-SOBRE- ALGUNAS REMUNERACIONES A]ENAS
AL SUELDO EN LOS FUNCIONARIOS FRANCESES

No obstante los esfuerzos y las intenciones de la reforma de 1948,
la remuneracién de los funcionarios franceses ha permanecido fraccio-
nada en varios conceptos: Junte al sueldo base se acumulan ‘las indem-
nizaciones por residencia y las familiares, determinados «complementos
de sueldo» y las lamadas indemnizaciones propias. De esta manera se' -
defraudaron las esperanzas de la gran masa del funcionario; que aspiraba
"a conseguir una mayor justicia distributiva sobre la base de la unidad.
de sus ingresos: a igual trabajo, igual categoria, igual sueldo.

En lineas. generales; la Ieglslacmn francesa llevaba desde hace bas--
tantes aiios intentando una reorgamzacmn de escalas que 1ntrodu3esen
un poco de unidad en la caotica clasificacion de funeciones, como presu-
puesto inexcusable de la pretendida homogeneidad de las remuneracio-
nes. Ya la Ley de 29 de diciembre de 1929 habia reducido a 150 las ca- .
tegorias, que en un tiempo alcanzaron casi la pavorosa cifra de 500. Por
la Ley de 3 de agosto de 1943 se resumieron en 60 (30 escalas que se
desdoblaban en A y B cuando a sueldos maximos idénticos se correspon-
dian sueldos minimos o iniciales diferentes), y que se respetaron en la
reforma de 6 de enero de 1945. Los afanes renovadores que surgen inevi-

- tablemente en las posguerras se canalizaron, a este respecto, en 1946 en
una Comisién (designada-.gencralmente por el nombre de si Presiden-
te M. CoynE, alio funcionario del Tribunal de Cuentas) en la que por
primera vez se escuchaba convenientemente la voz de los propios inte-
resados, ya que junto a los doce representantes de la Administracién
figuraban otros tantos de 1os sindicatos, diez por la C. G. T. y dos por
la C. F. T. C. En los Deerétos de 10 de julio de 1948, mil quinientos em-
pleos se encajaban en una tupida red de indices, con cuatro categorias A,
B, C, D, y una aplastada jerarquia que se extendia solamente desde el
indice minimo’ de cien hasta el maximo de ochocientos (1).

~ (1) Indices netos. Estando, come es légico, mayormente gravados los sueldos su-
periores, estos indices netos se corresponden a 100-1.163 brutos.
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La situacién era, pues, homogénea y sencilla en apariencia. Cada
funcionario quedaba definitivamente encasillado en una red congruente
con las funciones de sus iguales en cualquier servicio del Estado y con
las de sus superiores ¢ inferiores. ;Se habia conseguido, al fin, el anhe-
lado principio de la igualdad: el que los agentes de un mismo grado, con
idéntica residencia, situados en la misma escala, percibiesen los mismos
emolumentos? Pronto se comprobé que no; y los consternados servidores
de la Funcion Publica han visio desde éntonces disiparse cada dia este
suefio de unidad bajo las presiones y subterfugios que intentamos ana-
lizar en esta crénica. Ya no se consideran definitivamenfe vencidas por
el sistema de las garantias estatutarias aquellas anacrénicas normas de
remuneraciéon gue permitian a los Jefes superiores sefialar y distribuir
a su acomodo el sueldo de sus subordinados, que con gran indignacién
de la critica subsistieron en los servicios del Tesoro hasta la reciente
Ley de 21 de octubre de 1919 y que atin se mantienen ordinariamente en
lo que concierne a la reparticién de buen nimero de indemnizaciones
propias (2). .

Bajo el imperio de lo arbitrario, y no obstante la ‘minuciosa red de
-indices, es frecuente contemplar ahora cémo dos funcionarios de idénti-
ca ecategoria perciben ingresos notoriamente desiguales, bien sea por sus
- diferentes titulos o por sus destinos en distintos -servicios y, aun dentro
del mismo servicio, por su situacién geografica o por cualquier pretexto
inconfesable (3).

