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Sumario: El papel del Servicio Civil en la Historia de Francia. El
Servicio Civil es una especie de “clerecia laica”. El esta-
tuto del Servicio Civil. Los elementos fundamentales de la
reforma de 1946 y algunos datos estadisticos; las clases
administrativas y ejecutivas; seleccidn; entrenam1ento de los
empleados piblicos de categoria superior; Escuela Nacio-
nal de Administracién; sindicalismo de los empleados pu-
blicos y su repercusién en la administracién del personal;
opiniones y. actividades pohtlcas de los funcionarios pébli-
cos; el sistema de remocién o separacidn del servicio; suel-
dos y nivel de vida de los empleados publicos en general.
Funciones. especiales de los grands commis y de los grands
corps. de VEtat. Gabinetes ministeriales y capac1dad directiva.
- Conclusién.

El servidor plblico encarna el Estado. En este sentido, Francia es
lo que llaman los alemanes un Beamtenstaat (Estado burocritico). Su
rasgo mas saliente se acusa en la existencia de un grupo profesional
definido comprometido en el servicio activo del Estado y que mono-
poliza el derecho a ejecutar la voluntad del soberano y que recaba al
-mismo tiempo la responsabilidad moral y legal absoluta del bienestar

ublico.l ' La Administracion Pablica y el Servicio Civil sonr la° misma
: facic y
cosa: un grupo organizado de empleados cuyas caracteristicas huma-
nas prevalecen siempre sobre cualquier otra clase de estructura esta-
blecida. La Administracién Péblica, por lo tanto, es un fenémeno que
» Tk Traducxdo por el Dr. Ga.bnel Franco. :
#%" Profesor de Derechd Comparado y Administracién® Piblica Comparada en la
Facultad de Derecho y Ciencias Econdmicas de la Umversuhd de La_Sarre. Su articulo
“La Ciencia: de-faAdministracién Piblicd en-Frariéid™ dpareci6-en el vol I, nim. 3 de cs-
ta Retha

200 71~ Vidase Frity Fleinet; Beamtenstaat. und Volk J‘l‘ddl, Festgabe fur Otto Mayer (Ber-
lin: 1916), 2a. ed. 1925.
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debe ser incluido en el cuadro de la organizacion humana y estudiado
por las ciencias sociales. No puede explicarse de una manera exclusiva
por normas de gestién ni por férmulas juridicas. Sélo asi podremos
comprender en términos mas claros la necesidad de “redactar nueva-
mente las ecuaciones formales, de tal suerte que se tenga en cuenta el
factor humano™ .2 Actualmente tenemos conciencia de cual es la po-
derosa influencia de las fuerzas sociolégicas individuales y sociales en
el manejo de los negocios humanos (maniement des homes). Reco-
nocemos la importancia de las relaciones humanas, los aspectos sociales
del comportamiento colectivo; la funcién de la organizacién, que no
tiene un caracter formulario, y la ineficacia del razonamiento forma-
lista puramente burocritico. Nos aproximamos cada vez mis al punto
de vista de que un enfoque puramente juridico de los problemas ad-
ministrativos en un plano de consideracién legal, ajena al factor hu-
mano, es tan inadecuado como lo seria el estudio tecrnco en el cuadro
meramente mecinico de la “ciencia de la organizacién”. (A los que
adoptan esta Gltima actitud les fascina la imagen irreductible del
hombre racional, hasta el punto de considerarlo meramente como un
elemento de productividad ignorando su personalidad, al aprisionarlo
en tecnicismos y apreciaciones cuantitativas). Louis Camu, quien fuera
Comisionado real en la reforma administrativa de Bélgica, dijo lo
siguiente :

El Servicio Civil francés dio a la historia del mundo el ejem-
plo mas’ esplend1do de inteligencia, competencia y grandeza. Las
construcciones mas hermosas de la civilizacién occ1denta1 son el re-
sultado de su espiritu creador. Las transformaciones aceleradas,
producto de la influencia tecnocritica y de los organizadores, no

" pueden turbar su équilibrio. El respeto de las relaciones humanas
condiciona la fidelidad a sus tradiciones.?

Actualmente, la grandeza de la administracién francesa reposa
exclusivamente en la inteligencia del papel que ha representado en su
historia el Servicio Civil, o lo que es lo mismo, un cuerpo de funcio-
narios gubernamentales que poseen una tradicién tunica del- servicio
ptblico. Existen otras formas de Estado burocrdtico en Europa Occi-
dental, por ejemplo, en Alemania y Austria; pero se diferencian nota-
blemente del caso francés. Fue el servidor del Estado el altha de la
unificacién del pais-en el siglo XVII, y su devocién al interés comin,

2 H. Ford, “Challenge of Human Enginnering”, Advanced Management, X1 (Ju-
nio, 1946), pig. 48 ss.

3 Louis Camu, Introduction to Roger Grégoire; La Fonction publique (Paris: libre-
ria Armand Colin, 1954), pag. 10.
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competencia y espiritu de cuerpo constituyen actualmente el elemento
bésico en la tarea de fortalecer y modernizar a Francia. Su sentido de la
continuidad y su consecuencia da un caricter de permanencia a los
regimenes cambiantes, a la vez que conjuga la- tradxcxon con el dina-
mismo moderno.

