
en 1844, le Controle recouvre ses prérogatives en matiere de cautionnement et
d'application des clauses pénales. La réforme de 1853 retire aux inspecteurs ces
prérogatives en matiére de marché et les confie au Commissariat, rétablissant
I'unité d'action en matiere conventionnelle, telle qu'elle existait en 1835675, Ainsi,
dans la logique de la tutelle administrative, le Commissariat prépare et veille a
I'exécution des marchés nécessaires au service des directions, d'ou les attributions

en matiere de rédaction des cahiers des charges, d'adjudication et d'exécution.

b.2 — 'autonomie des directions

L’autonomie des directions implique de reconnaitre aux chefs de service la
capacité a passer les marchés nécessaires a leurs services. Cette capacité est
reconnue dés 1897. Ainsi 'autonomie des directions est d’abord testée, avant d’étre
adoptée comme principe organique de 'administration navale au début du XXéme

siecle. Le décret du 6 février 1897, sur les attributions des services techniques dans

Voir BAJOT (Louis-Marie), Annales maritimes et coloniales 1844 — Partie officielle, op. cit.,
p. 640, paragraphe 6, article 40, ordonnance du 14 juin 1844.

Ibid., p. 641, article 41 paragraphe 2, sur les attributions du commissaire aux hépitaux en matiére
de marchés ; et page 642, article 42 paragraphe 6, sur les attributions du commissaire aux
chiourmes sur le méme objet. Les projets de marché restent de la compétence du commissaire aux
approvisionnements. Les commissaires perdent ces attributions avec le transfert du bagne aux
colonies en 1854, et la création d'un service de santé indépendant du Commissariat en 1890. Les
attributions du commissaire aux hopitaux, en matiére de marchés, sont transférées au
commissaire aux approvisionnements. Voir Bulletin officiel de la Marine 1890, op. cit., volume 1,
article 8, décret du 31 mars 189o0.

Ibid., p. 642, article 43 alinéa 2. Cet administrateur devient le commissaire aux subsistances
durant le Second Empire.

Voir Bulletin officiel de la Marine 1853, op. cit., volume 1, p. 156, article 5, arrété du 24 février
1853 en exécution du décret du 12 janvier 1853 sur l'inspection administrative de la Marine.
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la préparation des marchés, apporte un premier tempérament a la tutelle en
matiere de convention. Ce texte confie la rédaction des cahiers des charges et des
projets de marchés de certains matériels, ainsi que leur exécution, aux
directions®76. Néanmoins, les commissaires conservent certaines prérogatives qui
relativisent la portée de ce texte. En premier lieu, l'article 5 met en place une
« commission des marchés spéciale », pour la passation des marchés confiés aux
directeurs techniques. Cette commission est composée du directeur concerné,
assisté d'un sous-directeur, et du commissaire aux approvisionnements, pour les
marchés de fournitures, ou du commissaire aux travaux, pour les ouvrages®77. Elle
est chargée de rédiger les projets d'adjudication. Le dernier alinéa de cet article
précise également que les adjudications restent présidées par le commissaire
général, qui conserve également ses prérogatives en matiere de cautionnement et
de dépdt des conventions®78. Cette extension des prérogatives des directeurs
s'inscrit dans la logique des réformes réalisées depuis 1828. Les directions étant
déja chargées de gérer les matériels propres a leurs services, elles sont, en
conséquence, mieux a méme de déterminer leurs besoins, via le cahier des charges
et le projet de marché. En outre, si le décret étend les prérogatives des directeurs
techniques en matiere de préparation des conventions, la participation des
commissaires a la « commission des marchés spéciale », chargée d'arréter le projet
d'adjudication, et le maintien des prérogatives du commissaire général en matiere
d’adjudication, permettent au Commissariat de surveiller les directeurs en la
matiere. Cette surveillance reste, au final, proche de celle exercée au titre de la

police administrative.

Le décret du 25 aolt 1900, comme en matiére d'administration, a des
conséquences plus profondes. Les attributions du Commissariat en matiere de
cautionnement, d'application des clauses pénales et de conservation des archives,

sont confiées directement aux chefs de service®79. Ces derniers recoivent également

Voir Bulletin officiel de la Marine 1897, op. cit., volume 1, p. 147, article 3, décret du 6 février
1897. Le texte vise le matériel spécialisé en vue « des constructions neuves, du premier armement
et des grands travaux de refonte de la flotte », et en vue «des travaux neufs et grandes
améliorations du service des travaux hydrauliques et batiments civils ».

