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Dr Jean-Michel Eymeri
Maitre de conférences, |IEAP

Introduction

En France, on se complait depuis des années a évoquer
“I"exception francaise” ou les exceptions francaises,
réelles ou supposées. Au nombre de celles-ci, il en est
une qui S'impose encore et toujours au premier regard
comparatiste: la place considérable — tant au plan
numérique qu’en termes de pouvoir — qu’occupent
I Etat et la sphere publique dansla société francaise, et
ce alors méme que les années 80-90 ont vu la fin du
“dirigisme” traditionnel.* Ainsi la Fonction publique,
prise au sens large, constitue-t-elle une armée de
5.372.100 agents, représentant pas moins de 24% de la
population active occupée.? Or si elle se caractérise par
le“systéemedelacarriere’, par opposition au “ systeme
del’emploi” al’américaine, cen’ est paslasaprincipale
spécificité, puisque aussi bien la majorité des
administrations des Quinze partici pent plusoumoinsde
cemodeledelacarriére. Enrevanche, il est uneexception
remarquable de I’ administration frangaise que I’ on ne
retrouve, et encore aun moindre degré, qu’ en Espagne:
il s'agit del’ existence des corps de fonctionnaires. La
notion decorpsplongesesracinesloindans|’ histoirede
I’ Europe, puisque ¢’ est au Moyen Age qu’ est apparu le
modéle des corporations ou corps d'état, la notion
méme étant issue de la théologie catholique ou I'on
parle de “corps mystique’ pour désigner |I'Eglise et
d'“universitascorporatio” chez Saint Thomasd' Aquin,
I’Universitasétant définiedesle X|11émesiéclecomme
“tout ensembled’ hommesrassemblésenunseul corps’ .2
Quant aux corps administratifs stricto sensu, ils
apparaissent en France quelques siecles plus tard avec
lesintendants (lointains ancétres des préfets) et surtout
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lecorpsdesingéni eursdesPontset Chaussées, créésous
LouisXV en1747,*et qui existetoujours. C' est toutefois
I’oceuvre d'organisation administrative réalisée par
Napoléon 1 qui a donné aux grades et aux corps,
ensembles hiérarchisés de grades, leur extension dans
I’administration civile apartir du modéle militaire. Les
grades, qui existent danslesarméeseuropéennesdepuis
I’ Antiquité gréco-romaine, ont en effet été généralisés
sous le Consulat et I’'Empire ... en méme temps que
Napoléon dotait tous les fonctionnaires civils d’'un
uniforme! Quant alanotion decorps, ellen’ est passans
analogies avec I’ existence d’ armes au sein de I’ armée
(I"'armedelacavalerig, I'infanterie, I artillerie, legénie
militaire, etc.), ayant chacuneleur “ écoled’ application”
(entout casen France), leurscompétences, leursrituels,
leurstraditions, voireleurs*espritsdecorps’ spécifiques.
Or ce phénomeéne existe encore aujourd hui dans la
plupart desarmées européennes, si bien quelesEtatsde
I UE connai ssent, souvent sanslesavoir, un phénomene
proche des corps administratifs a la frangaise mais
limité au segment militaire de leur administration
publique!®

Héritage historique multiséculaire, les corps de
fonctionnaires frangais n’ en constituent pas moins une
réalitétrésvivace, commel’ atteste leur nombre actuel,
qui s’ éléve a 1.700 corps environ.

Jacques Ziller (un des précédents représentants
francais a I'lEAP) résume bien I'importance de ce
phénomene des corps et laperception quel’ on s'en fait
al’ étranger: “On peut direquetoutel’ organisationdela
Fonction publique francaise, les recrutements, les
carrieres et les rémunérations reposent en derniere
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analysesur | existencedecescorps|...]. Cesystemeest
inconnuailleurs]...] et est tréssouvent considérécomme
une source derigiditésencombrantesdansledroit dela
Fonction publiquefrancaise”.® Prolongeant |’ argument-
ation de notre prédécesseur, cet article se propose de
dissiper certains con-
tresens d’'analyse sur
I’administration fran-
calsequi résultent quasi
inéluctablement de la
complexité de ce
systéme des corps pour
qui N’ enest pasfamilier:
on voudrait défendre
I’idée, somme toute trés simple mais qui correspond
exactement a la réalité, que |'organisation de
|”administration francaise en corps se caractérise par
une subtile dialectique de rigidités et de souplesses.

On montrera cette dialectique du réel al’ oeuvre en
quatre temps, qui seront autant de perspectives
complémentaires sur les corps et leur place centrale
dans I’ appareil étatique: I’ administration francaise est
en effet un ensemble de corps (1), une hiérarchie de
corps (2), un monde de corps (3), et un espace de
mobilité entre corps (4).

L’administration francaise, un ensemble de cor ps
I1 estimportant de comprendre quelescorpsforment en
France le socle de la Fonction publique. Le statut
général desfonctionnairesdel’ Etat’ exprimeclairement
puisgu’il énonce comme une vérité révélée: “Les
fonctionnaires appartiennent a des corps qui com-
prennent unou plusieursgrades’.” Ainsi |’ appartenance
d’unfonctionnaireal’ administration est médi atisée par
son appartenanceaun corps: tout fonctionnairefrancais
appartientauncorps, et nul N’ alaqualitédefonctionnaire
en France s'il n'est “titularisé dans un corps’, selon la
formule consacrée. L’ administration francaise est donc
un ensemble de corps.

Mais qu’est-ce au juste qu’un corps de fonction-
naires? Le statut général des fonctionnaires de I’ Etat,
dansson“ Chapitre | V: Structure descarrieres’, répond
par une définition de principe: “Les corps groupent les
fonctionnaires soumis au méme statut particulier et
ayant vocation aux mémes grades’ .8 Et René Chapus,
dans son manuel de référence de droit administratif, de
préciser: “ Il faut comprendrelaformul e précitéecomme
signifiant que les corps groupent des fonctionnaires
appel ésafairelamémecarriéreen concourant entre eux
pour I avancement” .° Ontient lalesdonnées-clé: statut,
corps, carriere, grade, emploi.