En el siglo XVI, la antigua admin‘istracién‘de oficiales reales,
cuyas situaciones eran a menudo hereditarias, patrimoniales o mera-
mente honorificas, fue reemplazada por un grupo de comisarios nom-
brados por el Rey, responsables ante €l y que podian ser separados de
sus cargos. Naci6 asi una jerarquia administrativa, con los ministros
a la cabeza y, a pesar de unos cuantos intentos que se hicieron para
establecer un sistema de comité (o polysynodle) de’ responsabilidad
colectiva, se instaurd un Servicio Civil “impersonal”; monocrético. Por
lo menos, en dos ocasiones, Francia suministrd el patrén administra-
tivo a otros paises continentales; una vez;, en el siglo XV, cuando
Maximiliano 1 (Duque de Borgofia hasta el Tratado de Arras en
1479) colocé los cimientos de un sistema administrativo en Austria
i(de donde pas6 a Baviera y otros paises), similar a la prictica y
estructura francesa; y otra, en el siglo XIX, ¢uando el ejemplo de la
administracién napoleomca se difundié por toda: la Europa continen:
tal. Asi encontramos en toda Europa una “geometria administrativa”
analoga, o lo que es lo mismo, un sistema simétrico de interconexio-
nes administrativas, vertical (jerarquia) y horizontal (especializacién},
e igualmente una dedicacién impersonal u objetiva de los servidores
publicos al bien comin, acompaiiada de una integracién de normas
administrativas en el cuadro del Derecho Pablico. De esta manera,
llego a ser posxble una actividad verdaderamente administrativa y. es
asi como un régimen igualitario sustituyé el antiguo mosaico de des-
igualdades y privilegios.

El Servicio Civil gradualmente se convirtié en una profesién, en
una vocacién permanente, en una manera de vida, en una clerecia se-
cular (seghn Fleiner) y en un aparato técnico vital, Fue adquiriendo
vigor, especmhzandose una tradicién de servicio pablico desconocida
en la época medieval, hasta el punto de ajustarse en su desarrollo a las
complejidades de un conjunto de actividades, cada vez més grande y
extenso. Un c4digo especial de preceptos aplicable a los empleados
publicos se convirtié6 en un sector importante del nuevo derecho ad-
ministrativo, qué se formé en los primeros afios del siglo XIX. Al
contrario de lo que habia ocurrido en Inglaterra, el concepto contrac-
tual de trabajo excluyé la relacién de Servicio Civil. El mismo fazo-
namiento que presidié la creacién de un. conjunto de leyes adminis-
trativas, lamado a regular la actividad de la administracién piblica,
forz6 el reconocimiento inequivoco de que la relacién del servidor
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pablico con el:Estado -es-algo especial y diferente -2 la relacién de
trabajo. en la -émpresa’ privada. El Servicio Civil se consideré que se
‘encontraba intimamente vinculado al bien piéblico y que no -podia
situarse en el mismo ‘plano que la contratacién de servicios personales
privados. El reconocimiento de esta tesis sirvié de base a los estatu-
tos ‘especiales aplicables a'los empleados del Estado. El propésito de
estos estatutos no fue otro sino el de asegurar un servicio puablico
continuo y regular, en el cuadro de un orden de mando jerarquizado,
a la vez que garantizaba los derechos subjetivos del personal adminis-
trativo y sus legitimos intereses econémicos. Asi, tanto en Francia como
en la Europa continental, el Servicio Civil ofrece corrientemente una
situacién legal especifica. Regulado por el Derecho publico, se carac-
teriza por la naturaleza “impersonal” de su actividad administrativa,
por la neutralidad politica y la imparcialidad en términos generales,
asi como por la supeditacion material de todos los servidores guber-
namentales ‘al Estado: (que, por su parte, asegura la continuidad en
el empleo, proporaona seguridad econdémica, y confiere otras ventajas
legales).
" El servidor pblico francés (le fonctionnaire) desde el momento
en que recibe el nombramiento oficial de su cargo, de acuerdo con un
patron general que no tiene relacién con ninguna convencién de tra-
bajo privado, se encuentra por consiguiente, en una situacion legal
especial y social (reglamentaria, estatutarla) regulada juridicamente
dé una manera unilateral Y, en principio, de un modo uniforme para
todos los empleados del mismo rango y categorfa. Con antetioridad a
1946, ésta regulacion se hallaba implicitamente contenida, en un sen-
tido Jato, en las decisiones de la jurisprudencia del Consejo de Esta-
do. Pero, en 1946, la ley de 19 de octubre recopilé en un cédigo ge-
neral todos los principios formulados con anterioridad, de una manera
tegular, por los jueces administrativos. En 1952, se dict6 otra ley, que
ordena la situacion del personal del Servicio Civil en los organismos
locales auténomos. De esta manera, el legislador confirmé el esta-
tuto legal de los servidores. piblicos, disposicién que pretende unificar
todo el cuerpo.de empleados administrativos. No obstante, ‘ésta defi-
nicion legal de estatuto se aplica (nicamente a los empleados de los
ministerios y de. las: prefecturas, pero no alcanza a los militares, ni a
los magistrados y. jueces, como tampoco a-los empleados * prlvados
de las empresas. pablicas. Asi, el servicio gubernamental .“corriente”
es uniforme y.comprende los empleados superiores; pero excepttia los
maestros, miembros del Consejo de Estado o del Tribunal de Cuentas,
los profesoxes de, Universidad;, etc. Aun cuando. ciertas categorfas es-
peciales gozan: de ciertas. exenaones legales, los mismos. . principios
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generales relativos; por-ejemplo, a restricciones de actividades - privadas;;
condiciones del servicio, y ciertos - derechos. - basxcos obligaciones y
responsabilidades se aplican a todos. ghR

Consideremos ahora de una manera sumaria’ las caractenstlcas de
esta nueva estructura ]urldlca y, a la vez, sus - COnsecuenaas soc1ales,
51colog1cas y econdmicas. : =

Primero, todos los empleados de la Admmlstracxon del Estado‘
(con’ exclusion de aquellos que perteneceni a las- empresas ‘guberna”
mentales o a-agencias especiales pubhcas de tipo industrial o comer-
cial) se hallan incorporados a-un sistema- general, ‘al que la ley presta
unidad. Un trato uniforme se garantiza por las disposiciones legales
que prohiban toda clase de discriminacién; como por” e]ernplo -que’ sé
considere distintamente’ a la mujer. Los mismos principios generales
se aphcan 2 todos; un corolario de la democracia (Esta nivelacion sé
critica en ciertas ‘ocasiones, porque la variedad de ‘servicios adminis-
trativos especializados de una sociedad moderna y compleja. presupone
una consideracién atenta de la variedad del personal -y de las diferen
cias sociales. Las mismas consideraciones que reclaman la necesidad
de establecer ciertas categorias al margen -del- -estatuto para  ciertos
empleados piblicos, exigen un trato mds individualizado y discrimina-
torio en la aplicacién’ del sistema de Servicio C1v1l estableado por Ia
ley de 1946).

