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1.

(1}

(2)
(3)

LA FUNCION PUBLICA EN FRANCIA (%)

EVOLUCION HISTORICA HASTA LA REFORMA SOCIALISTA DE 1.983

En los paises como Francia de "Régimen Administratif", el
funcionario piblico, ademas de las competencias de su cargo
{potestas) dispone de una cierta consideracidén (auctoritas)
que dificulta su sensibilidad a la voluntad popular. Este
hecho se deriva de la concepcién de la funcidn piblica
heredada de la antigua "Auctoritas" de las clases dirigen-
tes del antiguo régimen. GARCIA DE ENTERRIA (1) cita una
serie de testimonios significativos en apoyn de esta
interpretacidn primeramente expuesta por TOCQUEVILLE (2).
En el antiguo régimen y la revolucién puede leerse: "lLos
funcionarios sustituyen a la aristocracia, la uniformidad
de las reglas a los fueros locales y la unidad del Gobierno
a la diversidad de poderes". Con un tremendo paralelismo la
Constitucién Francesa de 1.791 alude en su preambulo a esta
sustitucidén: "Ya no hay mds nobleza, ni sefiorios, ni
distinciones.hereditarias... ni ninguna otra superioridad
mis que la de los funcionarios ﬁﬁblicos en el ejercicio de

sus funciones".
Finalmente la idea es también aceptada por HAURIOU (3},

Seguimos fundamentalmente a: Andrés DE LAUBADERE, Traité

de Droit Administratif, Septiéme edition, Paris 1.080,

pags. 11 a 55.

Revolucién Francesa y administracidén contempordnea, Taurus

Ediciones, Madrid 1.972.

L' Ancien Regimen et la Revolution I, pdg.86.

Précis de Droit Administratif, 12 edicién, pag. 75
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que sefiala: "Fué un rasgo del genio de Napoledén T haber
comprendido en el afio VITI que la aristocracia del antiguo
ré

gimen no podia ser reemplazada mas que por los prefectos
5

y subprefectos, Jlamativamente uniformados".

De estos testimonios tan cualificades. parece ldgico

deducir gque esta "superioridad" de) funcionario puiblico
permancee en la concepeién de la funeidén pliblica conti-
nental . ya no como presupuesto juridico. pero  si como

reminiscencia ancestral aln vigente.

Durante el periodo anterior a la primera Guerra Mundial,
los textos escritos relativos a la funcidn publica consis-
tian en reglamentaciones propias para tal o cual cuerpo de
funcionarios. Estos "Estatutos particulares", ya existian
con  anterioridad, tal es el caso por ejemplo de las
ordenanzas reales para los empleados de granjas bajo el
antigno régimen o bien los desarrollados en el curso del
siglo XIX., ya como estatutos modernos, comn el
correspondicnte al cunerpo de asuntos extranjeros elaborado
por TALLEYRAND bajo el primer imperin,'o Ja Ley del 19 de
Mave de 1.%534 sobre la situacidn de lns oficiales de tierra
v mar, resultado de las promesas hechas a los "Demi-soldes™

por el Duque de Orleans.

En cambin, las disposiciones comunes al conjunto de Jlos
funcionarios se reducian a determinadas disposiciones poco
numerosas sobre puntos limitados, tal comno la Ley del 9 de
Junio de 1.853 que instituyd el Régimen general de Jubi-
laciones., o el célebre articulo 65 de la Ley de 22 de abril
de 1.9035. resultado del escandaloe "Affaire des Tiches", gue
introdujno la regla de la comunicacidn del expediente en
materia disciplinaria. Micntras esto ocurria, se observaba
que determinadas reglas, como las relativas a la represen-
tacién del personal en los Consejos de disciplina, al igual

que determinadas practicas (concurses de reclutamiento),
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tendieron a ser reproducidas en la mavoria de los estatutos

particulares, dada la ausencia de un estatuto general.

Fué a partir de entonces, cuando =se originé bajo la
Monarquia de Julioc y la Segunda Republica, un movimiento de
opinion generalizado en favor de Jla idea de adoptar un
estatutao general que sustituyera a las reglamentaciones
particulares. Esta idea obtuvoe aun mayor impulso durante la
époaca comprendida entre la Tercera Repiblica y el inicio de
la Primera guerra Mundial. Los proyvectos gubernamentales
comenzaron por destinarse a completar las garantias de las
funcionarios definiende los 1imites de =sus derechons y
obligaciones, pero excluyendo el derecho sindical. aunque
los funcionarios ya pugnaban por ! reconccimiento de esta
libertad. va consagrada para los trabajadores del! sector

privado desde 1.834.

En consecuencia. ello originéd que ain en plena Guerra
Mundial, bajo el reégimen de VICHY, se adoptara por primera
vez un "FEsitatuto general de funcionariocs" con la Ley de 14
dee Septiembre de 1.941. En muchos de sus puntos este
estatuto solo codificd Jla jurisprudencia del Consejo de
IL~tado, estando sumamente influcnciado por ]a.ideolngia de
li4 época. Este estatuto de VICHY fué posteriormente anulado

tias la Liberacidn.

Seis afios después. votado va por la Asamblea constituyente
de 1,940, en el curso de su Ultima sesidn. se  aprobd
apresuradament.e la Ley de 19 de Octubre de 1.946., relativa
al "sStarur Géndral des Fonctionnaires! ) estatrutro  que  ha
~ido consideradao junto al de 1.041 de VICHY. como ¢l primer
[ ~tatuto general francés. E1  fstatuto se completéd  por
veglamentos de administracion pablica, siguiendo la técnica

existente  de  completar  las  Leyes con  reglamentaos de

aplicacidn.
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El estatuto signified un avance democrdatice de gran
importancia, pues no solo condificaba un cierte nimero de
normas que regulaban la carrera de los funcionarios, de las
cuales la mayoria eran hasta entonces de origen juﬁis—
prudencial, sino que también reconocia una serie de nuevas

garantias para los funcionarios.