L’écrasément de la Hzerarchle.——Los autores desde hace algiin tiem-
po vienen seiialando la importancia’ de este fenémeno, impecable desde
el punte de vista teorico, y halagador en cuanto a la sifuacién general
de la ezonomia de un pais, ya que existe la regla de que cuanto mas ele-
vado ¢s el nivel de vida de un pueblo, menos diferencia media entre
las capas extremas de la sociedad, en contraposicién de los paises atra-
sados, donde 1a mas fastuosa opulencia convive entre la miseria. Bajo
inevitakles presiones sociales, el derrumbamiento, la nivelacién de la .
jerarquia, tiene cada vez mayor influjo en_la estructuracién de la Fun-
cion Publica. En 1913 los coeficientes maximos eran 25 veces superiores

(2) Para comprobar la legislacion que autoriza en lineas generales estos emolu-
mentos e indemnizaciones ajenos al sueldo: Cfr. Alain. PuanteY: Traité practique de
la Fonction Publigue. Paris, 1956, pag. 292. _ '

+(3) «Ciertos Departamentos, como La Gironda, son considerades como buenos por
los ingenieros de Ponts' et Chaussées, otros como malos (Cantal)... Tgual sucede con
las Tesorerias-Pagadurias y' en las oficinas .de corréos: un cobrador de segunda clase
en una buena oficina de Paris llega a ganar hasta 150,000 francos de comisiones por
afio, mientras que su colega de Sarcelles en Seine et Oise se dara por contento con-
llegar a los 5.000». André Tiano: Les traitements des fonctionnaires et leur détermina-
tion. Paris, 1957, pag. 159.
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a los minimos; en 1918, solamente 18; y 12,5 en 1945 En la reforma

de 1948 ya hemos visto que se reducen a 11 63 en bruto y 8 neto.

" Pero estas cifras son solamente teéricas.’ Por muy ‘diversas circuns-
_tancias la nivelacién es alin mucho mayor. Existen diversos ingresos que,
acumulados al sueldo, no se jerarquizan, es decir, que si se confieren
en una determinada cantidad a un funcionario de indice 100, no se mul-
tiplican por 8—sino por menos, y ‘a veces son idénticos—para.un fun-
cionario de indice 800. De esta manera Roger GREGCOIRE ha podido es-
tablecer un cuadro para los emolumentos globales-de los funcionarios de

Paris en el que la escala jerarquica asciende solamente de 100 a 657 (4).

&Es que puede admitirse que el mas alto ciudadano, que un funcio-
nario, gane «solamentey» seis veces y media mis que el menor? O si se
«quiere, invirtiendo la postura, ;es que todavia puede admitirse que un
ciudadano gane por su trabajo «hasta» seis veces y media mas que otro?
Enfrentando ambos puntos de vista—desde arriba vy desde abajo—ya

tenemos planteade. un problema de justicia social, de ética, que rebasa-

los campos de la Funcién Publica y aun de la economia. Pero sin entrar
~en dlsqmslclonés morales, por simple ley de supervivencia—de fuerza—
" las clases superiores de la Administracién (5) o, al menos, las clases que
" .en sus manos tienen los mecanismos del Poder, han reaccionado violen-
tamente conira esta nivelacion de la jerarquia y han impuesto un sistema
que pricticamente vuelve a separar los polos diferenciales indiciarios
.de una manera, si no formal, al menos efectiva. Asi han surgido’ multi-

(4) La Fonction Publique. Paris, 1954, pag. 272. Entendiendo por «emolumentos

globales» la acumulacién. al sueldo base de: 1.° ingresos sujetos a imposicion (12.000
francos no jerarquizados en absolute); 2.° indemnizacién de residencia; 3.° comple-
mento residencial; 4.° indemnizacién especial degresiva, y 5.° prima especial de trans-.
‘porte,