Segundo, ‘el rango mds elevado de empleados pubhcos que antes
se hallaba incluido en una clasificacién o cuadro-superior, se encuen-
tra actualmente, desde 1946, comprend1d0 e dos c1a51f1cacxones
estatutarias. -

La primera hace referencia a los administradores civiles (admz-
nistratenrs civils) y se compagina con la administrative class inglesa
Este grupo comprende todos los altos empleados seleccionados por

“la Escuela Nacional de 'Administracién (Ecole Nationale &’ Adminis-
tration) Este peisonal se clasifica de una manera diferente, de
acuerdo con sus cometidos y obligaciones, y la clasificacién comprendé
cinco grados. La promocién a un grado ‘superior debe responder al
mérito y a la’conveniencia, con preferencia a la antigiedad; por lo,
menos en principio. S0lo en circunstancias extraordinarias puede ocu-
rrir que se nombre administrador civil a una persona que no haya

% En.los Gltimos treinta .afios ha mds que duplicade.-su nfimero. - El Servicio C1vxl
ha aumentado de 489,000 eémpleados, en 1914, a 980, 000, en 1946 y a 1.095,000, en 1950.
En 1956 (después de una disminucién muy pequena) la cifra volvié a sublr a 1.973,000.
Esta estadistica no incluye 245,000 soldados profesmna]es (de todos 10s ‘grados), pero_si
comprende 283,000 maestros y brofesores de escuelas phiblicas y 207, 000 empleados de
correos.

5 Esta tcategoria mcluye a todos aquellds en posesxon de uestos admmxstratxvm
err los ministerios v sus dependencias superiores, til ‘tomo establece’ Ia ley. 'Se reclutan
exclusivamente por medio de dicha escuela.
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pasado por la escuela nacional mencionada, y ain en este caso, tiene
que haber servido diez afios, como minimo, en una categoria inferior.

Estos nombramientos extraordinarios no pueden exceder legalmente
del 10% del personal necesario.® ) , ,

_ La segunda clasificacién nuevamente establecida comprende las
secretarias ejecutivas (secretaires d'administration), y cotresponde a
la executive class de Inglaterra, Este grado se extiende a todos aquellos
que tienen ocupaciones elevadas, pero que no poseen carécter admi-
nistrativo; trabajos de traduccién y contabilidad, etc. Las personas
incluidas en esta clasificacién se reclutan entre graduados de escuelas
secundarias, por medio de exdmenes abiertos a la competencia.” Di-
fieren segln el ministerio y se dividen en cuatro categorias. La pro-
mocién se hace de acuerdo con el mérito; pero en cada una de las
categorias, la antigiiedad corresponde a un grado o puesto en el es-
calafén. Una promocién extraordinaria al cargo de secretaire d’Ad-
ministration (sin pasar por ¢l examen “‘competitivo™), es posible des-
pués de doce afios de servicios. Con arreglo a la ley, estos nombramien-
tos se limitan a un 10%.

Este nuevo sistema de clasificacion no contradice en modo al-
guno el principio basico de unificacién legal y de trato igual del Ser-
vicio Civil, considerado como un todo. Representa tinicamente una
adaptacién de la estructura interna del Servicio Civil a las diferentes
clases de actividades administrativas. Asi, los administradores civiles
deben de adoptar sus funciones a la politica general del Gobietno, han
de suminstrar directivas al ejecutivo, preparar los programas de le-
gislacion y coordinar los servicios phblicos. Los secretarios ejecutivos,
por otra parte, son técnicos ocupados en varias agencias y que reali-
zan diariamente las funciones técnicas especializadas que se les enco-
miendan. La nueva clasificacién, en consecuencia, no crea una especie
de sistema de casta; pero representa un ajuste a los requerimientos de
propositos distintos (parecido a lo que ocurre en el British Civil Ser-
vice). Reforma el sistema de clasificacién y adopta el procedimiento
de seleccién, inicialmente unificado, a situaciones diferentes.

Tercero, como ya tuvimos ocasién de observar el criterio de an-
tigiiedad en el ascenso, antes exclusivo, se sustituye por otro, que re-
fuerza la atencién en el mérito individual y en las condiciones y re-
quisitos peculiares. '

Cuarto, el nuevo sistema de reclutar el personal ya no se basa en

% Decreto No. 45-2414, de 18 de octubre de 1945, El Gobierno Provisional de la
Republica Francesa. Réforme de la Fonction Pibligue (Paris: Imprimerie national,
1945), pig. 33. ‘ .