Ibid., p. 147-148.

Ibid., p. 148. Voir également p. 147, article 4, sur les cautionnements et les clauses pénales.

Voir Bulletin officiel de la Marine 1900, op. cit., volume 2, p. 276, article 24. Les conventions
d’affretement, jusque-la de la compétence du commissaire aux approvisionnements, et les
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I'entiere maitrise de la phase préparatoire des conventions, les commissaires ne
faisant plus partie des commissions spéciales chargées de rédiger les projets de
marchés®8o, Toutes les fonctions du Commissariat en la matiére ne sont,
néanmoins, pas supprimées. Outre les prérogatives sur le matériel spécialement
attribuées au Commissariat®8!, le commissaire aux approvisionnements est chargé
de préparer, et éventuellement de résilier, les marchés pour les fournitures
d'emploi courant et ne présentant pas de caractere technique®82. Cette compétence,
vestige de l'ancien role de I'administrateur au sein de 1'arsenal, est abandonnée en
190383, De méme, les séances d'adjudication restent présidées par le commissaire
général, présidence fondée sur 1I' « unité de jurisprudence nécessaire »%84 en
matiere de passation de marchés. Cette compétence est également un vestige de
I'ancien role des administrateurs de la Marine. Elle est remise en cause en 1909,
quand est créée l'intendance maritime. Le décret du 18 décembre 1909 institue
deux commissions pour la préparation et la passation des conventions nécessaires
aux services : l'une pour les marchés techniques, sous la présidence du directeur
des constructions navales, 1'autre pour les marchés non techniques, rattachée a
I'Intendance maritime®85. Cependant, cette derniere attribution est surtout la
conséquence du role de l'intendance maritime : assurer les approvisionnements

généraux nécessaires au service de I’arsenal.

2 — Des problémes de compétences propres au Commissariat

L’évolution des attributions des commissaires n'appelle pas de remarque

particuliere, hormis sur un point. En effet, la compétence de principe des

marchés de travaux, de la compétence du commissaire aux travaux, sont, en conséquence,
attribués aux chefs de service.

Voir Bulletin officiel de la Marine 1900, op. cit., volume 2, p. 276, paragraphe 1, article 25.
C'est-a-dire les subsistances.

Voir Bulletin officiel de la Marine 1900, op. cit., volume 2, p. 276-277, paragraphes 2 et 3, article
25. En raison de l'autonomie des directions, l'exécution de ces conventions entre dans les
attributions des chefs de service.

Voir supra, chapitre 1, section 1, paragraphe 2.

Voir Bulletin officiel de la Marine 1900, op. cit., volume 2, p. 271, paragraphe 2, article 9 ; et
p. 266, rapport préalable au décret du 25 aofit 1900.

Voir Bulletin officiel de la Marine 1909, op. cit., partie principale, p. 1400, article 6 relatif a la
commission des marchés techniques, section 1, chapitre 4 ; et p. 1401, article 2 sur la commission
locale des marchés section 1, chapitre 5.
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administrateurs, jusqu'en 1900, en matiére de préparation des conventions,

suscite certains conflits de compétences entre commissaires.

En effet, la plupart des régimes présentés ci-dessus ne précisent pas quel
commissaire est compétent en fonction du type de marché. Comme en matiere de
police, seule 1'ordonnance du 14 juin 1844 donne des précisions sur le champ de
compétences des divers commissaires. Se développe, en conséquence, 1'usage de
confier les actes préparatoires et I'exécution des conventions a l'administrateur
concerné, usage consacré en 1844. Des conflits de compétences, internes au
Commissariat, peuvent néanmoins survenir, bien que rares. Ils concernent
principalement le commissaire aux approvisionnements et le commissaire aux
travaux, notamment dans le cas d'approvisionnements acquis en vue de la
réalisation de travaux par un entrepreneur. Le cas se présente sous le régime de
I'ordonnance du 17 décembre 1828, modifiée par les textes de 1835 et 1836. Il est
soulevé dans une lettre 5 novembre 1839, a propos des marchés de travaux a
réaliser hors du port, dont la préparation releve du commissaire aux travaux©se.
Cet officier précise que ce genre de conventions entrainant une introduction de
matiéres dans l'arsenal, elles entrent dans le champ de la compétence comptable
du commissaire aux approvisionnements. Ces travaux seraient donc de la
compétence de la commission ordinaire des recettes, rattachée au magasin
général. Par conséquent, «le commissaire aux travaux reste étranger a
l'exécution des marchés qu'il a lui-méme préparés »%87, ce qui constitue « une
anomalie »%88, non au regard des textes, mais de l'usage vigueur, c’est-a-dire

confier I’exécution des marchés aux administrateurs qui les ont préparés.