Enpremierlieu, onaaffaireen FranceauneFonction
publique de statut, ce qui signifie deux choses. Tout
d'abord, selon |’ article 4 delaloi de 1983 portant statut
général, “le fonctionnaire est, vis-a-vis de I’admi-
nistration, dansunesituation statutaireet réglementaire”,
c'est-a-dire que ses conditions de travail sont
exclusivement régies par ledroit public unilatéral (lois,
décrets, arrétés), par opposition au model edu contrat de
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la Fonction publique.

travail avec accord mutuel desvolontésdel’ employeur
et del’employéqui régit touslessalariésordinaires. La
principal econséguenceest quelesfonctionnairesn’ ont,
en théorie, aucun droit acquis au maintien de leur
situation, qui peut étre modifiée a tout moment:°
souplesse officielle,
donc. En cela, I'admi-
nistration francaise ne
se distingue guere des
autres pays européens,
qui ont tous au moins
unepartiedeleursfonc-
tionnaires régis par un
statut de droit public a
caractéreunilatéral .** Enrevanche, laFranceappartient,
avec |’Espagne, le Portugal, et quelques autres, a un
groupe de pays ou |'extension de ce statut de
fonctionnaire parmi les agents du secteur public est trés
large: conformément aux principes de |I'égalité
républicainehéritésdelaRévolutionde 1789 et consacrés
par lallléme République (dans|es années 1880-1905),
la qualité de fonctionnaire est indépendante de
I"importance des fonctions confiées et s applique aussi
bien aux conseillers d’Etat qu’'aux infirmieres des
hopitaux ou aux chauffeurs de voitures officielles. Le
modele francais s oppose sur ce plan tant au modele
britannique, ol la qualité de civil servant est bien plus
restrictivement octroyée, qu’au modéle alemand de
distinction hiérarchique entre les Beamten chargés de
fonctions de puissance publique et les personnels
subalternesrégispar ledroit contractuel. De surcroit, la
France résiste treés largement au mouvement vers la
“contractualisation” et la “privatisation” du statut des
agents publics qui affecte maints pays européens, du
Danemark des années 70 al’ Italie de la fin des années
90.

Lefait quelaFrance possede une Fonction publique
de statut a une seconde signification: I’ existence d’un
“statut général”, i.e. d' untextelégislatif commun fixant
I’ ensembl e des regles applicables aux fonctionnaires et
manifestant I’ unité de la Fonction publique. L’ élabor-
ation du premier statut général des fonctionnaires en
1946 a marqué de ce point de vue une avancée
considérabledel’ histoiredel’ administration francaise,
par opposition alasituation antérieure d’ une mosaique
de textes incohérents. Un second statut général, trés
prochedu précédent, aétéadoptéen 1959 al’ avenement
delaVéme République. Quant a son remplacement par
lesloisde 1983, 1984 et 1986 formant I’ actuel statut, il
a été motivé par la nécessité de s adapter a la vaste
décentralisationalorsréaliséetout enréaffirmant|’ unité
dans la pluralité de la ou des fonctions publiques. En
effet, laFranceapour I’ heuretrois Fonctionspubliques,
régies par des dispositions communes et trois statuts
généraux (largement similaires au demeurant): la
Fonction publique civile de I'Etat (i.e. tous les
fonctionnairesadministratifs—quel quesoit leur niveau
hiérarchique —, les enseignants, les corps techniques
d’ingénieurs, etc., auxquel sserattachent, avec quel ques
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particularités, les militaires et la magistrature); la
Fonction publique territoriale (régie par un principe de
parité avec celle de I'Etat et par un principe d’ unité,
alorsméme qu’ ell e est composée de tous | es agents qui
sont au service des 22 régions, 100 départements et
environ 36.000 communesdeFrance); enfinlaFonction
publique hospitaliére (infirmiéres pour |’ essentiel, et
non les médecins).

Trois statuts généraux donc...et une multitude de
statuts particuliers. En
effet, puisque I’admi-
nistration francaise est
un ensemble de corps,
chacun de ces corps est
doté d'un statut parti-
culier (pris par décret
aprés avis du Conseil
d’Etat) qui manifeste
I"identitéjuridiquecom-
munedesfonctionnaires
qui le composent.
Adaptant et complétant
les reégles du statut
général, chague statut
particulier précise ainsi les modalités du concours de
recrutement et de la carriére propres a un corps.

En effet, lemodel e frangai sde Fonction publique se
caractérisenotamment par deux princi pesfondamentaux:
le principe que “les fonctionnaires sont recrutés par
concours’*2 (sur épreuves ou, beaucoup plus rarement,
sur titres et travaux antérieurs); et le principe de la
carriére qui, traditionnellement opposé au “ systéme de
I’emploi” a I’américaine (pratiqué en Europe par les
Pays-Bas, le Danemark, la Suéde, la Finlande, et dans
unebien moindremesure, le Royaume-Uni et |’ Italie), 3
donne aux fonctionnaires d'une part la garantie de la
permanencedeleur état jusqu’ alaretraiteet d’ autre part
un droit al’ avancement dans leur corps.

Toutefois, cequ’ untel systémebureaucratiquedela
carriere, dont la France est traditionnellement avec le
Royaume-Uni et I’ Allemagne un des pays-symbole,**
peut avoir d’ excessivement rigide en termes de gestion
des personnels est immédiatement corrigé dans le cas
francais par quatre souplesses organisées dans le droit
lui-méme.

La premiére de ces souplesses tient a un principe
fondamental, posépar laloi de1834relativeaux officiers
et étendu depuis lors a tous les fonctionnaires: la
séparation du grade et del’ emploi. Lefonctionnaire est
membre d'un corps, dans lequel il est titulaire d' un
gradequi lui appartient et/maisil occupetemporairement
un emploi qui demeure toujours a la disposition de
|”autorité hiérarchique qui, dans I’intérét du service,
peut le lui retirer. C'est par la possession (dont on ne
peut le priver hormis faute trés grave) d’ un grade dans
un corps que le fonctionnaire appartient a la Fonction
publique. La suppression de I’emploi qu’il occupe ne
peut donc pas entrainer son licenciement: par exemple,
tel administrateur civil (corps) de 1% classe (grade) qui
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... un principe fondamental, pose par la
loi de 1834 relative aux officiers et
étendu depuislorsatousles
fonctionnaires: la séparation du grade

et del’emploi.

est chef de bureau (emploi) peut étreprivé de cet empl oi
par une réorganisation administrative qui supprime ce
bureau; il est alors placé “en instance d' affectation”
jusqu'a ce qu'on lui confie un nouvel emploi. Le
fonctionnairen’ adonc aucune garantie de conserver tel
emploi: |’administration dispose en principe d'une
grande soupl esse dans | es affectations et les mutations,
tant fonctionnelles que géographiques, des fonction-
naires. || existe toutefois des garanties, qui résultent du
lien établi par chague
statut particulier entre
chaque grade du corps
gu’il régit et un en-
semble d’ emplois cor-
respondants que les
titulaires de ce grade
ont vocation a occu-
per.*® Encore faut-il
préciser que les em-
plois correspondant a
un méme grade juri-
digue ne sont bien sir
pastouséquivalentsen
fait. Mémesi lacarriere
consiste en des promotions de grade dans e corps, elle
consiste en pratique aussi en une succession d’ emplois
d’importance croissante agradeinchangé: pour unjuge
administratif, ¢’ est une” promotion” depasser dutribunal
administratif d’ Angers a celui de Paris, de méme que
pour un professeur de quitter un lycée de banlieue pour
unlycéedecentreville. Destraitsdefonctionnement du
“systemedel’ emploi” seretrouvent donc concrétement
dansunmodéledecarriéredansdescorps.'® Conjugaison
de souplesses et de rigidités encore et toujours. ..