7 Ordenanza Nam. 45-2283, de 9 de octubre de 1946, Gobierno provisional de la
Repiblica francesa, Réforme de la Fonction Pibligne (Paris: Imprimerie nationale, 1945),
pig. 5. » ST A Al , .
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aquel-otro que seleccionaba los servidores piblicos  de rango’ supenor
cual ocurria con anterioridad a 1946, sino que responde al desarro-
llo de las pricticas democriticas. Actualmente, atn los empleados
pablicos de rango inferior, pueden entrar en los grands  cotps de
VEtat, en la admmlstraaon central (ministerios), y en otras depen-
dencias superiores, si pasan el examen de admision (en términos de
la mis pura competencia) y los cursos de los programas de la Ecole
Nationale &' Administration. Los jovenes graduados de las universi-
dades también pueden acudir al concurso. Este cambio ocurrido en el
sistema tiene una trascendencia sicolégica enorme y una gran 1mpor-
tancia legal: garantiza un alto nivel para todos, una seleccién im-
parcial, un entrenamiento preliminar comin, despierta el ‘sentimiento
de lo que representa el Estado (sens de I Emt) las actitudes profe-
sionales y un elevado éspiritu de moralidad, sin esprit de caste. El
intercambio que tiene lugar entre individuos con distinta preparacxon
durante un curso de estudios general crea un sentimiento de cama-
raderia en los rangos elevados del Servicio, que perdura més tarde
e influye en las tareas cotidinas. AGn mis, el curso de entrenamiento
en gerencia comercial privada, en el tercer afio de estudios de la Ecole
nationale d' Administration, ayuda a suavizar los antagonismos  entre
la empresa pnvada, y la administracién pblica. Asi resulta que en
Francia los exédmenes y evaluaciones, durante los afios de la” eéscuéla,
se conciertan como en Inglaterra, en un sistema general de educacién
liberal, en oposicién a la prictica norteamericana. En' América, el
candidato del Servicio Civil, que posee experiencia prictica en una
actividad determinada se ve favorecido. Francia rechaza de una ma:
nera categérica la ténica en especializacién. Las personas que aspiran
a los altos rangos de la administracién deben alcanzar experiencia per-
sonal en esa actividad en la Ecole Nationale &' Administration, du-
rante dos largos periodos de entrenamiento (que comprenden practi-
cas ejecutivas y de planificacion). El entrenamiento esta. supervisado;
pero supone la adopcién de responsabilidades puramente administra:
tivas. Los requisitos de entrada y las admisiones individuales en' la
Escuela funcionan ajenas a cualquier sospecha de recomendacién, in-
fluencia politica o favoritismo. Por €jemplo, los exdmenes fmales ¥
los de admisién (en franca competencia), se controlan por profesores
extrafios-a la misma y por empleados de la administracién, especial-
mente invitados; pero no por la Facultad de la Escuela..

Quinto, la ley de 1946 reconoce explesamente el derecho de los
servidores publicos a orgamzar una unién; derecho por el cual se lu-
ch6 durante muchos afios sin lograr que se reconociese. Las asociacio-
nes, constituidas a partir de 1946 no son tnicamente asociaciones® de
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empleados(company: anions) como-lo habian sido desde 1855, sino
organxzacxones independientes, parecidas a las trade unions de inspi-
rdcién socialista;.en que. se.agripan los obreros de las empresas pri-
vadas.. Tan' prento: como se- reconocié legalmente el sindicalismo o
trade unionism- de los empleados piblicos en 1945, la orgamzaaon
empezé.a defender de una manera activa los derechos econémicos y
sociales de la citada profesién. Los miembros del Servicio Civil se
‘hallan organizadas actualmente de tal manera que pueden discutir los
‘asuntos - que-les-incumben. e incluso; si es necesario, luchar colectiva-
mente en defensa de.sus intereses: Esta. victoria del trade unionism
~=una brecha en la fortaleza antes-inexpugnable del viejo imperium
de- tradicién romana— .aproxima los elementos del personal adminis-
trativo al..proletariado combatiente, sin considerar hasta qué punto
‘dichos.empeados encarnan el Estado. Los sindicatos del Servicio Civil
shan llegado al-extremo .de recurrir a la huelga, cuando- todos los otros
medios de tratar con el .Gobierno de una manera colectiva se decla-
raron inoperantes.”

- Sexto,:la ley de 1946 no solamente reconoce la eéxistencia de
faade -unions de esta especie, sino que las incorpora a la estructura
general .de administracién de personal. Asi ocurre que el Conseil
mperzem de-lu fonction pub/zque el principal cuerpo consultivo, con
funciones “quasi-judiciales” en- todas las cuestiones del Servicio Civil
¥ que se compone de veinticuatro miembros, nombrados por el Con-
sejo de Ministros, incluye doce que representan a los t#ade unions y
son nombrados por ellas. El Consejo se divide en dos secciones, una
administrativa y otra sindical, que pueden deliberar con]unta o separa-

8 A pesal del a neceudad vital que conlleva la contiuidad de los servicios admmls-

trativos dél Estado, el derecho de acudir ‘a la huelga, protegido constitucionalmente *

los. limites de la ley”,. v. otorgado en 1946 a todas las actividades y profesiones, se aphco
también desde entonces al Servicio Civil. Las fuerzas y actividades sociales demostraron
terier mds fuerza que’las antiguas restricciones de cardcter legal, v el Estado ya no puede
en- lo sucesivo considerar las interrupciones del ‘servicio, por parte de sus empleados,
como una ofensa o una falta (faute de service). El Estado —a tenor de lo que dispone la
Coustitucion-— tiene. que "reconocer la huelga. El Consejo de Estado ha confirmado su
constitucionalidad, pero ha agregado que la legislacién puede limitar su extensién y atn
“los p1eceptos legxslatwos defectiiosos, e incluso que el Gobierno puede impedir las huelgas
e interrupciones de la actividad de los empleados en aras del interés pablico, asegurando
la -continuacién de aquellos servicios que se consideran esenciales. Las cuestlones relati-
“Vas’ a las controversias de trabajo en el Servicio Civil se han regulado asi; pero los pro-
blemas. ‘inherentes a esa cuestiébn no han sido resueltos Una ficcién tipica se halla
implicita en la seudosolucién corriente, que reza asi: durante la huelga el empleado no
cesa de traba;al-— 1o cual romperia “su relacién con el Estado— sino que confirma su
mtenaon de continuar trabajando para el mismo, si bien bajo diferentes condiciones. Asi,
el “servidor pdblico, en cuanto es un asalariado ha conquistado el derecho a la huelga
para mejorar su. condicién”’;. pero el Estado continda protegldo por la ley, como instru-
mento de bienestar puablico que conlleva el Servicio Civil. “El problema, por lo que con-
cierné al futuro, se concreta en la pregunta de si la mayor parte de los empleados del
Gobierno . colocardn .o no sus reclamaciones personales por encima del sentimiento del de-
ber implicito en su labor y en su relacién con el Estado”. Véase Carter, Ramney y Heiz,
Major Foreign' Potwers (Nueva York: 1952), pdg. 362, : :