Posteriormente es promulgado en 1,959 un nuevon Estatuto
general de funcionarios. que sustituyd al de 1.946, que mas
que introducir innovaciones de fondn, respondidé a la
necesidad de adaptacidn derivada de los principios estable-
cidos por la recién promulgada Constitucién de 1.958, por
o que concierne a los nuevos campos respectivos de
aplicacidn de la Lley v el Reglamento (4). Fste nuevo
estatuto fué constituido por una ordenanza de 4 de Febrero
de 1.959 y completado por seis reglamentos de adminis-
tracién pablica gue contemplaron respectivamente: el
Consejo superior de la funcién puablica, las Comisiones
administrativas y los Comités técnicos paritarions, la cali-
ficacidén y el ascenso, las situaciones y la cesacidn de
funciones, Jla aptitud psiquica para la admision a los
empleos, los Comités médicos y licencias y el procedimiento
disciplinario. En suma, "El Estatuto de 4 de Febrero de
1.059, reprodujo esencialmente las reglas del estatuto de
1.946, siendo su propésito adaptar la reglamentacién de la
materia a la nueva distincién entre la ley y el reglamento

emanada de la Constitucidén de 1.958 (5).

(4) Ver SILVERA, Le KNouveau Statut des Fonctionnaires, A,
J.D.A. 1.959 I, pag. 45.

(5) PEISER, Gustave. Droit Administratif, Fonction publique,

Paris 1.984, Septiéme edition. Mémentos DALLODZ.

— 180 —



n efecto, el articule 34 -de la Constitucién de 1.958,

]

sefialaba las materias reservadas a la ley concernientes a
la funcidn piiblica, tales coma las "Reglas referentes a las
garantias fundamentales acordadas para los funcionarios

civiles y militares del cstado'.

la inevitable falta de adaptacion del estatuto a todos los
funcionarios en razéon de la diversidad de  sus funciones
habia ya conducido al legislador de 1.916 a limitar el
campo de accidn del Estatuto. De igual forma, el Estatuto
de 1.950 recogiendo la experiencia anterior, excluyéd de su
aplicacion a los Magistrados del Poder Judicial, al perso-
nal militar. al personal de las administraciones., servicios
v establecimicntos pablicos del Estado que presentaran una
caracteristica industrial o comercial, asi como al personal
de las asambleas parlamentarias. De aqui gque se derivara de
ello, una scgunda manera de tomar en cuenta la variedad de
caracteres de los diversos cuerpos de funcionarios,
claborando  al  margen del Estatuto general "Estatutos
particulares", reproduciendo de igual forma una férmula ya

contenida en ¢l estatuto de 1.G46.

Los "Estatutns particulares” son dictados por "Décrets en
Conseil d'Etat" y dentro de determinados casos deliberados
en Consejo de Ministros. Segan el Estatyro de 1.946, 1los
estatutos particulares deben ser aprobados por reglamentos
de administracion pablica. Sobre este punto el Estatuto de
1.959  ha introducide  algunas novedades. aportando ~una
importante distincidon entre dichos estatutos. b la
generalidad de Jos casos. éstos se destinaban a precisar
las modalidades de  aplicacion del estatuto  genevcal. A
partir de 1.959 se dincluye la imposibilidad para los
diversos cuerpos interesados de dotarse de sus  propias
reglas, mas que en la medida que no deroguen las reglas

contenidas dentro-del estatuto.
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Adicionalmente, el legislador de 1.959 al observar deter-
minados sujetos, como es el caseo del personal de policia y
-1 de la administracidén penitenciaria, constaté que este
personal constituia categorias especiales, que podrian
estar dotadas de estatutos especiales, suceptibles incluso
de constituir una excepcidn para el estatuto general. Como
este personal no figuraba dentro del estatuto general de
1.235¢ ni entre aquellos a los que &1 estatuto les era
aplicable, ni entre los cuerpos suceptibles de recibir un
estatuto particular, los estatutos especiales pasaron a

constituir una categoria distinta. (0}

LA REFORMA SOCIALISTA DE 1.983-84

Finalmente el estatuto de 1.95% es renovado y actualizado a
fin de adaptarle a las nuevas condiciones de ejercicio del
servicio puablico. El Estatuto modifica tomando en cuenta
las reformas estatutarias a las que se habia comprometidoe
«1 Gobierno del Sefior MAUROY desde el 21 de Mayo de 1.981,
en particular lo concerniente a la competencia, papel ¥
funcionamiento de los organismos paritarios, el ejercicio
de loas derechos sindicales y los principios permanentes del

desempenio de cargos publicos.

“in embarzo, en lo esencial el nuevo Estatuto general de
funcionarios de 1.9%3 preservo el sistema wunificado ¥
¢ohercente de garantias al que los funcionarios del Estado

e-laban habituados. Dentro de las reformas propuestas tras

1 triunio del partido socialista, la funcidn piblica ocupd
vl lugar  preponderante. Ello deriva en la preparacidn de
SILVERA, La notion de statut spéecial dans la fonction

publique A.J.D.A., 1.961, 119.
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leyes que fuernn objeto de una concertacion profunda tanto
con las colectividades locales como con las asociaciones de
cargos electivos municipales ¥ territoriales. La
"arquitectura de la reforma" y su ﬁresentacién bajnﬁ Ia
forma de tres textos, arrojaron incluso antes de su apro-
bacinn pnF‘ 1a Asamblea Nacional, informes y opiniones

sumamente favorables de diferentes organizaciones v

asociaciones.

La primera Ley de 13 de Julio de 1.983. relativa a los
derechos y obligaciovnes de los funcionarios, forma el
Tituleo I del Estatuto genera], ‘definiendo los grandes
principios comunes a todos los que desempefian una funcién
publica. La segunda y tercera ley {de 11 y 26 de Enero de
1.9%1 respectivamente) constituyen los titulos 29 y 32 del
Estatuto general, dedicados a las disposiciones propias de
la funcion piblica del Estado y a la funcidn puablica
territorial. Con estas Leyes las dos funciones publicas
seran organizadas segun también el principio de paridad y
segin unas mismas estructuras, pero respetando siempre sus

rasgos especificos.