.ques», Les fonctionnaires jugent leur métier. Résultats d'une enquéte. Paris, 1955, se
nos ilustra que el 62,1 por 100 del personal administrative consultade estimaba insufi-
.cientemente abierto «I’éventail des rémunérationss, en tanto que sélo el 26,1 por 100
“'lo’ consideraba satisfactorio (el resto, sin opinién) ; aunque es de notar que incluso los
funcionarios de indices inferiores participaban mayoritariamente en esa opinién domi-
nanté no deja de ser expresiva la correlacién estricta entre la mejor posicién en la
-escala indiciaria y la mayor enemiga a la limitacién de ese «éventail», Entre los indices
" 100-250 estiman suficientemente abierto el abanico de remuneraciones el 34 por 100, e
insuficientemente abierto el 52,2 por 100 de los consultados: en los funcionarios de
indices 251-360, esas cifras de conformidad e inconformidad pasan, respectivamente, a
28,7 por 100 y 57,7 por 1005 en los indices 361-500, a 17,3 por 100 y 74 por 100; en 103
indices 501-650, a 8,6 por 100 ¥ 88,3 por 100; en fin, en los indices més altos (651 en
.adelante) s6lo un 6,5 por 100 estima suficiente la jerarquizacién econémica en tanto
.que los que la consideran excesivamente cerrada pasan a ser el 90,2 por 100 (pig. 29
de la encuesta). Estd, pues, probada.la categbrica insatisfaccion de las clases superiores
_administrativas con el aplanamiento de las diferencias de remuneracién.
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tud de indemnizaciones propias y complementos de sueldos no jerarqui-
.zados, pero en sentido inverso al ya visto, es decir, que asignada una
cantidad para un indice determinado, no se retribuye al inferior en la
proporcién de su indice, sino mucho menos: la jerarquia vuelve a-ele-
varse. La desnivelacién jerarquica, en este punto, alcanza en el Ministe-
rio del Interior la inesperada cifra de 62,5; en los servicios centrales del
Ministerio’ de Educacién Nacional, la de 34 3; en los servicios técnicos
provinciales del Ministerio de Hacienda, la de 31,25... (6).

Las modalidades de estas fuentes .de ingresos son tan variadas e im-
.portantes como la habilidad y Ia fuerza de las clases sea capaz de ima-
ginar. Segtin André Tiano su niimero es superior a 7.000 y, en cualquier
caso, infinitamente mayor al existente en 1933 cuando F. PErroux, al
hablar de ellas en.un libro ya clasico (7), las calificaba de «raras».

Siendo ocioso, ademds, advertir que la mayor parte de ellas—come
corolario de su arbitrariedad—estin rodeadas del mis escrupuloso se- .
creto. Ordinariamente no aparecen en el Boletin Oficial y cuando, por
imperativo de las circunstancias, salen a la luz publica, lo hacen de una
‘manera tal que se desnaturaliza por completo su significacién. «Si, por
ejemplo, se decide dar una prima del 25 por 100 al personal cientifico
del Centre-Nationale des ‘Recherches Scientifiques, se decretara.la asig-
nacién. a todo el personal de una prima cuyo nivel medio sera del 16
por 100, pero precisindose, al ser regulada mas adelante, que no se
dara mas que un 5 por 100 por término. medio a los no cientificos, pu-
diendo los cientificos alcanzar de esta manera el porcentaje del 25 por
100, que no aparecera en ningun texto» (8).

' De esta forma, cualquier intento de mvestlgacmn partlcular ha de
hacerse en las circunstancias mas penosas y siempre con resultados de
un valor sencillamente aproximative. De ordinario, tampoco las investi-
gaciones oficiales corren mejor suerte. El propio Secretario de Estado en
la Funcién Publica respondia el dia 20 de mayo de 1954 a una pregunta
escrita de M. DoreY sobre una relacién de indemnizaciones que se pe-
dia: «En atencién al numero relativamente importante de las disposi-
ciones que rigen el sistema de indemnizaciones... no es posible hacer
figurar en el B. O. los informes detallados que se han pedido.» En oca-
siones este secreto (discrecién; en la terminologl'a francesa) se justifica
‘por la ineludible necesidad de acomodar los ingresos de los funcionarios
a un costo de vida siempre en aumento, cuando hay un imperativo legal
de congelacion de sueldos (asi, durante el periodo de ocupacién).

De la combinacién de estas .extrafias circunstancias resulta que, desde
el punto de vista legal, cuando tienen que ser abonadas directamente

6) A. Tiano: Ob. cit., pag. 159.
(7) Les traitements des fonctionnaires en France. Paris, 1933, pag. 91.
8) A. Tiano: Ob. cit., pig. 374.
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por los particulares, son declaradas improcedentes por los Tribunales
con alguna frecuencia (9).