Malgré la réforme de 1844, ces conflits de compétence demeurent, bien
qu’exceptionnels. Une lettre du 22 septembre 1865, du commissaire aux travaux de
Cherbourg au commissaire général, l'illustre®8s. En l'espéce, le commissaire
général demande des éclaircissements sur 1'exécution d'un marché de fournitures

et de main-d’ceuvre, pour la réalisation de travaux de réparation pour le compte

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (service
administratif), sous-série 1E12 (détail des travaux, correspondance), carton 1 (1839 — 1844).

Ibid.

Ibid.

Id., carton 8 (1864 — 1867).
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d'une des directions. En raison de l'introduction de fournitures, la compétence du
commissaire aux approvisionnements, dans 1'exécution de ce marché, apparait
fondée. Cette compétence est d'ailleurs reconnue par une circulaire du 22 octobre
1853, qui confie la centralisation des commandes communes a plusieurs services —
et donc l'exécution de ces conventions — au détail des approvisionnements. Le
marché en question entre dans cette catégorie. Néanmoins, le commissaire aux
travaux, bien que reconnaissant la compétence de son collegue du détail des
approvisionnements, remarque qu'il s'agit « d'une commande de travaux de
réparation a exécuter pour l'une des directions du port, commande qui émane du
détail des travaux et dont les faits d'exécution qui doivent en étre la conséquence,
tels que lintroduction, la recette, la liquidation, sont exclusivement de la
compétence de ce détail »%9°. L'objet principal du marché, en I'espece la réalisation
de travaux, commande la compétence®9!. L’administrateur des travaux conclut :
« Des lors, il me parait naturel que le détail des travaux, chargé de suivre
l'exécution des commandes dont il a eu l'initiative, soit également chargé de
soumettre, lorsqu'il y a lieu, des propositions touchant a l'exécution de ces mémes
commandes, parce qu'il est mieux a méme d'apprécier les causes de retard qui
ont pu se produire, de faire connaitre, apres s'étre concerté le cas échéant avec la
direction compétente, si le service a eu ou non a souffrir du retard apporté dans
leur exécution; d'apprécier, en un mot, les causes de nature a motiver
l'exonération ou l'application des pénalités édictées par les cahiers des conditions
particulieres ou des conditions générales »%92. Le commissaire aux travaux ne fait

que défendre l'usage en vigueur en la matiere, « non seulement a Paris, mais

690 Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (service

691

administratif), sous-série 1E12 (détail des travaux, correspondance), carton 8 (1864 — 1867).

Le commissaire aux travaux reconnait, cependant, que son collégue des approvisionnements
aurait été compétent si les travaux en question avaient concerné le service de casernement. Cette
précision illustre surtout la tendance du magasin général a ne recevoir que le matériel de
subsistance. La création de l'intendance maritime n'est que l'aboutissement d'une évolution
amorcée sous le Second Empire. A contrario, voir, par exemple, SERVICE HISTORIQUE DE LA
DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (service administratif), sous-série 1E11 (lettres du
commissaire aux approvisionnements au commissaire général), carton 2 (1873 — 1876), lettre du
26 avril 1874 sur la vente de deux chaloupes appartenant a la Marine. En 1'espéece, le commissaire
aux approvisionnements souléve la question de la compétence du commissaire aux travaux, qui a
procédé a l'annonce publique de 1'adjudication. La nature mobiliére des biens en cause implique
que I'annonce est de la compétence du commissaire aux approvisionnements.

692 Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (service

administratif), sous-série 1E12 (détail des travaux, correspondance), carton 8 (1864 — 1867).
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encore dans les ports, y compris celui de Cherbourg »%93 : 'autorité qui prépare les

marchés en suit 1'exécution et apprécie 1'application des éventuelles pénalités.