Estas tres Leyes permitieron sustituir la hasta entonces
existente yuxtaposicidn de textos heterogéneos de alcance y
naturaleza diferentes, por un conjunto coherente de dis-
posiciones sobre la materia, que vinieron a confirmar de
forma solemne las reglas estatutarias contenidas ya desde
el estatuto de 1.946. Hasta la reforma soc{aljsta por citar
un ejemplo, los funcionarios de ltos departamentos y de los
municipios se encontraban regidos por textos dispersos e
incompletos. Los funcionarios municipales se oncantraban
sometidos a las disposiciones del tibro 4¢ del Cédigo
Municipal, calcado a su wvez del Fstatuto de los funcio-
narios del Estado, aunque' en 1o esencial se  separara
radicalmente del libre 42, gque repousa sobre el principio

del pueéto ¥y no sobre el principio de la carrera. Cada
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Consejo general definia a su vez las disposiciones
estatutarias relativas a los funcionarios de los departa-
mentos, que en la prdctica se reducian en 1o esencial a una
transposicién mis o menos fiel de los estatutos-tipos
propuestos por una circular de 1.964, Por lo que hace a los
funcionarios de Jas regiones, hubo que esperar a la Ley
nmimero 82-213% de 2 de Marzo de 1.982, referente a Jos
derechos y libertades de los municipios, de los departa-
mentos y de las regiones para que al reconncerse  su
existencia, =se estableciesen las primeras reglas con rango

de Ley.

Adicionalmente a ello, existian una serie de disposiciones
particulares inspiradas generalmente en el Cédigo
Municipal, que fijaban la situacién estatutaria de los
funcionarios de los distintos organismos autdnomes locales
(Cajas de crédito municipal, bomberos municipales., etc.).
Estas tres nuevas Leves hacen progresar, 'genera]izéndblas,
el conjunto de reglas estatutarias aplicables a los funcio-

narios pablicos.

La primera Ley (13 Julio de 1.983), en tanto titulo primero
del Fstatuto general de los funcionarios del Estado define
sobre la base de tres principios: igualdad, independencia y
ciudadania. las nuwevas estructuras de la funcion pﬁblica;
los nuecvos derechns de los funcionaries en tanto que
ciudadanoas. {ijandn las condiciones de su participacidn en
Ta organizacion v el funcionamiente del servicio piblico,
reforzando las garantiis de carrera y determinando
finalmente las obligaciones que para estos se derivan del

sorvicio.

1l campo de aplicacidn de esta Ley es muy extensn, Se
aplica tante al personal del FEstado, como al de las
colectividades territoriales, asi como al de los drganismos

autonomns  administrativos, Estas disposiciones de este
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titulo primero no se aplican sin embargo. ni al personal
militar ni a los Magistrados del Poder Judicial, ni al
personal de las asambleas parlamentarias. asi como tampoco
al personal de las® administraciones, servicios 0
establecimientos ptiblicos de caracter industrial 0

comercial, gquienes se rigen por normas diferentes.

Esta Ley (titulo T del estatuto gcnoral) tiene como
nbjetivo fundamental establecer para todos los funcionarios
publicos tanto del Estado come de las colectividades
territoriales, un mismo conjunto de derechos b

obligaciones.

La =egunda Ley (11 de Enero de 1.984}. sobre normas
estatutarias relativas a la funeidn piblica del Estado,
constituye el titule segundo del Estatuto general de los
funcienarios civiles del Estado. Esta Ley aporta, respecto
de la ordenanza de 4 de Febrero de 1.959, un gran numero de
moediricaciones importantes, que se inspiran fundamental-

mente en un triple objetivo. (7))

19: Precisar y concretar las disposiciones de caracter
organico. a fin de adaptarlas al! movimiento descentra-
lizador iniciade en Mave de 1.981 por el gobierno del

“enor MAUROY.

20 Reconsiderar las  condiciones  generales en que  se
desenvuelve la ecarrera de los funcionarios, facilitando

1a movilidad del personal. asi como la mejera de la

calidiad v eficacia de Jos servicios piblicos,

I7) Fxposicion de motivos., Proyecto de ley sobre disposiciones

estatutarias relativas a Ja funcidn piblica del Estado

ttitulen segundo del estatuto). D.A. N2 198, 1,083, pag.
275,
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Modernizar disposiciones ya obsoletas o injustamente

[#% ]
(-]

rigurosas, superadas por la evolucién misma de la
sociedad. De esta ultima iniciativa ha resultado una
nueva distribucién de las disposiciones estatutdrias

con respecto a las contenidas en el estatuto de 1,959,

En cuanta a las modificaciones aportadas por eosta Ley, se

pueden sintetizar en seis puntos. (5)

19: Las disposiciones organicas se han desarrollado
ampliamente, precisando por Ley la competencia y los

principios que presiden su composicidn.

29: En cuanto al acceso a Ja funcidén puablica. es de
subrayar las nuevas medidas tendientes a asegurar una
completa igualdad de sexos. Asimismo, conforme a la
voluntad expresada por el Presidente de la Republica,
este titulo segundo del Estatuto reforma el acceso a la
ESCUELA NACIONAL DE ADMINISTRACINON (ENA), abriendo una
tercera via destinada a aquellos que hayan manifestado
su  competencia ¥y entrega al servicioe de la nacion
mediante el desempefio de cargos electivos.(esta (ltima
via fue recientemente suprimida}.

30, Iguﬁ]mente la Ley aporta la creacidn de una nueva forma
de situacidén -de servicie active, Jla comisién de
servicio, que anteriormente no era mas que una simple

tolerancia cuyo uso habia sido sumamente criticado.

4°: Por lo que hace al régimen disciplinario, =se ha esta-
blecido una nueva graduacidn de las sanciones discipli-
narias, uniformandola~ para todos los funcienariaos del

Estado y territoriales,

{8) ldem, pags. 279 y ss

— 186 —



5¢: El estatuto prevé igualmente que cuando se dicte una
Ley de reduccién de plantillas, ésta debe preveer tanto
la reclasificacidn de los interesados, como  su

correspondiente indemnizacidn.

62: Finalmente el titule segundo recoge un completo
conjunito de medidas para facilitar el emplec de los
minusviilidos en la Ffuncidn pablica, asi como la
reclasificacién de los funcionarios declarados inaptos

para ¢| ejercicio de sus funciones actuales.

En sintesis, la ley de 11 de Enero de 1.984 (Titulo IT del
Estatuto) tenueva profundamente el régimen estatutario de

los funciovnarios del Estado.