PROBLEMAS FUNDAMENTALES DEL-SERVICIO -CIVIL EN FRANCIA 839

damente. Es:mds, en cada rama administrativa. oragéncia existern.'dos
especies -de “‘sub-agencias”  de personal:. comités::téenicos paritarios
(comz'tés techniques paritairés) 'y comisiones: administrativas ‘patita-
rias (commissions administratives paritaires).Se -trata ide :cuerfpos
consultivos y la:mitad de-sus -elementos son ;epresentantes de ‘los
sindicatos. Se ocupan de cuantas materias -~ generales:-conciernen a la
organizacién, métodos y aplicacién de 1a-ley-de 1946 -4 los:distintos
servicios. Cada oficina de personal tiene dos espeaahstas en esta clase
de cuéstiones de personal y dos representantés’é €gidos ‘por’ ‘I6s em-
pleados dé la categoiia correspondxente Los smdlcatos naturaimenfé

Estos organismos informan en todos los asuntOS referentes 2" ais:
ciplina interior ‘del servicio, ascensos, méritos,” faltss " temociories.
Observamos cémo el Estado, de esta ‘manera;’ ya pesar de todas ‘Tas

criticas en Sentido adverso, promueve la’participacion “de 10§ 'sérvido:
res publlcos en sus asuntos. En los diez altimds ‘afios esta’ pam iffacion
ha tenido éxito y, en atencidén a éste; se hd'eéxtenidido’a ‘otras agencms
vinculadas al Estado de una manera exclusxvamente contractual Los
setvidores publicos ya no se hallan estratificados en’la vigja plramldé
napoleomca las fuerzas politicas y sociales Han ‘debilitado” 1a ‘estrac:
tura ]erarquxca y se han interpuesto en las linieas de’mdndo, que van
desde los jefes de admmlstracxon pubhca a los‘ rangOS mfenores de la
burocracia. s
Esta maquinaria de comités de relaciones espec1ales détrabajo y Ofl-
cinas de pefsonal‘se extiende a todas las esferas del Servicio Civil:'“Es
verdad que en Inglaterra funciona un sistema parecido dé orgamsmos
paritarios de negoc1ac10n y consejos de drbitraje; pero’su- cardctér
sindical estd mds acentuado en Francia! El modelo frarcés: otox‘ga a
todos los rangos y jerarquias del Servicio Civil; de’ una anera expli-
cita ‘o formal, representacién enilos’ ofganismos’ responsables “dela
organizacién y funcionamiento del mencionado ‘servicio.® ‘Las- res:
ponsabilidades de estos organismos franceses son muicho fmas’ arnphas
que las de los British Whitley ‘Councils. Verbxgracm puecfen pro-
poner reformas conducentes a realizat® economias &-lograr una: mayoL
eficacia. Son mds réducidos que los organismos irigleses-de ta ‘misma
clasey, por lo tanto, se encuentran en condiciones de §ef miis eficien:
tes. Debido a la ‘circunstancia de- ‘que las dos sub-agencias de’personal
~—Jos comités técnicos' y los organismos: de personal— pers*lguen fmah,
dades' diferentes, no suele ‘haber. conflictos entré ellos

R Cartel ()p al‘pag 5(7
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..de conservar buenas relaciones con los sindicatos es probable que

__ninglin otro intento menos atrevido hubiera tenido posibilidades de

_.€xito.. Desde un punto de vista practlco, el futuro de la politica

. dependerd en menor grado de los méritos de las providencias mis-

mas, que de la dosis de respaldo colectivo prestado por los emplea-

. dos_de los ministerios, y en particular, por los dirigentes de los
.. sindicatos de empleados piblicos.®

Septlmo ‘el empleado piblico francés, como cualquier otro ciu-
dadano, es libre de tener las ideas pohtlcas o religiosas que le plazca.
Es un admmlstrador pero es también un ciudadano. Naturalmente, su
libertad en ese sentido se halla condicionada por la lealtad al Estado
y al Gobierno, aun cuando no comulgue con determinado principio o
con una cierta politica. Ahora bien, no es necesatio que su neutralidad
u objet1v1dad pohtxca trascienda sus deberes oficiales. Su vida privada
¢s completamente libre y esta libertad esté protegida por la ley. Desde
el ‘momento, pongamos por caso, que su lealtad en el cumplimiento
de los debetes oficiales no se vea comprometida, puede criticar el
régimen partxcularmente abscribirse a un partido politico —aun cuan-
do haga la oposicién al Gobietno— y actuar en la vida péblica. Todo
cianto se le pide es Una cierta discrecién personal y moderacién, de
tal forma que no quebrante el prestigio del Servicio Civil, como tal
servicio. La naturaleza y la extension de esta discrecién, que por otra
patte no exige sino-un cierto sentido de dignidad y de decencia, de-
pende de la funcién que cumple y ha de ser definida en relacién a
circunstancias especiales. Pero el prmcxplo en si mismo, de libertad de
opinion en el terreno politico, estd de acuerdo con la Constitucién y
con la ley de 1946, y lo confirman reiteradamente las decisiones judi-
ciales del Consejo de Estado.™ Por consiguiente, un empleado guber-
namental tiene derecho a aspirar a un cargo piblico (a no ser que sea
incompatible con sus obligaciones) y puede obtener una licencia para
ocuparlo. El tiempo que sirva en ese cargo se le acumula a los efec-
tos de antlguedad y se tiene en cuenta para el ascenso.*?

Octavo, si bien los derechos del empleado piiblico en lo que res-
pecta a sus derechos como ciudadano deben de estar garantizados por
la ley, no es menos evidente que sus derechos en el cuadro del Servicio
han de estarlo 1gualmente porque en otro caso, siempre existiria el
peligro de una accidén arbitraria en la trama de una organizacién je-
rirquica tan tupida. Las normas reglamentarias ordenadora de toda

. W 1bid., pig. 364.
1n Vease por ejemplo, el caso famoso relativo a la admxsxon de comumstas en la
Ecole Nationgle & Administration.

12" No hay que olvidar, en relacién con esto, que todos los maestros de las escuelas
ptiblicas y todos los profesores de las Universidades del Estado pertenecen al servicio. civil,
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la accibén disciplinaria son las encargadas de dispensar esta proteccion.