Para ilustrar con un ejemplo la mecdnica dé estos’ emolumentos ex-

plicaremos en breves palabras los ingreses que de las Corporaciones lo-
cales ‘perciben los ingenieros de Ponts et Chaussées cuando realizan tra-
bajos para estos organismos, y sin perjuicio de que utilicen los medios -
y el tiempo de su servicio oficial. La Ley de 29 de septiembre de 1948
ha fijado un porcentaje de remuneraciones sobre la totalidad del presu-
puesto: el-4 por 100 si es inferior a un millén; el 3 por 100, de uno a
diez millones; el 2 por 100, entre diez y cien millones, y el 1 por 100
si le sobrepasa. Ahora bien, utilizando el ingeniero jefe para estos tra-
bajos la totalidad de los servicios técnicos y administrativos estatales,
parece logico que todos los funcionarios participen en los ingresos, y asi
se ha dispuesto—no por una Ley, naturalmente, sino por una circular
ministerial—la distribucién de los siguientes porcenta]es. el 40,5 para
los ingenieros, el 20,25 para el personal de eyacucmn, el 20,25 para el
personal administrativo, el 10 para los servicios centrales y el 9 para
constituir un «Fondo del Ingeniero Jefe». La reparticion entre los in-
genieros del porcentaje que les corresponde se realiza conforme a fér-
mulas algebraicas, aunque se establece una equiparacién de sus ingreses -
de tal manera que cada uno no perciba menos de la mitad de lo que por
término medio perciba el resto de sus colegas de «arrondissement», La
participacién que se reserva para los llamados servicios centrales tieng
un origen muy curioso, y hasta provisto de una cierta ética interna muy
particular: se trata de compensar a los inspectores generales destinados
en los servicios centrales que, sin esta prima, sufririan un grave que-
branto al ascender de ingenieros jefes a inspectores generales.
. Para evitar excesos, todos estos ingresos estdn controlados conjunta-
mente por inspectores ingenieros y por inspectores de Hacienda, ya que
por un Decreto de 11 de julio de 1955 no pueden los funcionarios per:
cibir ingresos superiores al doble del sueldo principal. Excelente pre-
‘vencién que se ve burlada por diversos privilegios que gozan estos tée-
nicos (y también algunos otros funcionarios, precisamente del Ministerio
de Hacienda), segin los cuales no. s6lo no se computa méds que un por-
centaje de sus ingresos extraordinarios, sino que también se aumentan
a estos efectos el nivel de su sueldo principal. ;

La divisién del funcionariado—Con lo que antecede no se trata so-
lamente de apliear los principios de la lucha de clases a la esfera de la
Funcién publica. La desigualdad y la arbitrariedad de emolumentos no
es patrimonio exclusivo de los distintos niveles Jerarqulcos. Cada grupo
de funcionarios, cada servicio, se esfuerza ‘por conseguir beneficios que

(9) Alain PrantEy: Ob. cit., pag. 293.

313



‘ CRONICA ADMINISTRATIVA
no alcancen a los otros. Cada titular entiende que su funcién present:
unos caracteres tan particulares que exigen una retribucién distinta y su
perior a los demas.

En 1952 se hizo publico en la prensa profesional un incidente que
fué tomando cada dia caracteres mas penosos, hasta que un velo d¢
ridiculo le hizo desaparecer. Para comprobar la aplicacién de la legis
lacion fiscal en los espectaculos nocturnos, determinades agentes de la:
contribuciones indirectas debian asistir a los mismos con una gratifica
cion de cincuenta francos por hora. Conocido este detalle, los funciona
rios de Correos protestaron enérgicamente, argumentando que las con
diciones de su trabajo nocturno eran mas penosas en los vagones postale:
que en las salas de fiestas y, sin embargo, su indemnizacién. era solamente
de treinta francos. La reclamacion parecia logica, pero entonces alzaror
su voz los aduaneros, ya que su trabajo a la intemperie es aun mds des
agradable que en los vagones de ferrocarril. A la polémica se afiadieror
a countinuacion los gendarmes... .