Por lo gue hace a la tercera Ley (26 de Enero de 1.984, o
titulo TI1 del Estatuto general de los funcionarioé, esta
se refierc a 1a funeidn. piblica territoriaj, aplicable a
todas las administraciones de los - municipios, de los
departamentos, de las regiones y de  leos organismos

autdonomos administrativos que les estan adscritos.

Entre Jlas novedades importantes de esta tercera Ley, se.

destacan:

A} La dgualdad entre la funcidén piblica estatal 'y la
funcidn piblica territorial. Los derechos y obligaciones
del titnlo I {Ley 13 Julio 1.983), se aplican a todos,
e;tab]nvféndosé determinada movilidad entre las dos

funciones publicas.

B) La creacién de un Consejo Superior de la funcidn publica
terrttorial, compuesto paritariamente por representantes
de las organizaciones sindicales de los funcionarios
territoriales mas importantes y de representantés de las

diferentes categorias de colectividades territoriales.
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Este consejo estd investido de una funcidn consultiva y

un poder de propuesta,

C)} Para garantizar los derechos y obligaciones que resulten
del Estatuto, los agentes municipales son reagrupados en
categorias (A,B,C,D), lo que origind la creacidén de

organismos de gestidn de funcionarios. Existiendo ahora

centros nacionales {para cuerﬁos categoria A,
regionales (cuerpos de categoria B), departamentales
{cuerpos de <categorias € y D). Estos centros se
encargaran ahora entre otras funciones de: la

organizacidn del reclutamiento, del establecimiento del
"tableau d'avancement", y de la discusidén y publicidad

de las vacantes, etc,.

D) La aplicacidén uniforme para los funcionarios territo-
riales tanto de los nuevos derechos sindicales de 1los
funcionarios, como de las nuevas disposiciones relativas

a las licencias y a la movilidad de los mismos.

El Los reclutamientos se efectuardan en principieo por
oposiciones y eventualmente por concursos sobre titulos.
£]1 destino del funcionario sera propuesto por el centro
de gexstidn a las colectividades y resultara de las
preferencias de Jlos candidatos, segun su orden de

méritos. {9)

Ul Ver para un estudico mias detallado L. FAVOREU, La Réforme
du Statut du Personnel communal, A.J.D.A. 1.973, 283, Le
personnel communal en 1.976, A.J.D.A. 1.976, 452.
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3. PRINCTIPALES RASGOS DE LA FUNCION PUBLICA ACTUAL

3.1. Composicidén y Situacidén Juridica del Personal de la

Administracion

El personal de la administracién piublica francesa es desde
un punto de vista Juridico muy heterogéneo, Los
"funcionarios piblicos" constituyen la categoria mas
importante de este personal, pero solo una categoria. En el
interior del conjunto del personal de Jla administracidn
francesa. aparece una primera distincion entre Jlos agentes
regulados por el derecho privadﬁ y los agentes regulados
por un estatuto de derecho piblico. Estos ultimes son los

llamados "agentes pablicos”.

Dentro de esta categoria de "agentes puablicos", aparece una
segunda distincion entre los "agentes publicos no
funcionarios" ¥ los "funcicnarios pablicos", estos altimos

subordinados a un régimen juridico de derecho publico muy
especial (10). En realidad, la extrema variedad de las
personas empleadas por la administracidén v Ja implicacidn
de numerosos textos, hacen hoy en dia sumamente dificultoso
clasificar al personal de la administracidon francesa. Poco
a poco 1la mayoria de las personas empleadas por Ia
administracién han conquistado determinadas garantias. Una
Ley de 11 de Junioc de 1.983 ha previsto que los "empleaos
permanentes de tiempo completo, son salvo excepciones,

ocupados por funcionarios". (11}

(10) Ver sobre punto WALINE, note R.D.P., 1.953. 472.

(11) PEISER, Gustave. Op. cit. pag. 7.
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fn cuanto a la naturaleza juridica de la situacidn del
funcionario, el problema es doble: de una parte se trata de
saber si la situacidn del funcionario es una situacidn de
derecho piiblice ¢ de derecho privado ¥y de otras parte
determinar si el funcionario se encuentra en una situacién
legal n  reglamentaria e} en  una situacidn juridica,
especialmente si el agente esta ligado a la administracidn
por un contrato. Durante mucho tiempo el "Conseil d'Etat"
adoptd ura posicidn que comportaba una determinada
ambigiiedad. en miltiples sentencias aplicaba a la situacién
de los tTuncimnarios las reglas derivadas de una situacidn
legal y reglamentaria, mientras que en determinadas épocas
snstenia que el funcionarie estaba ligado a la
administracian por un contrato de funcidén publica,
encontrdindose por tanto el funcionario en una situacidn

contractual de derecho piiblico.

Posteriormente el articulo §5 del Estatuto general de
rfuncionarios de 1.940 puso fin a la controversia eliminando
definitivamente la idea de un contrate de funcidén piblica
come base de Jla situacidn juridica. del funcionario. E1
mencionado precepto establecia que: "Le ronctionnaire est
dans une situation statutaire et réglementaire”. Esta

férmula fFué reproducida en el articulo 3 del Estatuto de

1.039. Por su parte la Ley del 131 de Julio de 1.983

ratificd que: "Le fonctionnaire est dans une situation
statutaire. objective, legale et réglamentaire” (art. ¢

estatuta). . (12)

De exste principo se doerivan consecuencias importantes como

que: (13

(12) PEISER, Gustave. Op. cit. pag. 8
(12) Segin LAUBADERE. Op. cit. pag. 25
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12: E1 contenido de la situacidén del funcionario, sus
derechos y obligaciones puedan ser modificados unilate-
ralmente por el Estado, sin que el funcionario pueda
invocar "derechos adguiridos", ni reclamar ‘indemniza-

cidén alguna.

22: Los funcionarios puedan idintentar los recursos por
exceso de poder cantra las decisiones administrativas
que violen las Leyes y los reglamentos que desarrollan
la situacién del funcionario.

f.a
[[=]

La situacién del funcionaric es de derecho pibliceo, en
consecuencia los litigios caontra la administracién

seran resueltos por los tribunales administrativos.