Cualquier empleado péblico tiene la oportunidad de defenderse de
cualquiera ataque politico que pudiera perjudicarle en su carrera,
recurriendo a un procedimento semi-judicial. Estos métodos recuerdan
los que protegen a cualquier acusado en un tribunal de justicia cri-
minal. La ley de 1946 no determina la naturaleza de las contravencio-
nes en las cuales pueden incurrir los empleados pablicos, y encomien-
da esta labor a sus superiores y al juez encargado de entender en cada
caso concreto; pero, en cambio, establece las sanciones y las penali-
dades*® Las normas procesales protectoras del empleado inculpado
“hacen posible que éste sea oido por una comisién especial (/z comsision
administrativa paritaria antes mencionada). La recomendacién de este
organismo es practicamente obligatoria para el empleado del Servicio
Civil llamado a poner en practica una accién disciplinaria. El acusado,
en el curso de la audiencia, tiene acceso a todos los documentos ofi-

ciales y antecedentes referentes al hecho que se le imputa. A partir de
1905, esta garantia del acusado, encaminada a que tenga un conoci-
miento perfecto de los cargos y pruebas que obren contra él, se con-
sidera un derecho bisico en €l ejercicio de su propia defensa. El acu-
sado tiene también el derecho de reclamar pruebas de los cargos que
se le hagan y de aportar las que considere convenientes en su descar-
go. Finalmente, puede apelar de la decisién de la comisién al Conseil
supertenr de la fonction publique, y, en el caso de que las normas
procesales hayan sido infrigidas, interponen un recurso ex-post ante
el Consejo de Estado, por exceso de poder (recours pour exces dé
pouvoir)** Sin embargo, estas reglas no van mas alld de determinar
la clase de responsabilidad y la naturaleza de la accién discplinaria.
No controlan las separaciones, postergaciones en el escalafén, etc.,
debidas exclusivamente a providencias de caricter politico, cuando no
medien acusaciones. En todo caso, el empleado ptiblico puede reclamar
una indemnizacién o compensaaon por el dafio sufrido (contentienx
de I’ indemnite). Es asi como se ven protegidos los derechos de los
empleados piblicos y se halla reforzada su responsabilidad en cuestio-
nes de disciplina.

Noveno, todos los servidores civiles pueden ser dispensados de
sus obligaciones corrientes o lograr una licencia, sin perder los dere-
chos de promocién o retiro. Esta interrupcion en el servicio descansa
en la solicitud de la persona interesada y puede extenderse a un plazo

13 Comprenden apercibimiento, amonestacién, denegacién de ascenso o postergacxén,
suspension de empleo y sueldo, desplazamiento a una categoria mfenor y temocion del
cargo, con pensién o sin ellas.

4 El Consejo de Estado reusa ademis en las cuestiones debxdas a_quebrantamiento
de forma (vice de forme), abuso de poder (dérournement de ponvoir), incompetencia,
falta de pruebas, etc. i
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corto, seis meses, .0 alcanzar un periodo. de cinco afios o todavia mas
largo. El-empleado ptblico puede conseguir también: licencia para tra-
bajar en otra rama de la Administracién Pablica, en una corporacxon
de la misma especie, en una organizacién internacional, ensefiar en el
extranjero, tomar parte en. una misién. especial, etc. De.esta forma,
el. personal. situado ‘en .los niveles mis altos de la jerarquia tiene up-
caricter intercambiable,.con. lo cual se puede colocar al hombre indi-
cado en. el lugar. preaso, sin necesidad de tropezar con_restricciones
técnicas formularias. .

- Décimo; la ley. de 1946 f11a el salano mensual de los empieados
y- los emolumentos suplementanos de dlstmta clase bomfxcacxones fa-
mtenta establecer una- escala de sueldos que arranca de un 20% sobre :
el -salario minimo.nacional legalmente establecido.® De acuerdo con
este, propbsito; fa escala de sueldos de todos los' empleados. piiblicos-
fue revisada (4fecl4ssement de fonctionnaires).. Se procedié. a.la. cons-
truccién de nimeros indices de 100 a 800. A cada puesto se le atrlbuyo;
un indige numérico,-llamado-a proporaonar una. compensacion -justa,
(en términos. de obhgaaones preparacion, responsabilidades, afios de
servicios, etc.), asi .como- un. sueldo conveniente:. Pero;. desgraciada-
mente, ‘esta reclamfacacwn llevada -a-cabo. en: 1948 no. ha podido im:-
pedir el empobrec1m1ento sucesivo de los servidores publlcos No pudo
remover, ni siquiera. atenuar. substanaalmente la: discrepancia existen-
te en. los niveles de wida.del empleado del Estado y los.de las empre- -
sas pubhcas y. sociedades partlculares La consecuencia de todo. esto es.’
que .aln reina’el descontento entre los empleados pub_hcos los sindi-.
catos siguen presmnando 'y,-lo peor ‘del’ caso es que. los .més . capaces
pasan al servicio de la industtia y-de los negocios privados: Por afia- -
didura, y a pesar de que los sueldos de los funcionarios péiblicos as--
cienden al 59.3%. de.los gastos del presupuesto anual de la Nacién.!®..
dichos. emolumentos. tuvieron'.que ser reforzados, por lo menos, hasta
1952, con fondos ad1c1onales para cubrir el aumento del costo.de'la
vida. EL Estado: se vio. asi. en, la necesidad constante de establecer. toda,,
clase de pagos suplementarios, bonificaciones, etc., a.fin; de poder .
mantener su personal y evitar huelgas y otros desordenes pubhcos Pero
tales .expedientes. son poc atlsfactonos y no resuelven_ la crisis €co-..
némica y social seria ocasionada. .por. la. remuneracién insuficiénte del
Setvicio Civil. En este sentido, nq se.ha hecho ninguna. reforma eficaz.,
Lo cual es muy lamentable’ desde el punto de v1sta smologxco Y hu-.