D’ autant que, deuxiéme souplesse, ledroit organise
guelqueszonesqu’ il excepteofficiellement du principe
delacarriérepour lessoumettreau systemedel’ emploi:
c'est ce que I’ on appelle les “emplois fonctionnels”. 11
s agit tout d'abord d’ environ 700 postes alacharniere
du palitique et del’ administratif, appelés“emploisala
discrétion du gouvernement” et dont les occupants, qui
n’ ont méme pas a étre fonctionnaires, sont révocables
ad nutum: secrétairegénéral dugouvernement, directeurs
généraux et directeurs de ministeres, ambassadeurs,
préfets, recteurs, présidentsdegrandsétablissementsou
entreprises publics, etc. Relévent aussi du registre des
emplois fonctionnels, mais avec des garanties hien
supérieures de non-poalitisation et d’ appartenance de
75% des intéressés au corps des administrateurs civils,
les emplois d encadrement supérieur des ministéres
(sous-directeurs, chefs de service, directeurs-adjoints),
qui sont pourvus par lavoie du détachement (cf. infra).
Pour éviter la tendance a I’incrustation dans de tels
postes, unrécent décret du21 février 2000vientd' ailleurs
de limiter a deux périodes de trois ans consécutives
I’ occupationd’ unmémeemploi fonctionnel, manifestant
uneconvergenceeuropéennepuisque, parmi lesQuinze,
“lerecoursest deplusen plusfrégquent alatechniquedes
affectations a durée limitée ou ‘ mandats' " ./
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L atroisiemesouplesseconcernelaFonction publique
territoriale, dotée en 1984 d' une variante de systeme de
carrierealorsqu’ ellerelevait jusquelad’ unevariantede
systéme de I’emploi. On n'y a toutefois pas créé des
corps stricto sensu maisdes“ cadresd’ emplois’, qui en
sont trés proches mais présentent une remarquable
soupl esse de recrutement: alors que les corps de I’ Etat
sont recrutés par des
concours qui débouch-
ent sur un classement
par ordre de mérite des
candidats regus qui
s'impose a I’adminis-
tration, laquelle est
obligéedelesnommer,
et dans |’emploi qu'ils
ont choisi, les candidats recus aux concours de
fonctionnaires territoriaux sont inscrits sur des listes
al phabétiquesd aptitudeparmi lesquelleslescollectivités
locales, envertudu principedeleur libreadministration,
choisissent qui leur plait, si bien quelesintéressésn’ ont
pas la garantie d' étre nommeés.

Quatrieme souplesse enfin, |I"’administration se
réservebiensirlapossibilitéderecruter descontractuels
dedroit public, qui n’ éant pasfonctionnairesnerel évent
pas du systeme des corps et de la carriére, mais d’un
systeme de |I’emploi. Ce phénomeéne est surtout
dével oppédansdescatégoriesinférieureset spécifiques
(ouvriers d' Etat, soldats et marins engagés,...) €t, de
plus en plus, a des niveaux trés supérieurs pour des
empl oisnécessitant uneexpertisehautement spécialisée
(juristes de droit européen ou de droit civil,
programmateurs informatiques, etc.), mais rares sont
les cas dans les emplois intermédiaires.

Cette remarque fournit une entrée en matiére au
théme suivant, qui est celui de la hiérarchisation
administrative.

L’administration francaise, unehiérar chiede cor ps
L " administrationfrancai secompte1.700 corps, nombre
tresexcessif quel’ on s emploiedepuisplusieursannées
aréduire par des regroupements car beaucoup d’ entre
eux ne comptent qu’ un nombre ridicule de membres (5
par exemple pour le corps desinspecteurs généraux des
bibliotheques), alors que, par ailleurs, les 25 corps les
plusnombreux (avecen
téte celui des profes-
seurs certifiés de I’ en-
seignement secondaire,
fort de 221.213 mem-
bres) totalisent 79% de
I’ensemble des fonc-
tionnaires civils.’®
Hiérarchisés par la
taille, ces s nombreux
corps le sont aussi par
le droit, en termes de
prestige comme de
rémunérations. |Insti-
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L’administration francaise compte

1.700 cor ps, nombre tres excessif.

Trois grands cor ps administratifs ... et
deux grands cor ps techniques ...
occupent “les sommets de I’ Etat” en

France.

tuée en 1946, |a hiérarchisation en quatre catégories de
tous les corps repose sur le seul critére du niveau de
recrutement, cequi renseignesur I’ extrémeval orisation
destitres scolaires en France.” Appartiennent ainsi ala
catégorie C (récemment fusionnée avec lacatégorie D)
les corps recrutés a la fin des études primaires ou au
coursdesétudessecondaires. L esplusnombreux sontle
corps de maitrise et
d’application de la
policenationale(agents
de police), celui des
adjoints administratifs
des services décon-
centrés de |'Etat (em-
ployés de préfecture,
etc.) etcelui desouvriers
d entretien et d' accueil des écoles, colleges et lycées.

Relevent de la catégorie B les corps recrutés au
niveau du baccalauréat de I’ enseignement secondaire.
Les plus nombreux sont celui des instituteurs et, loin
derriére, lescorpsde contréleursdesimpdts et du trésor
public, et le corps des officiers de police. On peut citer
aussi les secrétaires administratifs (employés
intermédiaires, a ne pas confondre avec les sténo-
dactylographes) des ministeres et des collectivités
locales.

Sont classés en catégorie A lescorpsrecrutés parmi
les diplomés de I’enseignement supérieur. Les plus
nombreux sont de loin les divers corps enseignants du
primaire, du secondaire et desUniversités. C'est aussi a
cette catégorie qu’ appartiennent les corps d’ ingénieurs
(destravaux publicsdel’ Etat, destél écommunications,
etc.) et autres corps techniques supérieurs, tels les
conservateurs du Patrimoine ou, dans un autreregistre,
les commissaires de police. Parmi les corps d’' admi-
nistration générale, citons les inspecteurs des impots,
les attachés d’administration centrale, le corps
interministériel des administrateurs civils, celui des
préfetset, plusgénéralement, touslescorpsrecrutésvia
I”Ecole nationale d’ administration (ENA).