La definicién de funcionario es dada por el articule I/1
del Fstatuto general de funcionarios de 4 de febrero de
1.959 que establece: "Le présent' statut s'applique aux
personnes qui nommées dans un emploi permanent on été
titularisées dans un grade de la hierarchie des administra-
timns centrales de 1'Etat, des services extérieurs en
dépendant ou des établissements publiques de 1'Etat". {14)

De esta definicion se desprenden diversos principios:

12: Solea podran ser nombrados funcionarios 1los agentes
designados de manera unilateral por la administracidn,
pero no los agentes contratados.

2.0 La permanencia en el empleo constituye un  elemento

fundamental .,

{14) PEISER, op. cit. pig. 5
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32: El1 nombramiento en alguna categoria de la jJjerarquia

administrativa.

3.2. La Organizacién General de la Funcién Piiblica

Una de.las innevaciones aportadas por el Estatuto de 1.946
lo constituvd la creacidon de organos de la funcidn publica.
Con anterioridad a ese Estatuto se lamentaba la carencia de
un "érgano central de direccidén” lo que permitia que cada
Ministro gozara de una auntoridad exclusiva sobre sus
agentes. lado ello derivaba en la falta de una politica de

conjunto sobre la funcidén piblica.

Tras la Liberacidn se aborda inmediatamente el problema
dictande la ordenanza de 9 de octubre de 1.945 que crea la
"Direccion General de la Funcion Publica"™ y un "Consejo
permanente de la administracidén civil", posteriormente

consagrados en el estatutoe de 1.946.

Durante los afios siguientes, se ha confiado la
determinacidén de las orientaciones generales de la funcidn
piblica al Primer Ministro, quién ademias se encarga de la
aplicacién del estatuto, firmando y refrendando los textos
reglamentarios, presidiendo el Consejo Superior de 1a
funcidén piblica (Ord. 1,959, art. 15). Aunque en la
practica delegue sus funciones en un Ministro o Secretarino
de Estado. Bajo 1la autoridad del Primer Ministro y con

delegacidén del Secretario de Estado, existe una "Direccidn

de la Administracidén y de la Funcidn Pdblica", que ejerce
las tareas esenciales de la materia, vigilande la aplica-
cion del estatuto y determinando de acuerdo con  los

Ministros las reglas generales del reclutamiento, al igual
que de comin acuerdo con el Ministro de Finanzas la
aplicacidn de los principios relativos a la clasificaciodn
de los funcionarios en categorias jerarquicas y el perfec-

cionamiento de los métodos de trabajo, entre otros etc.
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En relacién con el ‘“Consejo Superior de la Funcidn
Piblica", .este es creade por el Estatuto de 1.946 vy
posteriormente confirmado por el Estatuto de 1.959. La
ordenanza de 1.959 en su articulo 15 se limita a indicar
que dicho Consejo es presidido por el Primer Ministro,
comprendiendo en nimero igual tanto a los representantes de
lJa administracién como a .los representantes de Jas

organizaciones sindicales de funcionarios.

El "Consejo Superior de la Funcion Piblica", comprende
treinta miembros titulares nombrados por decreto en Consejo
de Ministros, quince propuestos por las organizaciones
sindicales de funcionarios y quince elegidos en calidad de
representantes de la  administracién, ambos grupos son

nombrados por tres afios, siendo su encargo renovable.

Adicionalmente el Estatuto de 1.946 cred dos nuevas
categorias de organismos, conscervados poSteriormente por el
Estatuto de 1.959. El1 articulo 15 de éste’ dispone que:
"Existe dentreo de cada administracidén o servicio una o
varias comisiones administrativas paritarias cuyos miembros
representantes del personal son elegidos, y uno o varios

comités téanicos paritarios", (15}

Las comisiones administrativas paritarias c¢omprenden tanto
a los representantes de la administracién como a los
- .. .
representantes del personal en nimero igual. Los represen-
tantes del personal son elegidos por una representacion
proporcional de los funcionarios en servicio activo. Las
comisiones administrativas intervienen a titulo consultive
en las condiciones precisadas para cada caso en materia de

reclutamiento, calificacidn, ascenso y en general en todos

(15) Segin LAUBADERE, op. cit. pag. 46.
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los asuntos referentes al personal. (16}

Los comités técnicos paritarios (17), por su parte tienen
como finalidad procurar n‘lns funcionarios una determinada
participacidn en la organizacién misma del servicio. Al
igual que Jlas comisiones administrativas, los comités
téenicos estdn compunstos tante por representantes de la
administraciaon como por delegados del personal, pero estos
ultimos no son elegideos por el conjunto de funcionarios en
servicio, sino designados por las organizaciones sindicales

mas representativas.

Los comités técnicos juegan un importante papel consultivo,
teniendn en cuenta Jos problemas relativos a la argani-
zacidn v ¢l funcionamiento del servicio. Asesoran a Jlos
ministros. proponiendo las medidas que estimen oportunas.
El estatuto de 1.959 habia reducido considerablemente el
papel de lns comités técnicos, pero un decreto de 10 de
Junio de 1.976 les devolvid una serie de competencias
olligatarias xobre determinadas cuestiones, entre las que
se destacan Jas relativas a los programas de modernizacién
de meétodns y técnicas de trabajo. a la elaboracién de
modificaciones de Jas reglas estatutarias, al examen de las
grandes orientaciones de las tareas de la administracién y

problemas de higiene y seguridad, etc.

(16) Sobre ¢} contenido de la eleccidn de los representantes

del personal ¥ sus organismos. ver C.E. 16 Décembre

1.955. Fed nat., R.D.P. pag. 41, Concl. LAURENT.

(17) Ver FLORY, Les Comités techniques paritaires, 1.952,

A.J.D.A. chron pag. 51.
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3.3. La Estructura de la Funcién Pablica (18)

La estrudtura de la funcidn publica francesa es dominada
por las nociones de categoria, cuerpo, grado y empleo,
correspondiéndonse con el sistema de la "Organization des

. . Rl
carrieres’ .