Se trata, en suma, de resucitar el viejo problema de las equivalencia:
v clasificaciones, que se habia creido definitivamente resuelto con la re
visién de 1948. Pero con la anécdota sélo queriamos poner de relieve Ic

" que se decia al iniciar el epigrafe: una vez admitida la pesibilidad de

una desigualdad de sucldo en una misma categoria de la red indiciaria
cualquicr pretexto es bueno para iniciar una reclamacién. La precios:
solidaridad de los funcionarios se ha roto. La accion sindical se frag
menta en diversos grupos, y, aun dentro de un mismo grupo, se apreci:
facilmente una tensién interna que dificulta la homogeneidad y, po
tanto. la eficacia de la accion.

En el fraccionamiento sindical del funcionariado, determinados sin
dicatos. de izquierdas (C. G. T.), agrupando a quienes estan en las escalas
indiciarias mas bajas, atacan estas corruptelas, mas o menos justificadas
pero casi nunca legales; mientras que otros sindicatos (F. 0.) adoptan
una postura defensiva, que les garantiza la afiliacion de los funcionarios
privilegiados o situados en las escalas superiores.

Desde este punto de vista, el Estado—considerado como patrén—
sale con estos sistemas notablemente beneficiado, al perder su fuerza los
reclamantes. De aqui que intimamente oriente este sistema de indemni
zaciones, es decir, les opone una resistencia menos dura que a otras rei
vindicaciones que puedan tener mayvor trascendencia.

Ya hemos visto que, conforme al espiritu inspirador de la Ley de
1948, cualquier modificacién en las remuneraciones habia de tener una
doble fuerza expansiva: vertical y horizontal. La jerarquizacién debia
ser absoluta y los aumentos repercutibles a los inferiores, a los superio-
res y a los situados en la misma altura. Por el contrario, cuando se trata
de una indemnizacion de las Hamadas «propias», es decir, propias de un
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solo grupo de funcionarios, su imporic no se repercute sobre toda la
'red indiciaria y-el ahorro presupuestario es, por tanto, notable. Con
-este arbitrio, ademas, se consiguc acallar la voz de los grupos mas poten-
tes 0 mejor organizados que, una vez que se han apoderado de su parte
-del botin, ya no se sienten interesados por la suertc de los demas, desoli-
darizados de ella. El Estado defiende su Tesoro trinchera por trinchera
y no en el peligroso frente unido de la totalidad de los funcionarios. Es
mas, los que estan beneficiados, para conservar sus privilegios, se con-
vierten ficilmente en complices del movimiento retardatario.

En otras ocasiones, el interés dcl Estado por un grupo de funciona-
rios tiene distintas causas: su captacién para un objetivo determinado.
En los momentos de inquietudes sociales extremadas, los Cuerpos de Po-
licia son notablemente mejorados con relacién a los correspondientes de
sus mismas escalas, y lo mismo ha sucedido con los funcionarios de los
paiscs norteafricanos a partir de los conocidos acontecimientos alli sur-
gidos, cuando a Ja metrépoli ha interesado contar con una Administra-
cién satisfecha con el régimen y consciente de sus privilegios. En cual-
quier caso, la simple circunstancia de que la mayor parte de las remune-
raciones que venimos estudiando no salen de las cajas del Estado, es de
ordinario motivo mas que suficiente para que éste se desentienda prac-
ticamente de ellas, sin garantizar la legalidad de su percepciéon.

Relaciones con el sector privado.~—El art. 32 dcl Estatuto de Funcio-
narios dispuso que «el sueldo fijado para un funcionario que ocupe un
empleo de entrada debe estar calculado de tal manera que los ingresos
netos percibidos no sean inferiores al 120 por 100 del minimo vital».

La aparicién de este precepto alenté por un momento ilusionadas
ésperanzas en el sector de la Funcion Publica, que creyé habia de ga-
rantizarse su superioridad con respecto al sector privado, invirtiendo los
tradicionales. y al pareccr inevitables, términos de la relacién. En el
sector privado, por otra parte, se originaron algunas suspicacias, al en-
tender también que se creaba una situacién de privilegio.