C'est a ce point qu'il faut opérer une distinction
supplémentaire, qui n’est pas juridique mais
sociologique: cellequi sépareles* grandscorps’ detous
les autres corps supérieurs. Héritiers de I’ Histoire et
fruits de stratégies collectives délibérées, trois grands
corps administratifs
recrutésparmi leséléves
les mieux classés de
I"'ENA — le Conseil
d’ Etat, I’ Inspection des
finances et la Cour des
comptes — et deux
grandscorpstechniques
recrutésparmi leséléves
les mieux classés de
I’ Ecolepolytechnique—
lesingénieursdesMines
et les ingénieurs des
Ponts et Chaussées —
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occupent en effet “les sommets de |’ Etat” en France.?

A cette hiérarchie de prestige, qui recoupe bien sir
une hiérarchie de nature des emplois confiés, fait écho
une hiérarchisation trés précise des rémunérations qui
sont déterminées en fonction du corps, du grade et de
I’échelon (hormis pour les emplois fonctionnels et les
contractuels). L esrémunérations ne sont pas exprimées
directement en francsmaisen pointsd’indice. En effet,
depuis 1948 existe une “grille indiciaire” commune a
tous les fonctionnaires, qui s étage aujourd hui de
I"indice réel 161 al’'indice 819, lavaeur en francs du
point d'indice étant
déterminée deux fois
par an par le gouverne-
ment (ainsi, au 1* avril
1999, I'indice 250,
minimumdetraitement,
correspondait 26.900 F
bruts par mois, et
I'indice 819 a 22.630
F). Chaguecorpssevoit
affecter d’un indice de
début de carriére, cor-
respondant au premier
échelon du premier grade du corps, et d’'un indice
terminal relatif au dernier échelon du grade le plus
élevé, entre lesquels s étalent les traitements de
I”ensemble du corps (le corps des instituteurs s étage
ainsi del’indice 337 al’indice 513).

Cette grille d'indices-chiffres a été surmontée en
1957d unegrilled’ indices-lettres* horséchell€”, partant
delahors échelle A (24.286 F bruts par mois en 1999)
pour monter jusgu’ alahors échelle G (41.416 F). Elle
concerne 36.000 personnes, dont seulement 5.000 trés
hauts fonctionnaires qui débutent leur carriére en hors
échelleet 31.000 qui I’ atteignent, tel slesuniversitaires,
en cours de carriere.

Ce systéme de la grille générale a la vertu de la
transparence mais le défaut d'établir une mise en
équivalence générale entre les grades de corps tres
hétérogenes aux missions tres différentes et a I’ utilité
socialetresinégale. Larigidité de cette grille, associée
ala puissance syndicale, a ainsi souvent abouti a des
blocages ou a des contagions lorsque, notamment lors
deconflitssociaux, tel corps obtient desaugmentations
de traitements dont les corps de niveau indiciaire
équivalent demandent immédiatement a bénéficier,
méme s leur métier n’a rien a voir (augmenter les
salairesdesinfirmiérespeut ainsi entrainer unelevéede
revendications des agents de police, ou inversement).

Pour contourner larigiditédecettegrilleet redonner
unesouplessedegestionsalariale, lapratiqued’ accorder
des primes variées s est du coup développée, au point
d’ engendrer un véritable imbroglio trés occulte dans
lequel plus personne ne sait qui gagne quoi. En effet,
certainesprimessont accordéesatout un corps, d’ autres
sont attachées a I’ occupation de tel emploi, d’autres
enfin sont accordées ratione personae. S'y surgjoute,
depuis les “accords Durafour” de 1990, une nouvelle
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Cesont donc, atraversla
hiérarchisation entre corps
administratifs, des hiérarchies sociales

plus globales qui se jouent.

bonification indiciaire (NBI), ces points d’indice
supplémentaires étant réservés aux emplois supérieurs
ou aforte expertise. Aufinal, le“régimeindemnitaire”
des uns et des autres est donc fort disparate: tres
défavorablepour touslescorpsenseignants, qui forment
les gros bataillons de la Fonction publique (9% en
moyennechezlesinstituteurs, 10% chezlesprofesseurs
d’ Université), il est favorable pour lespoliciers (26% a
33% derémunération supplémentaire) oulesmagistrats
(38%), et extrémement favorable pour les ingénieurs
des corps techniques (46% en moyenne), les
administrateurscivilset
les grands corps admi-
nistratifs (48%). En-
core ces taux ne sont-
ils gu'une moyenne:
dans le cadre de nos
recherches sur les ad-
ministrateurscivils, on
a pu ainsi constater
gu’ unsous-directeur ou
un chef de service bien
notés doublent leur
traitement debasegréce
aux primes, d’ autant que celles-ci ne sont pas soumises
aux prélévements sociaux (un sous-directeur confirmeé
a la Direction de la Concurrence du ministéere des
Financesgagneainsi, primescomprises, 45.000 F nets) .

Un tel recours massif aux primes est une souplesse
qui permet de privilégier tel type de corpset de métiers,
notamment de maintenir voire d’ accroitre lahiérarchie
(propre ala France par opposition a ses grands voisins
européens) entreles corps de praticiens et de dirigeants
recrutés par I’ ENA et Polytechnique, seuls qualifiésde
“hauts fonctionnaires’, et les corps d' universitaires ou
dechercheurs, pourtant positionnésaux mémesniveawx
de traitement indiciaire. Ce sont donc, a travers la
hiérarchi sationentrecorpsadministratifs, deshiérarchies
sociales plus globales qui se jouent.

S'y surgjoutent deshiérarchiesplussubtiles, propres
atel secteur. C'est ainsi quel’ enseignement secondaire
connait unesummadivisio entrelessimples professeurs
certifiés et ceux qui ont réussi le sélectif concours de
I’ agrégation: pour faire exactement le méme travail
dansles mémes établissements, |es professeurs agrégés
sont payés mieux et astreints a fournir moins d’ heures
decoursquelescertifiés. Quant alahauteadministration
issuedel’ ENA, elleconnalt aussi desubtileshiérarchies
entre les corps, qui résultent du prestige inégal, des
perspectives de carriereinégales, del’intérét inégal du
travail (entermesde contenu comme derémunération).
Ces hiérarchies se perpétuent a travers les choix des
élévesdel’ ENA selonleur rang au classement desortie:
les trois grands corps (Consell d Etat, |nspection des
finances, Cour des comptes) sont toujours choisis par
les premiers, les “petits grands corps’ (Inspection
générale de I’ administration et Inspection générale des
Affaires sociales) par les suivants “en sandwich” avec
les plus beaux postes du corps diplomatique et de celui

http://eipa.nl



dessous-préfets. Puisvient |ecorpsdesadministrateurs
civils, lui-méme tres hiérarchisé depuis les “quasi-
grands corps’ que sont la Direction du Trésor et la
Direction du Budget, puis les autres beaux postes des
Finances, jusqu’aux ministeres peu prestigieux tel
I”Education. Quant aux corps des tribunaux admi-
nistratifs et des chambres régionales des comptes, ils
sont choisis pour |’essentiel par le dernier quart des
éléves. Ainsi Iadministration delaFrance républicaine
del’ an 2000, toujourssi hiérarchisée, n’ est-ellepassans
faire penser ala“société d’ ordres’ del’ Ancien régime
a laguelle la relient encore des liens, dégagés par
Tocqueville, qui enjambent la Révolution de 1789.%

L’administration francaise, un monde de cor ps
Enraison alafoisdesataille et de son rle-clé donc de
larichesse de sesinterrelationsavec tousles secteursde
lasociétéfrancaise, I" administration constitueen France
un véritable “monde socia” en soi, au sens de la
sociologie interactionniste d’ Anselm Strauss.?