La nocién de cuerpos o¢s la que domina actualmente en forma
amplia  Ja estructura dnterna  de  JTa  funcion  publica
francesa. Esta nocidn ha suplantado progresivamente la de
"cadres" dominante durante largo tiempo. En el Estatutoe de
1.936, el "cadre" constituia el conjunto de empleos
reservados a los ngentes-snmetidné a iguales condiciones de
reclutamiento y de carrera. B! estatuto de 1.959 descartd
esta nocian de "ecadre", De aqui en adetante los
funcionarios son agrupados en cuerpos. La ordenanza de 4 de
Febrero de 1.959 en su articulo 17 define a los cuerpos
como: "grupos de funcionarios sometidos a un mismo estatuto
particular, con vocaciédn de ocupar los mismo grados" (10},
Como ejemplo de los mismos podemos citar a los Cuerpos de

Profesores asistentes en las facultades universitarias.

Lstos  cuerpns de funcionarins conocen a  su  vez uana
estructura interna mas o menos diferenciable segin las
caracteristicas del servicio. La segunda nocidn gque resulta
de esta estructura interna son los grados. que existen en
el dinterior de cada cuerpo. Segin el articule 28 de 1la
nrdenanza de 1.959 es "un tituln gque confiere a  sus

beneficiarios vocacidn de ocupar uno los empleos para &1

(18) Seguimos en este apartado a GRFGOLRE, La Fonction

publique, Armand COLIN 1.954, pags. 11% y 155.

(19) LAUBADERE, op. cit. pag. 59.
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reservados”. (20)

Cada cuerpo comprende por tanto una jerarquia que comporta

diferentes grados correspondientes a una categoria

empleo con remuneraciones diferentes. A determinados

cuerpos solo corresponde un grado, comn es el caso de los

administradores civiles, Asimismo los CUerpos

funcionarieos son clasificados en categorias que corres-

onden a la naturaleza de las tareas exigidas a  los
p (=]

agentes. Ya el estatuto de 1.946 habia distinguido cuatro

categorias de funcionarios que citaremos en el orden

Jerarquia decreciente:

12: La categoria A para los cuadros superiores. encargados

de las tareas de concepcion v de direccidn,

22: La categoria B para los cuadros principales, que

caorresponden con las tareas de aplicacion.

%: Las categorias C D ara los cuadros de ejecucidn
¥ P ‘ J

encargados de ejecutar las tareas encomendadas.

E1l Estatuteo de 1,959 reprodujo esta clasificacién, pero

modificando como va se ha sefialado la nocidn de cuadro por

la de cuerpo, conceptoe posteriormente ratificado por la Ley

de 13 de Julio de 1.983. (Titula I del Estatuto General).

Estas cuatre categorias son definidas por reglamentos

administracion piblica, en tanto que corresponde a  los

estatutos particulares (ijar la clasificacion de  cada

cuerpo denteo de una u atra categoria {Ord. 1.450 art. 17).

(20) PETSER, op. cit. pag. 12.
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1211 Ver =sobre este punto GREGOIRE, op. ¢it. pé

Finalmente, a partir de la Ley de Julio de 1,983, la nocidn
de empleoc desempefia un papel muy importante en el derecho
de la funcidén piblica. Se trata de una nocidn en ella misma
no absolutamente clara, ya que puede recibir distintas
acepciones, ya sea una acepcion puramente administrativa
que corresponda a la idea de funcidon desempefiada en un
puesto de trabajo., o bien una acepcidn mas presvpuestaria
que se corresponda con la didea de un créditeo dotado. En
este nltimo sentido el emplen puede ser como  se  dice
cominmente: "El funcionario en estadn  de prevision
presupuestaria” (21). En definitiva, se puede decir que el
empleo es en suma, "un puesto presupuestariamente previsto

v suceptible de ser ocupado por un funcionario". {(22)

El estatuto de 1,983 en su articulo 12 se ocupa de la
distincién entre grado y empleo. El grado es atribuido a
titule personal correspondiendo a una concepcidn corpora-
tiva de la funcidén pablica. Teniendo en cuenta dicho grado,
el funcionaric sc encuentra en una situacidén de proteccidn.

Fn cambic la administracidén dispone libremente de los

_empleas. por lo que un funcionario puede cambiar de grado

sin cambiar de empleo, o bien ocupar un empleo inferior a
su zradn, Esta libertad de accidon del Gobierno es particu-
larmente grande para los, "empleos superiores" (23), donde
T administracidn puede practicuamente nombrarlos v

removerlos. con la unica regla importante de la obligacian

) LAUBADERE, op. eit. pag. 52.

) LALUMIERF, Les Hauts Fonctionnaires, D. 1.959, chron pag.
241,
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de la comunicacién del expediente (24). En efecto la
administracidén francesa dispone de una determinada libertad
sobre los empleos en general. Tanto las aptitudes comn la,
responsabilidad que implicanm los empleos superiores, los
ubican a mitad de camino entre Jas funciones administra-
tivas y las funciones politicas, lo que entrafia para su
titular un determinade riesgo de estabilidad, 1o que
cavacteriza al régimen juridico del empleado superior como
dependiente del poder discrecional del Gobierno en materia
de reclutamiento v de remocidén. E] articulo 3 del Estatuto
de 1.9359 dispone para estos empleados que "su nombramiento
e~ decisién del Gobierno", existiendo por tanto la
posibilidad de que las personas que no poscan la calidad de
funcinnarios accedan a tales empleos. aunque su nombra-
mient.n no entraie el ingreso a un cuerpo de la administra-
cidén. En estos términos lo expresa el precepto aludido al
sefialar que: "El acceso de los no funcionarios a estos
empleos ne entrafa su nombramieﬁto en un cuerpo de la admi-
nistracidén o en un servicio", El mismo articulo sefiala que
los nombramientos para estos empleos son esencialmente re-

vocables, en cuanto conciernen a personas no funcionarias.

En realidad, el régimen juridico de los "empleados superio-
res" se encuentra marcado de un particularismo muy claro.
La cuestién se basa naturalmente en saber, que empleos

presentan estas caracteristicas. Al respecto el multicitado

(21) Ver para un estudio detallado: STLVERA. La distincion du

grade et de 1'emploi dans la fonction publigue. ALJ.D.A.
1.955, I, 33; COUTANT Grade et emploi dans Ta fonction

publique, R. Admon 1.950, 3508; SANTOLINI. La distinction

du grade et de l'emploi dans le Droit positif et la

coutume administrative, R. Adm 1.062, 152 R. SAY; Le

rade et l'emploi D. 1.96& chraon, pag. 131.
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articulo tercero dispone en su parte final que  un
reglamento de administracion publica determinaria los
empleos superiores para cada administracidén y servicio. Un
decreto de 21 de marzo de 1.959 enumera estos empleos,
sefialando por ejemplo como "empleados superiores" en cada
administracidn as: Jos Comisarios, los  secretarios
generales, los directores de la administracidon central. En
el Ministerio de la tPducacidn Nacional: los rectores, en el
Ministerio de Asuntos Pxteriores, los embajadores, y en el

Ministerio del Tnterior, los alcaldes.