TS El salar{o-.mxmmo -,nacmnal se flya cada dos anos ¥ re esenta el mveI de subsm-‘

tencia corriente. £ . i
~16.. Bn. 1956, das 'cifras : fueton 324 'mil :rHones de: f1ances Ia segur ad $c

(1?;:.5% del presupuesto) “cuénta 19t smil :millonésyry e} retirds det pensmnes [

t'ues (27.2%) 206 mil millones. Ln
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mano. ‘Los ‘sueldos: en" Francia distan mucho’ del nive]-que prevalece
en Inglaterra o en Estados Unidos para puestos andlogos. Los servi-
dores ptblicos en dicha nacién deben de acomodarse a los niveles mds
bajos de la: clase media. En cierto modo, el futuro del Servicio Civil
francés depende de la resolucién de este problema econdémico. La so-

“lucién cabe esperatla de los resultados de las investigaciones corrien-

tes y-de los continuos cambios acaecidos en el periodo actual de tran-
sicién. ¢Por qué, se pregunta uno, encontramos adn tantos jovenes
dispuestos a ingresar en el Servicio Civil, a pesar, de sus desventajas
econémicas.'” - ‘ : :

La respuesta descansa en que el francés ama la estabilidad y la
seguridad. Es decir, un puesto seguro en el marco de una carrera vita-
licia previsible, la posibilidad de retirarse al llégar a cierta edad con
la ayuda de una pensioén; aspira a una proteccién legal cierta, quiere
garantia social y politica y reclama derechos econdémicos, El francés,
por otro lado, comparte el sentimiento de participar en las actividades
politicas del Estado y tiene arraigada la conviccién de pertenecer a un
mundo social bien ordenado. No importa cuales puedan ser todos los
cambios econémicos y sociales, el Servicio Civil conserva su prestigio
y continia atrayendo a la gente joven.

Los grandes comisionados franceses (grands commis) —elemen-
tos del Servicio Civil prominentes que han sido durante siglos la espi-
na dorsal de la administracién francesa— simbolizan particularmente
una gran tradicién y merecen la admiracién que se les rinde. Aun
cuando los regimenes hayan cambiado los grandes comisionados con-
tinuaron realizando las mismas funciones pablicas importantes, hasta
el punto de representar su devocién al servicio pablico una “segunda
religién”, seglin palabras del Mirabeau (1789).»* Todos ellos se ha-
llaban dotados de un talento especial en el ramo ejecutivo, como re-
sultado de una visién de largo alcance o imaginacién en el manejo de
los problemas administrativos, sazonado con mucha experiencia, edu-
cacién y devocion a la causa del bienestar comtn. La presencia de estas
cualidades ha servido tradicionalmente para promover los elevados
niveles de las ramas de la administracién piblica francesa que tienen
una expresién constante. En el Estado contemporéneo los directores de
los distintos ministerios, asi como los miembros de los -tres grands

17 Como dice Roger Gregoire (anterior Directenr de la Fonction Publigue en
Francia) en su monografia sobre este tema: “a pesar de las vicisitudes de la funcién
publica los candidatos contintian afluyendo... no estd cerrado el pogvenir (Gregoire,
op. cit., pig. 346). .

18 Estadiense, por ejemplo, las carreras del Marqués de Vouban (1613-1707) y de
Anne-Robert Turgot (1727-:1781) antes de Ja Revolucién; Claude Beugnot (1761-1835)
y Pierre Louis Roederer (1754-1835) bajo Napoleén I; el Barén Hausmann, Prefecto del

Sena-(1809-1891) bajo Napoleén III; o Joseph Galliene (1846-1916) y Louis ‘Lyautey
(1854-1934), los dos Mariscales de Francia, durante Ja III-Repiiblica, etc: :
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corps de I’ Etat: Consejo de Estado, Direccién de Presupuesto y la
Direccién de Hacienda, son todos ellos graduados de la Escuela Na-
cional de Administracién Piblica y contintan esta tradicién de servi-
cio. Los directores de los ministerios hacen gala de experiencia, habi-
lidad practica y eficacia, estabilidad y perseverancia, equilibrio en el
juicio y un punto de vista consistentemente administrativo (en lu-
garde una actitud mis bien politica o técnica de alcances limitados).
Y ésto ocurre a pesar de la circunstancia de que cada dia hay mis y
mas ‘técnicos al frente de departamentos especializados, al contrario
de lo que sucede en la practica inglesa.’® Mas a pesar de esto, los
administradores per se, muchos de ellos mujeres, contindian ejer-
ciendo influencia. Los miembros de los tres organismos de. control
superiores (los grands corps de PEtat) ocupan varios cargos admi-
nistrativos y son técnicos que no se pierden en detalles de esa natura-
leza o especialistas propensos a las generalizaciones. Representan la
concepcién humanistica, un punto de vista filosofico flexible, sin pre-
tensiones dogmaticas, y comprension tedrica, que se hermana con un
buen sentido practico. De acuerdo con la manera de ser francesa, el
verdadero espiritu creador en las generaciones jovenes se manifiesta
més bien entre los servidores publicos que entre los hombres de ne-
gocios patticulares. Debido a esto, un joven que ingresa en uno de
estos organismos administrativos conquista un gran prestigio, se le
tiene en alta estima'por la opinién piblica, adquiere experiencia en el
manejo de cargos administrativos clave y se le ofrecen puestos impor-
tantes y bien remunerados, tanto en el Gobierno como en los negocios
privados. Desgraciadamente, puede ocurrir que un joven ambicioso
y bien dotado ingrese en las filas del Servicip Pablico con la inten-
cién de escalar una posicién lucrativa y socialmente remuneradora en
la empresa privada. No obstante, mientras pertenece al Servicio Civil,
puede influir en las resoluciones de su ministerio, en la legislacion
—a través de las comisiones parlamentarias— y en la politica de otros
departamentos ministeriales. La rotacién continua del personal pro-
mueve un cambio valioso de capacidades y de ideas; factor importante
del Servicio Civil francés.