Or ce monde est lui-méme éclaté en une multitude
de sous-mondes, distincts sinon étrangers voire
antagonistes. Pierre Sadran souligne ce paradoxe
caractéristiquedel’ administrationfrancaise: “ Comment
peut-on contester le caractére hyper-centralisé de
I”appareil administratif en France? Mais comment ne
pas étre frappé auss par |’ extraordinaire hétérogénéité
de cet ensemble? Le processus de segmentation et de
diversification y est
constamment a I’ oeu-
vre’ 2 Defait,lesriches
et nombreux travaux
d' analysedespolitiques
publiques produits en
France depuis plus de
vingt ans présentent
tousI'image de“I’ Etat
enaction” commecelle
d'un Gulliver empétré
dansles contradictions
d’'une “administration
enmiettes’ ouleslogiquescorporatives et corporatistes
pesent d’un poids déterminant.?

En effet I’administration francaise, considérée
comme un tout, est en réalité un espace mosaique
d'institutions et de corps.

Précisons |le propos. Toute institution, que ce soit
une macro-institution (I’ Ecole, I’ Armée, les Impbts, la
Justice, etc.), uneinstitution ataillehumaine (le Conseil
d’Etat, I’Opéra de Paris, la Direction du Budget,
I’Université de Paris | Panthéon-Sorbonne) ou une
micro-institution (Ie bureau FP6 chargé delagestion de
|” encadrement supérieur alaDGAFP, par exemple), est
forméed’ un ensemblematériel d’ élémentsconstitutifs:
deshbétimentset leur mobilier; descompétences plusou
moinsofficiellement définiesd’ olrésultent desactivités
concrétes; des dossiers et des archives; etc. Toute
institution se donne donc a voir comme un “monde de
choses’ tangibles. Enoutre, alasuitede JacquesL agroye,
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L e plus souvent, la culture d’une
institution se confond pour |’ essentiel
avec la culture professionnelle du corps

qui la peuple ou la domine.

on considere que “toute institution se présente d’ abord
commeunensembledepratiques, detachesparticuliéres,
derites et de regles de conduite entre personnes. Mais
une institution est aussi I’ ensemble des croyances ou
des représentations qui concernent ces pratiques, qui
définissent leur signification et qui tendent a justifier
leur existence. C’ est par leur doubl einscription dansdes
pratiques et des croyances qu'on appréhende les
institutions’.® En somme, toute ingtitution existe a
I” état de culture institutionnelle mobilisée au quotidien
par ses membres — la culture étant entendue ici, a la
maniére de |I’anthropologie, comme un ensemble
d’idéalités et de pratiques concretes.?”

Quant aux corps administratifs, on peut les définir
au plan sociologique avec Marie-Christine Kessler
comme “une méme profession qui rassemble des
individus en un ensemble cohérent.[...] Ils sont soudés
par desrites, des modes de recrutement communs, une
méme vision collective d’ eux-mémes. [...] Tous les
corps procedent d’'une méme essence: ils allient
I’ exercicedesolidaritésinterneset d’ unecertaineégalité
ala soumission aux ordres d’une téte[...] Les corps
possedent des caractéristiques propres|...] qui en font
des micro-sociétés dotées de personnalités parti-
culieres’.?® Unis par leur “esprit de corps’ — notion si
typiquement frangaise qu’ elle est employéetelle quelle
dansplusieurslangues européennes, dont I’ anglaiset le
néerlandais —les membres d’ un corps participent donc
de la méme culture
professionnelle ou cor-
porative.

C'est acepoint que
se nouent les fils entre
I’ administrationcomme
monde d'institutions et
commemondedecorps.
Eneffet, leplussouvent,
la culture d'une insti-
tution se confond pour
I’ essentiel avec la cul-
ture professionnelle du
corps qui lapeuple ou ladomine, tant il est vrai qu’ une
institutionn’ existequedanset par ungrouped’individus
qui la portent. Dans certains cas, I’ osmose est parfaite
entrel’institution et lecorpsqui lui prétevie, au point de
s'inscrire dans lalangue: quand on dit par exemple“le
Conseil d' Etat”, ondésigneindistinctement |’ institution
et les membres du corps. La plupart du temps, une
institution est peuplée de plusieurs corps et cependant il
est clair que I’un d’ entre eux seulement est “I’ame de
I'institution”: le corps des officiers dans I’'armée, le
corps enseignant dans I’ Education nationale, le corps
desconservateursdu patrimoine aux Muséesde France,
etc. Tel estlecasleplusfréquent. Plusrare, il seproduit
enfinqu’ unemémeinstitutionadministrativesoit animée
par plusieurs corps qui soit se la partagent en plus ou
moins bonne intelligence soit se la disputent (corps
préfectoral et policiers au ministere de I’ Intérieur,
ingénieurs des Ponts et Chaussées et ingénieurs des
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Travaux publicsal’ Equipement, magistrats du siege et
du parquet a la Justice, inspecteurs des finances,
administrateurs civils et administrateurs de I'INSEE
aux Finances, ingén-
ieursdu génierural, des
eaux et des foréts et
corpsdesvétérinairesau
ministére de I'Agri-
culture,...).

Encore faut-il pré-
ciser, car la souplesse
seméleici auxrigidités,
gu’'un méme corps au
sens sociologique peut
étre composé de plus-
ieurs corps au sens
juridique: “le corps
préfectoral” est ainsi
composé du corps des
préfets, du corps des sous-préfets et d’ administrateurs
civils détachés comme sous-préfets; de méme “les
universitaires’ regroupent-ils le corps des professeurs
des universités et celui des maltres de conférences; et
“lespoliciers’ sontdivisésenun corpsdescommissaires
et un corps des officiers de police. Mais au-dela de
certains intéréts parfois divergents, il est clair que les
unset lesautresforment une commune corporation—au
sens de |’ Ancien Régime.