3.4. E1 Desarrollo de la Carrera del Funcionario

Fl  acceso de los ciudadanos a Ta funcidn pidblica es
dominado por un principin general de valor constitucional.
Se ftrata del principo de "égale admisibilité" (25). Este
principio no directamente expresado por ¢l Estatuto antes
de la Ley de 13 de Julio de 1.983 (articulo 6), constituye
un principioc general de derecho piblico, recogido por 1la
"deelaracion de dercchns” de 1.739. E1 articulo séxto de la
misma manifiesta que: "Todos 'os ciudadanos son igualmente
admisibles a todo- Jos empleos piblicos sin otra distincién

que sus proplas capacidades v talentos™,

De este rincipio se derivan en la rictica una serie de
P P

consecuencias importantes. (26)

A) Ningun candidato a la funciaon puablica puede ser

desechado en razdén de sus opiniones religinsas.

{25) PUTSOYE, Les divers aspects du principe de l'égalité dans

Ja fonetion publique, A.J.D.A., 1.9061, 406.

{(26) Segin PEISER, op. cit. pag. 13.
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B} Ningin candidato puede ser excluido del acceso a la
funcidén publica por sus convicciones peoliticas o

sindicales.

C) Ningin candidato puede ser excluido de !'a funcién
publica por su pertenencia a un grupo étnico. (Ley 13 de

Julio de 1.983, art. 6).

D} Igualdad de sexos para el acceso  a las funciones
piblicas. Tantae 1la Constitucién de 1.935% como el
estatuto de 1.959 {art.  7) introdujeron el principio de
la igualdad de sexos, admitiende solo la exclusién de
las mujeres en la medida de la naturaleza misma de las
funciones a desempefiar. Por su parte la Ley de 13 de
Julio de 1.983, no prevé expresamente ninguna distincién
entre hombres v mujeres, salvo el establecimiento de la
obligacién para el Gobierno de rendir informes cada dos
afios. sobre las medidas previstas para asegurar la

igualdad entre unos y otros.

3.4.1. E]l Reclutamiento

Les procedimientos de reclutamiento en la funcidn piblica

francesa, pueden ser muy variados: La eleccidn discrecional
por la autoridad administrativa, la eleccién, la coopta-
cion, el nombramiento por presentacion, el nembramiento

segun titulacidén, las oposiciones. Estos diferentes proce-

dimientas pueden ademis combinarse. Los mejores modos de
reclutamiento s0n aguellaos "que aseguran el caracter
democritico del recltutamiento vy ol valer profesional de los
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funcionarios"., (27)

La oposicidén era ya un procedimiento muy empleado antes de
1.946. Ahora tras la Ley de 13 de julio de 1.983 (art. 16},
es utilizado a menudo en una doble via: de una parte la
oposicion llamada externa, en funcion de la titulacidn, ¥y
de otra la oposicidn interna, abierta a los funcionarios en

servicio.
Las oposiciones comportan diversas fases en Francia (28):

A) En primer lugar la organizacién de las oposiciones es
efectuada por la autoridad competente, quién debera

darle a las mismas la publicidad suficiente.

B) El establecimiento de la lista de los candidatos admi-
tidos a la oposicidn es elaborada por el Ministro antes
de todas las pruebas, 1o que permite desechar a los can-

didatos no deseables por motivo de interés del servicio.

C) El desarrollo de las pruebas es asegurado por el
Tribunal, que como édrgano colegiade debe reunir
garantias de imparcialidad. £l tribunal no puede
modificar. el desarrollo de las pruebas previstas en los
textos, debiendo igualmente respetar la "égale

admisibilité" entre los candidatos, aunque posee un po-

(27) Vease CHATELAIN, Le Recrutement et la formation des cadres

supérieurs de l1'administration générale en France.

R.I.S$.A., 1.960 N° 3 HOMONT L'Fvolution des moades QE

recrutement des fonctionnaires dépuis 1.940 Ann Fac,
DROIT Bordeaux, 1.950C N2%s, 1 - 2,

(28) Segin PEISER, op. cit. pag. 15.
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der soberano para establecer en el orden del mérite, la

lista que sometera a la autoridad competente.

D) EI Gobierno por su parte, puede no nombrar a los
candidatos presentados por el Tribunal. pero si procede
a ta seleccion, debe respetar el orden de presentacion

establecido por el propio Tribunal.

Existen de igual manea ntros procedimientos de
reclutamiento ya consagrados en los estatucos de 1.946 v
1.950 respectivamente. El articulo 1% de este 1ultimo
estatuto dispone que: "bajo reserva de las medidas
previstas por la legislacidn sobre los empleos reservados
en 1In que concierne a las ecategorias B, C y D, los
funcionarios son reclutados por la via de la oposicion. La
eleccidn discrecional no subsiste por tanto mas gque en
algunos casns, ya sea por la constitucidn de un nueveo
cuerpo, o bien en 1la designacion para los empleos
superiores, o bien por el reclutamiento de funcionarios de
categoria inferior C y D. etc. (29)

inste‘ también el sistema de emp]éos reservados, que
consiste en reservar un doterminado nimero de puestos de 1la
funcidn publica a los candidatos que hayan prestado
determinados servicios a Jla eolectividad (ejemplo: los
heridos de guerra). Esta posibilidad es estrictamente
limitada por los textas, constituyendo una excepcién al
principin de’ igualdad para el  acceso a  los  empleos

publicos.