Asi se mantiene un equilibrio estructural y funcional que penetra
todas las ramas del servicio del Gobierno. Los directores de los minis-
terios y los jefes de las agencias subordinadas son servidores publicos
permanentes que combinan una amplia visién tedrica con la experien-
cia practica, debido a su entrenamiento en la Escuela de Administra-
cién Pdblica, mientras que los Ministros y sus colaboradores, repre-
sentantes del poder personal y politico, son gente que va-y viene.

. !'
19 La mayor parte son graduados del Ecole Politechnigue de Paris.
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Desde ¢l momento que la administracién y la politica se mantienen
asi en planos paralelos, los jefes administrativos de los ministerios
se pueden permitir el lujo de permanecer politicamente neutrales co-
mo norma general, Los jefes administrativos retienen una buena par-
ticipacion en el poder, si se tiene en cuenta que los ministros y sus
colaboradores cambian frecuentemente: Aun cuando algunos minis-
tros continian en el gobierno largo tiempo, suelen desplazarse de un
departamento a otro y rara vez tienen la oportunidad de aprender mu-
cho de cada ministerio. Los jefes administrativos, por consiguiente,
se concentran en los asuntos de planificacion de largo alcance y en las
tareas de sus departamentos que no tienen caricter politico. Por lo
contrario, el precatio gabinete minisierial, consejero o colaborador del
Ministro, responsable ante el Parlamento (comparable al Secretario
General de los ministros ingleses), refleja la politica del momento y
es un eslabdn entre el propio ministro, o e} Parlamento, y el Servicio
Civil. Las influencias puramente politicas discurren asi por su propio
cauce y los servicios del ministerio marchan sin tropiezos.*

Esta organizacién administrativa de caricter dualista, que dificil-
mente comprende el observador extranjero, .representa la sintesis de
cualidades opuestas, creadoras del equilibrio antes expuesto. Es asi
como se armoniza lo temporal y lo permanente, lo politico y lo admi-
nistrativo, lo imaginativo y lo tradicional, los factores de gobierno
fluctuantes y estables.

En resumen, observamos que el servicio civil francés ya no es
aquello que Tocqueville llamaba —en el siglo XVII— "la aristocracia
de la nueva sociedad”. Se ha transformado socialmente, unificado,
cambiado y es més débil econdémicamente. Adn se halla en un proceso
transitorio, en espera de nuevas formas de expresion. Continiia sien-
do, sin embargo, una élite intelectual y activa, progresiva en su visién
social y en sus ideas de gestion. Como Herbert Luethy apunté en
cierta ocasién, “se puede decir, aunque parezca paraddjico, que en
Francia la méquina del Estado y la politica funcionan en dos com-
partimentos estancos. En el curso de las generaciones, Francia no ha
cesado de buscar un sistema de gobierno eficaz, pero sin conseguirlo;
y el observador que no ve mds alld de la fachada politica constituida
por el gobierno, el perlamento y los partidos, se pregunta asombrado
c6mo un pais puede vivir en esas condiciones y mantener su posicion
internacional. ;No radicard la respuesta en el aserto de que ello se
debe a que la administracién funciona de una manera perfecta, o mds

20 El Gabinet Ministériel se compone corrientemente de expertos técnicos con licen-
cia temporal y que pertenecen a otras agencias gubernamentales. Los datos estadisticos nos

fevelan que un porcentaje cada vez mis considerable procede de los grands corps de
)
Etar,
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bien, que lo haga con una regularidad tan consumada que la nica
esfera que queda a los politicos es aquella de la ideologia? Esta ad-
ministracién ha impreso sus rasgos a toda la estructura del pais...*
Asi, el Servicio Civil francés, reorganizado recientemente, ha demos-
trado una capacidad de adaptacién extraordinaria y una voluntad de
cambiar a tenor de los tiempos y de los patrones amplios de la evo-
lucién social, sin menoscabo de la fidelidad a su concepto tradicional
del servicio publico.

GENERAL PROBLEMS OF THE FRENCH CIVIL SERVICE

GEORGES LANGROD

(Abstract)

The French Civil Service has set an example and been the model
institution of administration for other countries, specially after the
French Revolution and the Napoleonic era. In spite of changing govern-
ments, its sense of continuity and devotion to the common good has
guided its course.

Administrative law created a special statute for civil servants
which is not based, as in England, on just a contract for their perso-
nal services. This brings about a unique legal situation.

The Law of 1946 brought together preceeding decisions and the
jurisprudence of the State Council. The later one of 1952 applies to
the employees of legal and autonomous organisms. These laws are
uniform and concern all employees, with certain exceptions, inspired
by a realistic criterion and the desire to improve the functioning of
civil service. The upper echelon who formerly belonged to one clas-
sification, is now divided into two statutory: classifications: Civil Ad-
ministrators and Executive Secretaries. The first group includes those
selected through L’Ecole Nationale d’ Administration (a small per-
centage). The second group is chosen from those who have passed a
special entrance examination and is of a technical nature (translators,
accountants). Promotion by seniority —which used to be favored—
has been substituted by a more flexible and efficient method. Pro-
motion according to merit is available to all, in spite of rank with the

21 Herbert Luethy, France Agam;t Herself, traducido por E. Massbacher (Nueva
York: Fredetick A. Praeger, 1955), pig. 18.
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course of study of L’Ecole Nationale d’ Administration if they pass
the examinations. Modern law recognizes the right of the civil ser-
vants to organize unions in a way similar to French private trade-
unionism. The right to strike is also permitted although judicial de-
cisions of the Councils has set some limits. The Law of 1946 not
only recognizes unions but integrates them into the administration
which creates the necessary committees that enable fruitful working
together. The civil servant is allowed to have personal political opi-
nions and enroll in the membership of the pasty of his choice. Political
neutrality is demanded only for his official duties. Judicial decisions
guarantee civil servants rights and establishes rules of procedure.

The Law of 1946 determines monthly salaries and the allowances
to which he has claim. However due to inflation and the financial
burdens of France, there is a large discrepancy between its salaries and
those of other countries, and places its civil servants in an inferior
situation in relation to other classes and employees.