B — Le conseil conventionnel

La compétence, quasi-exclusive, des commissaires en matiere de
préparation des marchés, ainsi que leur participation a leur exécution, amenent les
administrateurs de la Marine a seconder l'autorité supérieure dans le domaine
conventionnel. Ils veillent ainsi a la 1égalité des conventions nécessaires au service
des forces navales, selon des modalités proches du contréle exercé au titre de la
police administrative (1). Ce contréle concernant un droit acquis par une
personne, il s’étend, comme en matiere de police administrative, aux circonstances

factuelles (2)

1 — Le contrble de légalité des conventions

Le controle de légalité des conventions dérive du controle que les
commissaires exercent au titre de la centralisation administrative. Il est justifié par
les dépenses qui, aux termes des marchés, incombent a la Marine. Il concerne la
légalité des clauses des marchés (a) et la régularité formelle de I'exécution du
marché (b). Comme en matiere d’administration de I'arsenal, cette surveillance
fait des commissaires les auxiliaires de l'autorité supérieure en matiére de

marchés (c).

a — La légalité des clauses des marchés

Le contréle des commissaires concerne d’abord la légalité méme des

conventions passées pour la bonne marche du service de 'arsenal

693 Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (service
administratif), sous-série 1E12 (détail des travaux, correspondance), carton 8 (1864 — 1867).
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En effet, ces marchés sont régis par des textes propres au département de la
Marine, les « conditions générales »%94. Chargés de préparer les marchés selon les
dispositions de ces textes, les commissaires en deviennent les interpretes69s. Cet
aspect des fonctions des commissaires se remarque principalement en cas de litige
avec des fournisseurs ou des entrepreneurs d’ouvrage. Dans un courrier du 20 avril
1872, adressé au commissaire général du port de Cherbourg, le commissaire aux
approvisionnements aborde le cas d’'un fournisseur dont le marché a été résilié,
mais ayant formé un recours auprés du Conseil d’Etat contre la décision du
ministre®96. Appréciant la pertinence des moyens développés par le fournisseur, le
commissaire rappelle que « les conditions générales, auxquelles le marché du
sieur Trottier se référe pour tout ce qu’il n’y prévoit pas de contraire (art. 10),
forment la véritable législation des marchés de la Marine, une espéce de code de
toutes les dispositions administratives communes a tous les contrats. Les
exceptions a ces régles sont essentiellement de droit restreint et confirment plutot
qu’elles ne détruisent le principe »%97. Les conditions générales sont impératives et
d’interprétation stricte. Partant de ce constat, le commissaire conclut au manque
de fondement des prétentions du fournisseur, lesquelles reposent sur un article du
marché contraire aux conditions générales®98. Dans une autre lettre du 6 octobre

1875, ce commissaire procéde de méme a propos d'une demande du commissaire

Les conditions générales sont les dispositions communes a I'ensemble des marchés, au contraire
des conditions particuliéres, propres a chacun d'eux. Voir, par exemple, SERVICE HISTORIQUE
DE LA DEFENSE, antenne de Toulon, fond de la bibliothéque, inv. 9619 (ordonnances et autres
pieces relatives a la Marine — Louis XVIII), conditions générales du 31 octobre 1816 pour la
fourniture de bois de construction, et conditions générales du 22 septembre 1817 pour la
fourniture des munitions, des matiéres brutes et des objets ouvragés nécessaires au service de la
Marine, autres que les bois de construction et les matures. Voir également Inv. 9625
(ordonnances et autres pieces relatives a la Marine — 1840-1850), conditions générales du 6 mai
1846 imposées aux entrepreneurs des travaux hydrauliques et batiments civils.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (services
administratifs), sous-série 1E12 (détail des travaux, correspondance), carton 8 (1864 — 1867),
note du 29 mars 1867 du commissaire aux travaux au directeur des travaux hydrauliques, sur les
conditions légales de la force majeure dans le cadre d'une relation conventionnelle entre la
Marine et un entrepreneur de travaux.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (services
administratifs), sous-série 1E11 (lettres du commissaire aux approvisionnements au commissaire
général), carton 1 (1871 — 1883).

Ibid.

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (services
administratifs), sous-série 1E12 (détail des travaux, correspondance), carton 10 (1869 — 1871),
lettre du 12 mai 1870 sur le cahier des charges des travaux concernant la conversion de la maison
d'arrét en prison maritime. En l'espéce, le commissaire aux travaux adresse au directeur des
travaux hydrauliques des observations sur la conformité des conditions particulieres de
I'entreprise en question aux conditions générales.
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général sur I'éventualité dune action en dommages-intéréts contre un
fournisseur¢99. Le commissaire aux travaux répond par la négative, au motif que
« ces conditions générales, qui forment un code complet et particulier aux
contrats passés par le département de la Marine, sont essentiellement de droit
étroit, c’est-a-dire, limitées aux circonstances et pénalités qu’elles prévoient et
dont elles subordonnent la connaissance a la justice administrative »7°°, Au
regard des dispositions de ces textes, la proposition du commissaire général est

illicite, car ils s'imposent tant au particulier qu’a la Marine.

b — la [égalité formelle

Les derniers termes utilisés par le commissaire aux approvisionnements de
Cherbourg dans sa lettre du 6 octobre 1875 révelent qu’outre la 1égalité, les

commissaires veillent également a la régularité formelle des conventions7o.