(29) Ver H. COMTTE, Le tour extéricur dans la fonction

publique, A.J.D.A. [.977 pag. 339.
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Frente al elevado nimero de oposiciones particulares para
el acceso a los mas altos cargos de Ta administracidén, la
Escuela Nacional de Administracidon {ENA) ha encabezade una
importante reaccidn contra ello, organizando ella misma sus
propias oposiciones, encargindeose ademas de la formacidén de
los  grandes cuerpos (Consejo  de FEstado. Tribunal de
Cuentas, Inspeceion de Finanzas). asi como la de otras
categorias de funcionarins de rango elevado (Administra-
dores civiles, Consejeros del [ribunal administrativo,
Agregados  comarciales, cte.). Adicionalmente la  ENA  ha
abierto una tercera via de acces=so (Ley 19 Enero 1.083)
reservada a determinadas elecciones politicas y a los
miembraos elegidos para ejercer las funciones sindicales en
su% asociaciones~, (esta via de acceso fue recientemente su -
primida).

Paralelamente los Institutos regionales de Administracién,
=& encargan de la  formacidn  de numerosos cuerpos de

funcionarios de la categoria A.

3-4.2, La Calificacién y el Ascenso del Funcionario

Fon principio es importante sefialar que el nombramiento en
Francia. es  un  acto-condicidén  que  va a aplicar al
funcionario el estatuto Jeéa] y reglamentario de la Funcidn
Piblica. "l'ste nombramicenta implica un acte administrativo
de designacion, una aceptacién por parte del funcionario y

una instalacion en sus funciones". [ 30)

Las antoridades vituwlares del poder de nombramiento son: EI

Presidenta de la Repiblica tarticuolo 13 constitucional) y
el Primer Ministro (articulo 21 constitucional, ord, 28
Nov. 1.858). El1 poder de nombramicnro es a veces delegado

por medida de  desconcentracidon en los Ministros o en los

(30} PEISER, op. cit. pag. i6.
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jefes de los diferentes servicios.

lLa  calificacién  anual del funcionario constituye una
prictica general particularmente Util en vista del ascenso,
La calificacién (notation} se compone de una nota numérica

v de una apreciacidn general. (31)

E1T "Conseil d'Etat", venia estimando hasta hace peco tiempo
1 impeosibilidad de atacar directamente por via de rccurso
les  excesos de poder en  las unotas otorgadas a  los
funcionarios. No obstante, esta posibilidad se ha abierto
tras la rectificacién jurisprudencial del "arrét Camara” de
Ta que resulté la posibilidad de impugnacién por parte del
funcionario. "Si el funcionario no impugna la calificacidn
dentro de los dos meses siguientes a Jla notificacidn, no
podrd en adelante pretextar su ilegalidad en una instancia

posterior concerniente a tal medida". (32)

En cuanto al ascenso del funcionario, se pueden concebir
dos procescos: El ascenso por antigliedad y el ascenso por
eleccion. E1 primero es automitico, el segundo ontorga una
determinada libertad a los superiores jerarquicos. En la
practica el ‘"tableau d'avancement" (tabla de clasifi-
cacién), que es elaborado todos los afios. inscribiendo a
todos los funcionarios aptos por orden de mérito, juega un
papel "muy importanﬁe en los ascensos., Para ello, el Jefe
del servicio debe respetar el orden establecido por el
propio "Tableau", asi como las recomendaciones de 1la

comision de ascenso, y las de los tribunales en materia de

ct

(31) Ver S. -SALON et J.C. SAVIGNAC, Administration Moderne et

notation des Fonctionnaires, A.J.D.A. 1.977. 501.

(32) LAUBADERE, op. cit. pag. 69.
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reclutamiento. (33)

El "tableau d'avancement" es elaborado por Ta
administracidn, tomando en cuenta las notas obtenidas por
el interesado ¥y las proposiciones motivadas formuladas por
los Jefes de servicio. EI "tableau" es sometido a las
comisiones administrativas paritnr{as que pueden escuchar a
los dinteresados y formular sus proposiciones a la autoridad
investida detl poder de designacién. El1 "tableau" aparece
todos los afios ¥y se pone en conocimiento del personal tras

su publicacidon.

En el establecimiento del "tableau d'avancement" la
camision administrativa paritaria solno tiene poder
conznltivo, pero es posible recurrir ante el Consejo
Superior de la funcidn piblica, aunque éste detenta también

unicamente un poder de recomendacién al Ministro.

3.4.1. El1 Sistema de Carrera Tipico Francés

El sistema de carrera en Francia parte ante todo de 1la
organizacidn de los funcionarios en cuerpos, a los que se
reservan determinadas funcionnes; puestos de trabajo
conforme a los cuales se determina el ndmero de sus
componentes y los grados o jerarquias dentre de é1. EI
ingreso lo es por el gradeo inferior. teniende todos los
miembros  digualdad de oportunidades para acceder a las
categarias superiores. Antes de este ascenso de categoria
.
existe una promocion anteoertor merament e econdomica
(avancement. d'echelon), Jo cual supone una remuneracién mas

elevada, pero el funcionario continla en su puesto,

{33) Vease ELIANCE AYOUB, Le Tableau d'Avancement, A.J.D.A.,
1,969, 675.
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No obstante, la carrera se articula bdsicamente por el
ascenso de grado (avancement de grade) gue se traduce no
s6la en un aumento de la remuneracidén mas elevado, sino en
un cambio de destino, ya que el funcionario pasa a ocupar
uno de mayor responsabilidad. El - ascenso a los grados
superiores es normal en el sistema de carrera francés pero
no constituye un derecho de los funcionarios, va que todos
los miembros de un Cuerpo tienen derecho a acceder a la
categoria o grado superior. El ascenso a un grado superior
estd condicionado entre otros aspectos a la superacidn de
determinadas pruebas. periodos de formacidn, oposiciones
internas, ete. Incluso Jlos ascensos de grado se encuentran
un tanto condicinnadns por la propia estructura jerarquica
del cuerpo. Si es piramidal, esto es. que tiene mis grados
en tos niveles inferiores que en los superiores, solo
algunos funcionarios llegaran a ascender a las categorias
superiores de la carrera (vgr: La Carrera Diplomatica). En
cambic si el Cuerpo tiene una estructura cilindrica, esto
es  digual  nimero  de  grados inferiores, intermedios y
superiores (ver: Consejo de Estado Francés), es normal que
la mayor parte de los funcionarios llegaran a categorias

superiores.
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