A l'inverse, car rien n' est simple, existent aussi des
corpsau sensjuridique du termequi nefont pascorpsau
sens sociologique. Le cas est rare parmi les corps de
catégorie A et B, mais on doit citer le corps
interministériel desadministrateurscivils, crééen 1945
sur le modéle du Civil Service unifié pour donner dela
cohérenceadesministéreséclatéset autonomes(naiveté
sans doute car Whitehall est tout aussi divisé que les
ministeresparisiens, avec deshostilitéset mépriscroises
comparables entre le Cabinet Office, la Treasury, le
Foreign Office, etc.). Denombreusesrai sonsexpliquent
gue les administrateurs civils ne forment pas un corps
véritable, maisl’ essentiel tient al’ hétérogénéité deleur
socialisation initiale et continue. En effet, pour que les
membres d’un corps aient la méme culture pro-
fessionnelle, il faut qu’ilsaient regu lamémeformation
initiale et qu’ils partagent le méme*“learning by doing”
lié al’exercice quotidien d’ un métier commun. Or tel
n'est pas le cas des administrateurs civils, longtemps
trés hétérogenes par leur recrutement (les anciens
rédacteursd’ avant 1945 au départ, les énarques, les ex-
administrateurs des colonies intégrés dans les années
60, lesanciensattachésayant bénéficiéd’ unepromotion
interne, d'anciens officiers “dégagés des cadres
militaires’ parlaloi 70-2) et affectésdansdesministeres
qui sont chacun une “maison” administrative avec sa
culture propre ordonnée autour de métiers spécifiques.

Parmi lesnombreux corpsdecatégorieCenrevanche,
hormisquel quesgroupesal’identitécoll ectivefortement
affirmée telsles pompiersou les surveillants de prison,
il est clair que beaucoup de corps sont des cadres
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... C'est bien parce que son
administration est un monde de cor ps
gue la France a rencontré quelques
difficultés d’ ouverture aux

ressortissants communautair es.

juridiquesdegestiondepersonnel qui n’ existent quesur
le papier, sans qu’'aucun esprit de corps ni aucune
stratégie collective n’'unissent leurs membres. C'est
dans ces cas que le
model edescorpsatteint
ses limites, lorsque,
dupliqué a I’infini par
souci de paralélisme
des formes juridiques,
il structure des entités
artificielles, et lesrigi-
dités de gestion affér-
entes, sans qu’ aucune
réalité sociale ne les
justifie.

Quoi qu'il en soit,
C' estbienparcequeson
administration est un
monde de corps que la
Francearencontré quel quesdifficultésd’ ouverture aux
ressortissants communautaires. Bien que |I'un des
fondements de la Communauté européenne soit lalibre
circulationdespersonnes, doncdestravailleurs, | article
48, paragraphe4 du Traitéde Rome (article 39 du Traité
d’' Amsterdam) avait prévu que cetteregle ne serait “ pas
applicableaux emploisdans|’ administration publique’.
Aprés avoir respecté la lettre du Traité pendant vingt
ans, laCJCE s'est lancée a partir du milieu des années
70danslaconstructiond’ unejurisprudencetrésoffensive
—arrét Sotgiu (1974); arrét.sCommission/Bel gique (1980
et 1982), arréts Commission/Luxembourg (1996). 11 en
résulte une définition trésrestrictive des“ emplois dans
I’administration publique” réservés aux nationaux
comme“ des emplois qui comportent une participation,
directeouindirecte, al’ exercicedelapuissancepublique
et aux fonctions qui ont pour objet la sauvegarde des
intéréts généraux de I’ Etat ou des autres collectivités
publiques’, et une approche sectorielle qui poselalibre
circulation commelaregledanslaplupart dessecteurs®
et ne permet d’ exception que pour lesemploisde nature
régalienne (participation a la législation et au
gouvernement, diplomatie, défense, police, justice, et a
un moindre degré impots et finances publiques). Enfin,
par sacommunication du 18 mars 1988, |laCommission
arelayé cettejurisprudence adestination des Etats.* La
France, commesesvoisins, adonc entendu s’ adapter et,
suite au rapport Puissochet,®* a par une loi du 26 juillet
1991 introduit dans le statut général un article 5 bis
disposant que les ressortissants des Etats membres de
I"UE “ont accés aux corps, cadres d’ emploiset emplois
dont | esattributionssoit sont séparablesdel’ exercicede
lasouveraineté, soit necomportent aucuneparticipation
directe ou indirecte a I’exercice de prérogatives de
puissance publique de |’ Etat ou des autres collectivités
publiques’, renvoi étant fait aux statuts particuliersdes
corps pour décider de leur éventuelle ouverture. C'est
donc, conformément aux principes de la Fonction
publique francaise, une approche par corps qui a été
retenue, et non une approche par secteurs et emplois
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commedanslalogiquedelaCJCE et delaCommission.
Il est aremarquer que certainscorpsétaient déjaouverts
a toutes les nationalités avant 1991: les chercheurs
(1.200 sont étrangers sur 22.300), les universitaires de
tout grade (2.400sur 50.000) et lesmédecinshospitaliers
(7.000 sur 70.000).% Depuis lors s'y est gjoutée une
longueliste de corps, dont lamise ajour augmentée est
publiée réguliérement au Journal officiel: sont ainsi
ouverts aux Européens, dans la Fonction publique de
|” Etat, tousles corps d’ enseignement et de recherche et
les corps administratifs travaillant avec eux; dans la
Fonction publique ter-
ritoriale 43 cadres
d’ emploi sur55autotal;
dans la Fonction pub-
lique hospitaliére la
totalitédescorps; aquoi
il faut gjouter laplupart
descorpsdelaPoste et
de France Télécom
(dissociés de I’Etat
depuis quelques an-
nées). Conformément a
lalogique descorps, ce
sontjusqu’ aprésent des
corpsentiersqui ont été
ouverts, globalement.
Celaexpliquequ’ uncertainretardait étéprisconcernant
lescorpsd’ “ administrationadministrante” desministéres
et les corps d'ingénieurs d' Etat: en effet, il est évident
que certains attachés d’ administration centrale ou
ingénieurs des travaux publics ont “une participation
directe ou indirecte a I’exercice de prérogatives de
puissance publique’. Certains, mais non pas tous. la
nouvelleétapequesepréparedoncafranchirleministére
delaFonction publiqueest d’ ouvrir conditionnellement
cescorps, enécartant lesnon-nationaux desseulsemplois
qui tombent sous le coup de I’ exception. L’ ambition
claire est que soient accessibles, avant la fin 2000, les
corps d’adjoints administratifs, de secrétaires
administratifs et d’ attachés d’ administration centrale
qui forment I’ essentiel de la population des ministeres
parisiens. Touteladifficultétechniqueet tout I’ enjeude
pouvoir pour leministeredelaFonction publiqueconsiste
aélaborer untextegénéral qui définisseletyped’ emplois
réservé aux nationaux de fagon transversale et valable
pour tous les corps. A défaut d’une telle solution
interministérielle, il appartiendraitaladirectionjuridique
dechaqueministére derédiger cette clause danschaque
statut particulier de chague corps, ce qui aboutirait
fatalement a de choquantes contradictions du droit en
vigueur selon les cas. On est larenvoyé unefoisencore
aladialectique de I’ unité et/mais de la fragmentation
qui anime |I’administration francaise.®®* Au-dela
cependant, et en dépit delaclbture maintenue des corps
supérieurs et grands corps recrutés par I'ENA, dont les
membres exercent tous des “ prérogatives de puissance
publique”, diversspécialistestel Marcel Pochard, ancien
directeur général de |’ Administration et de la Fonction
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Lefond du probleme n’est pas que les
éventuels Européens intégrés dans les
corps soient étrangers (a la nation
francaise), c'est qu’ils soient étrangers