Pero una cosa es el minimo vital y otra el salario minimo de un obre-
ro. Inmediatamente la realidad se encargé de aclarar todos estos espejis-
mos. y todos los estudios que se han realizado sobre el particular estdn
conformes en demostrar que es inferior la remuneracién de los funcio-
narios publicos que la de los trabajadores del sector privado e, incluso,
-del nacionalizado.

Como las pequeias ventajas que se reconocen a los funcionarios—se-
guridad. relevaneia social—no compensan en modo alguno esta inferio-
ridad economica y, como, por otra parte, la estructura administrativa y
de empleos no permite una «osmosis» entre ambos sectores (como sucede
con toda facilidad, por ejemplo, en los Estados Unidos), el funcionario,
que no admite su situacion de inferioridad y no ve posibilidad de li-
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brarse de ella buscando ocupacién en otros lugares, reacciona siempre de
alguna manera contra esta situacién injusta. El fendmeno mas conocido
es el de la disminucién en el rendimiento del trabajo—objetivo facil de
toda critica—que, a su vez, produce por reflejo una proliferacién de
funcionarios. Si bien, a este respecto, ha de reconocerse que la disminu-
cion del rendimiento no esta solamente ocasionada por esta remunera-
cién deficiente, sino también por la rigidez de las escalas y por una va-
loracion inadecuada .de los rendimientos, que priva de estimulos al
trabajo.

Dejando aparte éstos y otros fenémenos de igual origen, como es el
de la dedicacién simultinea del agente a otros trabajos extrafios a la
Funcién Piblica, queremos aqui subrayar cémo estas diferencias en re-
lacion con el sector privado son causa ordinariamente de los ingresos que
nos vienen ocupando: el funcionario, consciente de su inferioridad, pro-
cura compensarla con estos medios, una vez que tiene cerradas otras vias
legales.

" El resultado el siempre una agresién al particular, aunque asi no le
quieren reconocer los autores franceses, que sistematicamente denominan
estos ingresos como «procedentes de otros organismos distintos decl Esta-
do o de un organismo distinto del que paga el sueldo base» (10). En el
caso antes descrito con algun detalle, puede juzgarse efectivamente que
se trata de una subvencién concedida por las Corporaciones locales; pero,
en ultimo extremo, es el particular, es el contribuyénte quien sufraga
estos gastos. Asi vamos a apreciarlo con un ejemplo mas claro: Los co-
misarios de Policia, cuya presencia es obligatoria en las inhumaciones,
reciben por cada desplazamiento una «dieta de cementerio», que les paga
directamente la Municipalidad ; ahora bien, su importe es afiadido por
ésta a la cuenta de las tasas que se imponen a los particulares por estos
permisos. Independientemente de quien ahone directamente el importe
de todas estas remumeraciones a los funcionarios publicos, es el ciudada-
no, pucs, el que soporta su carga.

En el -sentido reivindicatorio a que aludiamos antes, la actitud del
funcionario a este respecto es justa, puesto que viene a combatir la in-
justicia social que le posterga; pero, a la postre, los resultados tampoco
son nada satisfactorios desde el punto de vista ético, porque introducen
en la Funcion Publica el peligroso elemento de la arbitrariedad, princi-
pio incompatible con el Estado. GoETHE decia que preferia la injusticia
al desorden; a aquellos tiempos han sucedido otros y los franceses ya no
admiten que la injusticia se encubra bajo el orden. De aqui que no falten
argumentos a quienes se benefician con los extraordinarios ingresos que
se perciben ajenos al sueldo.

Sin ser ésta la ocasién de adentrarnos en su analisis, debemos subra-

(10) Francgeis Perroux: Ob. cit., pag. 78.
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yar también la excepcional importancia v relacion que tiene con el tema
el estudio de las circunstancias histéricas y constitucionales que fuerzan
al Estado a abandonar-—a dejarse conquistar—una de sus mas analiena-
bles prerrogativas. el sefialamiento de la remuneracion de la totalidad
de sus funcionarios, en manos de algunos de ellos, que a su arbitrio las
reparten; asi como las interesantes cuestiones de su legalidad, desde el
momento que la mayor parte de ellas constituyen agresiones flagrantes,
si bien encubiertas, al derecho constituido.

ALEjanpro NIETO
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