Cette surveillance formelle des conventions passées par la Marine se remarque
surtout a 'occasion de l'acte final de la phase d’exécution des marchés passés par
la Marine: 'examen du matériel fourni ou des travaux réalisés, par une

commission de recettes. Les décisions de cette commission rendent exécutoires les

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (services
administratifs), sous-série 1E11 (lettres du commissaire aux approvisionnements au commissaire
général), carton 2 (1873 — 1876).

Ibid. Toutefois, le commissaire reconnait 1'exception de la folle enchére. Dans ce cas uniquement,
la Marine peut procéder a la saisie de la caution et exercer un recours contre les biens du
fournisseur, si la caution ne couvre pas 1'éventuelle différence de prix résultant d'une différence
de régime de passation.

Voir, par exemple SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Brest, série E (services
administratifs), sous-série 2E (commissaire aux armements), carton 1 (1848), lettre du 6 mai
1848 du commissaire aux armements du port de Brest au commissaire général. En I’espece, se
pose la question de la légalité d’'une convention, passée par le conseil d’administration de la
division des équipages de ligne avec son maitre armurier, pour des réparations a effectuer sur une
chaudiére. Le commissaire reconnait le caractére irrégulier de cette convention, en raison de
Pappel a concurrence, qui doit s’exercer de principe, pour les marchés publics. Néanmoins, pour
cet administrateur, ce n’est pas ce caractére irrégulier qui fonde la modification. Il précise que
« cette maniére de faire procurait un double avantage. Les travaux étaient exécutés a lUintérieur
méme des casernes, sous les yeux de lofficier comptable, qui pouvait a chaque instant les
surveiller, et les maitres-ouvriers effectuaient les travaux a des prix beaucoup plus avantageux
que ceux qu'auraient présentés des traités passés avec des ouvriers de la ville ». La procédure en
question est maintenue jusque-la, au regard des avantages économiques qu’elle procure : prix
moindre et surveillance comptable. Toutefois, en raison de réclamations de divers fournisseurs, le
commissaire conclut a la nécessité d’exclure les ouvriers spécialisés au service de la Marine des
appels a concurrence.
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obligations prévues aux divers marchés. Les commissaires estiment que les
décisions de ces commissions ne sont pas des actes administratifs, mais des actes
de justice administrative. Le respect de la procédure devant ces commissions
devient ainsi un élément de perfection des marchés passé par la Marine. Deux
lettres d’avril 1873 du commissaire aux approvisionnements de Cherbourg,
illustrent cette idée. Dans la premiere, du 5 avril, le probléme posé est celui des
prérogatives des directeurs techniques en matiere de recettes du matériel acquis a
la suite d’'une adjudication7°2. En I’espece, la recette de certains matériels, dont
l’achat est ordonné par le Ministre, est bloquée par le directeur de l'artillerie de
Marine, bien que son représentant a la commission des recettes ait procédé,
« selon l'usage local », a I'examen préalable703. Pour le directeur de I’artillerie,
cette visite préalable ne constitue pas un véritable essai, qu’il ne compte réaliser
« que lorsqu'un document lui indiquera a quels essais ces godets doivent étre
soumis »794, Par conséquent, la procédure devant la commission des recettes ne
peut aboutir. La prétention du directeur de I’artillerie apparait abusive. En effet, le
commissaire aux approvisionnements précise que « les commissions des recettes
forment un véritable tribunal administratif dont les décisions sont irrévocables
lorsqu’elles prononcent l'admission des objets. Les membres sont comme investis
d’un sacerdoce, et ils ne relevent dans leur jugement que de leur conscience. Ces
commissions doivent étre libres de toute entrave lorsqu’elles sont saisies de
I'examen d’objet a admettre en recette »7°5. La commission des recettes est une
« quasi-juridiction » chargée de statuer sur la conformité des biens fournis aux
cahiers des charges. Ses décisions s’imposent aux chefs de service. La seconde
lettre, du 24 avril, donne des précisions sur ce point7°6, En I’espéce, le commissaire
aux approvisionnements donne son opinion sur le mode de recette de certaines
matieres, suite a diverses observations rédigées par le préfet maritime de Toulon.
Le commissaire aux approvisionnements suggere, a propos de la proposition du

préfet maritime de Toulon, d’étendre les procédures de recettes simplifiées. Il écrit

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (services
administratifs), sous-série 1E11 (lettres du commissaire aux approvisionnements au commissaire
général), carton 2 (1873 — 1876).