au corps...

publique, considérent quelamiseen oeuvreintégraledu
programme tracé par la CJCE et la Commission —avec
interdiction desdiscriminationsindirectes, équivalence
des qualifications et diplémes, valorisation des
expériences professionnelles passées, etc. — serait de
nature a porter gravement atteinte aux principes
fondamentaux de la Fonction publique francaise:
principes de I'unité, de la carriére et de la promotion
interne, et de I’organisation par corps.* La raison
profonde de telles réticences des hauts fonctionnaires
frangais nous semble résulter non d'un chauvinisme
attardé mais de I'im-
portance fondamentale
gue revét leur socia-
isation initiale dans les
grandes ou moins
grandes écoles: cette
socialisation est en
effet fondatrice de
I"identité collective du
ou des corps que forme
chaque école, et de
I"identité corporativeet
socialedesesmembres,
chez qui elle structure
unecommunevisiondu
mondeet d’ eux-mémes.
Chaguecorpsressembleauneconfrérieouaunefamille:
on en est ou on n’en est pas (...membre). Le fond du
problémen’ est pasqueleséventuel sEuropéensintégrés
dans les corps soient étrangers (a la nation frangaise),
C'estqu’ilssoient étrangersaucorps...c' est-a-direqu’ils
N’ aient pas été model és par des années de socialisation
corporativeinitiale. C' estlevieux problémedela*“ piece
rapportée” mal acceptée dans les familles.

Toutefois, comme rien n'est simple ici, bien que
I’administration soit en France un monde de corps
distincts vivant leur vie propre, il existe maintes
passerelles d’ un de ces sous-mondes al’ autre.

L’administration francaise, un espace de mobilité
danset entreles corps
La combinaison réalisée en France du modéle de la
carriere, pratiquéailleurset partout critiqué commetrop
rigide par les adeptes du “New Public Management” ,
avec une organisation spécifique par corps (dont on a
cependant signalé déja diverses souplesses) peut
apparaitre comme larecette assurée d’ un immobilisme
excessif. Or, au contraire, ce qui frappe tout spécialiste
de I’administration francaise est I’'importance que
prennent dans les carriéres des fonctionnaires les
phénomeénesdemobilité, ascensionnellecommelatérale.
Notre étude statistique du corps des administrateurs
civilsrévéleains que 28,5% seulement de sesmembres
ont commenceé et terminé leur carriére dans ce corps et
sur un desemploisd’ administration centrale qui sont la
raison d’ étre de ce corps.®

On va montrer que I'importance de la mobilité
ascensionnelle s explique par |’ existence généralisée
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des concours internes, qui sont une des clés de la
régulation de la Fonction publique en France, et dans
unemoindremesureet unautreregistre, par lemécanisme
du “tour extérieur”. Quant a la facilité des mobilités
|atérales, ellerésultedu régimetréssoupledespositions
statutaires.

Soit tout d’abord la mobilité ascensionnelle. Le
systéme francais des concours, des écoles de
fonctionnaires et des corps distincts est tres rigide au
sens ol c'est entre dix-huit et vingt-cing ans, par la
réussite ou I’ échec a tel ou tel concours, que se joue,
essentiellement sur des critéres d’ excellence scolaire,
une appartenance de corps qui va déterminer ensuite
trés largement le destin professionnel et social des
individus. L’ organisation de I’administration comme
de la société frangaise en général repose ainsi sur une
sélectiontresprécoced’ élitesadolescentes.® C' est bien
cequi lui est reprochéal’ intérieur del’ Hexagone, alors
gue les voisins européens admireraient plutét la forte
capacité de renouvellement et d’ acces de jeunes aux
postes dirigeants qui en résulte, et qui contraste avec
I” &ge beaucoup plus avancé des hauts responsables de
niveau équivalent dans les administrations anglaise ou
alemande notamment. N’a-t-on pas coutume de dire
qu'il est tres simple de reconnaitre le Francais autour
d'une table de réunion a Bruxelles car ¢’ est toujoursle
plus jeune?

Toutefais, il faut bien comprendre que les corps ne
sont pasdutout desespacesdecarrierefermésal’ entrée
denouveaLix venusen coursderoute: tout fonctionnaire
peut “sauter” d’'un corps al’autre grace aux concours
internes. En effet, un principe fondamental (qui fut
longtemps une obligation Iégale) est que | es corps sont
accessibles par un dou-
ble concours: I'un, dit
“externe”, est ouvert
aux jeunes étudiants
titulaires d'un certain
niveau de dipléme,
I"autre dit “interne” est
réservé aux fonction-
naires justifiant d'une
certaine ancienneté
(cingansengénéral, et dont ilsconserveront lebénéfice
dans leur nouveau corps, ou ils seront intégrés avec un
“reclassement indiciaire”) mais sans aucune condition
dediplémeet avec untyped’ épreuves (écriteset orales)
adaptées, donc réputées plus faciles que celles du
concours externe. Et ce mécanisme existe jusgu’ au
sommet puisque la prestigieuse ENA ouvre chaque
année ses portes aune grosse quarantaine d' “internes’.