Ibid.

Ibid.

Ibid.

Id.
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notamment : « Il est important, d’ailleurs, de remarquer que ce sont pour les
fournitures, dont l'importance est considérable, qu'un officier a le pouvoir, a lui
seul, de prononcer une recette, alors que pour recevoir des objets d’une valeur
souvent fort minime, il faut un tribunal administratif composé de trois membres,
assisté d'un comptable et controlé par un inspecteur. De méme qu’un tribunal
s’éclaire par les divers experts, les commissions prennent 'avis de chefs-ouvriers
qui procédent a une visite préalable »7°7. Les commissions doivent donc juger si la
demande de la Marine a bien été réalisée. Des lors, le mode de recette pour
certaines matieres, réalisée en pratique par un seul officier, ne permet pas
d’assurer la sincérité de la décision. « Il ne donne des garanties ni a UEtat, ni aux
fournisseurs », le premier n’étant pas assuré de la qualité du matériel fourni, les
seconds étant soumis au pouvoir discrétionnaire de lofficier procédant a
lopération708. La recette est donc une procédure contradictoire, aux termes de
laquelle les droits prévus aux marchés sont définitivement acquis. En outre, en
raison de la nature de ces commissions, leurs décisions sont susceptibles d'un
recours porté, pour les contestations relatives a la fourniture de matériel, devant
une commission extraordinaire des recettes, et pour celles relatives a la fourniture

de travaux, devant une commission supérieure7o9.

L’intervention de ces commissions ne se limite pas aux seuls marchés
d’approvisionnement ou de travaux. Elles concernent également d’autres types de
convention, notamment le prét. Dans une lettre du premier aotit 1863, émanant du

commissaire aux travaux de Cherbourg, se pose la question des formalités a suivre

Voir SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E (services
administratifs), sous-série 1E11 (lettres du commissaire aux approvisionnements au commissaire
général), carton 2 (1873 — 1876).

Ibid.

Voir, par exemple, SERVICE HISTORIQUE DE LA DEFENSE, antenne de Cherbourg, série E
(services administratifs), sous-série 1E11 (lettres du commissaire aux approvisionnements au
commissaire général), carton 5 (1887 — 1889), lettre du 14 novembre 1887. En l'espéce, la
commission ordinaire met au rebut les fournitures de toiles réalisées par I'adjudicataire. Il exerce
un premier recours de cette décision, et une commission extraordinaire est réunie. Elle confirme
la décision de la commission ordinaire. Par conséquent, par décision du préfet maritime, les toiles
fournies sont maintenues au rebut. Cette décision est 1'objet du second recours. Dans les deux cas,
le commissaire utilise le terme d'appel. Néanmoins, seul le premier peut recevoir ce qualificatif.
En effet, la commission extraordinaire réexamine le matériel fourni, et a la possibilité de réformer
la décision de la commission ordinaire. Dans le second, le fournisseur exerce un recours contre un
acte administratif, la décision du préfet maritime, consécutif de la décision de la commission
extraordinaire de maintenir au rebut les toiles fournies, devant 1'autorité supérieure, le ministre
de la Marine. C'est donc un recours hiérarchique.
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pour réintégrer, dans le service de la Marine, le matériel prété, soit a d’autres
services, soit a des entrepreneurs70. Le commissaire aux approvisionnements
appuie la démarche suivie par le directeur des constructions navales, pour qui « les
réintégrations dapparaux* s’accomplissent avec la participation de la
commission des recettes »711. Cette proposition est soutenue par le commissaire
aux travaux. Elle apparait logique au regard du role de cette institution : vérifier la
qualité des biens acquis par convention. Au-dela, ce document fournit une
synthese sur l'exercice de la police administrative, tel qu’il est pratiqué a cette
époque. Pour le commissaire aux travaux, la proposition du directeur des
constructions navales est 1égale car les normes comptables en vigueur soumettent