Chacun peut ainsi, par la seule force de ses talents
(intellectuels, culturels et rédactionnels plus que
professionnels, il faut lereconnaitre et ¢’ est un deseffet
perversdu dispositif) gravir lahiérarchiedelaFonction
publiquesansapprobation deson supérieur hiérarchique,
sans proposition de ses tiers, sans appui syndical ou
patronage partisan, en s affranchissant des regles
d'avancement d’ échel onset degradescommedeslimites
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L es concour sinternes sont donc un
extraordinaire vecteur d’ ascension

sociale intragénérationnelle.

de son corps ou de ses réseaux professionnels...ce qui
est assez impensable dans le privé ou dans une autre
administration européenne. Ainsi, bien que la plupart
restent dans le méme sous-monde professionnel (le
soldat de 2¢ classe qui, viales concours, devient officier
et finit colonel; I’ instituteur qui devient inspecteur des
écoles primaires puis inspecteur d’ Académie-adjoint,
etc.), dautres, plus rares, changent véritablement
d’univers: certains préfets furent guichetiersalaPoste,
certains chefs de service de ministére ont commenceé
commeaide-magasi nier dansunecharcuterieindustrielle
a quinze ans avant d'entrer en catégorie D a la
Conservation des hypothéques (administration des
Impbts) de leur petite ville. Les concours internes sont
donc un extraordinaire vecteur d'ascension sociae
intragénérationnelle. Couplés avec |I’enseignement
public gratuit et son systémede bourses pour lesenfants
pauvres, vecteurs d’ ascension sociale intergénération-
nelle, cesconcoursinternesont constituéhistoriquement
un des instruments majeurs gréce auxquels I’ Etat
républicain adonné de la souplesse et fait “respirer” la
structure sociale assez rigide de la France. Mais ce
schématraditionnel semble se gripper depuisladouble
explosion danslesannées 70-80 du chémaged’ une part
et du nombre de diplémés du supérieur (la “ massifi-
cation” del’ Université) qui ont conduit aunecroissance
énorme du nombre de candidats aux concours
administratifs, d’ oliunesélectivitéaccrueet |’ apparition
duphénomenedu* surdiplémage”: tablant sur I’ existence
des concours internes censés leur permettre de gravir
“plusfacilement” lahiérarchieadministrative, beaucoup
de jeunes ont choisi de passer un concours inférieur a
leur niveau. Du coup, comme le signale Luc Rouban,
“prés des trois quarts
des candidats pour un
postedecatégorieC ont
le baccalauréat tandis
guelamoitiédescandi-
dats a des postes de
catégorie B ont une
licence”.¥ Le résultat
est que les concours
internes remplissent
beaucoup moins leur réle de promotion sociale des
sans-dipléme, et que méme les sur-diplomés ne
réussissent pas tous agravir et se trouvent piégés dans
des corps et emplois subalternes, avec d énormes
frustrationsalaclé.

Quoi qu'il en soit de ces difficultés récentes, les
concours internes sont une souplesse spécifique de
I’ administrationfrancaise, alaquelles gjoutelacréation
récente (1990-92) d'un “troisiéme concours’ al’ENA
et aux IRA (recrutement des attachés d’ administration
centrale): destinésadiversifier lerecrutement descadres
supérieurs administratifs, ces “troisiémes concours’
sont réservés aux diplémés du supérieur de moins de
guarante ans ayant exercé pendant huit ansau moinsun
métier en dehors de I’administration ou occupé un
mandat électoral local. Il s agit donc d'une originalité
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de peu d’importance au plan numérique.

Plus importante en volume mais de nature trés
différente est une autre souplesse de I’ acces a certains
corps: lerecrutement “autour extérieur” , traditionnel au
Conseil d'Etat et ala Cour des comptes, plus récent a
I"Inspection des finances et étendu par laloi de 1984 a
touslescorpsd’ inspection et decontrdle. Cemécanisme
autoriseleprésident delaRépubliqueet leGouvernement
a nommer librement toute personne (en général
fonctionnaire) dansun de cescorps sansautre condition
(leplussouvent) quede proportion (un quart desmaitres
des requétes et un tiers des conseillers d' Etat par
exemple). Tres souple, le tour extérieur fait I’ objet
d’'une gestion au modus vivendi, qui associe a des
nominations “politiques’” (proches conseillers des
cabinets ministériels dont on “assure I'avenir” a
I’ approche des élections ou, al’inverse, directeurs de
ministére liés a |I’ancienne majorité que I'on veut
remplacer mais que I’on a le bon go(t de “recaser
dignement”) une majorité de nominations venant
couronner une carriére administrative réussie (intégrer
I"inspection générale de leur ministére est ainsi le
“débouché” classique des administrateurs civils chefs
deservicede50ansenviron, cequi permet delibérer des
emplois fonctionnels pour promouvoir plus vite les
jeunes administrateurs).® Tels sont les principaux
vecteurs de mobilité ascendante dans la Fonction
publique francaise, dont certains existent ailleurs en
Europe mais dans de moindres proportions (comme le
tour extérieur au
Conseil d’ Etatitalien).®

Quant a la mobilité
|atérale, également trés
développée, ellerésulte
de I’existence d’un
régime trés souple des
positionsstatutairesdes
fonctionnaires coupléa
| organisation par corps
et a la dissociation du
grade et de I’emploi.
Sans entrer dans les
détails, il faut savoir que
tout fonctionnaire peut
étre placé dans pas moins de six positions statutaires
différentes. Le cas général est bien sir la position
normale d’ activité: le fonctionnaire se trouve dans son
corpsd’ appartenanceet occupeunemploi correspondant
ason grade dans ce corps. Cette position comporte déja
une variante qui |’ assouplit considérablement: quand
les" nécessitésdeservice” lejustifient, unfonctionnaire
peut étre* misaladisposition” d’ uneautreadministration
tout en continuant a étre payé dans son corps d’ origine.
Cette sorte de prét de fonctionnaire est normalement
réservéeaux administrations, maiselleest aussi utilisée
comme subvention déguisée au bénéfice d’ organismes
privés que I'Etat veut soutenir (administrateurs des
Affairessocial esmisaladispositiondelaCroix-Rouge,
etc.).
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Une telle souplesse du détachement en

explique I’ extension: pas moins de Par

80.000 fonctionnaires de I’ Etat se
trouvent dans cette position

temporaire ...

C’est néanmoins la position de détachement qu'il
faut surtout évoquer ici: le fonctionnaire détaché est
placé, a sa demande, hors de son corps d’ origine pour
une durée de cing ans mais qui peut étre renouvelée a
I"infini, et ce en continuant a bénéficier dans son corps
desondroit aréintégration, desondroit al’ avancement,
et de son droit a capitaliser les points de retraite. Un
systéme comparable existe dans la plupart des Etats de
I’'UE, mais ce sont sa souplesse et son extension qui
singularisent la France. Souplesse, car |’on peut étre
détaché dans tout autre corps de la Fonction publique
d’ Etat, territoriale ou hospitaliére, dans tout emploi ne
correspondant a aucun corps (emplois fonctionnels),
danstouteentreprise publigque ou association, fondation
voire entreprise privée ayant des missions d'intérét
général, ainsi qu’ aupresd’ organi sationsinternationales
oud’ Etatsétrangers. Enfinledétachement est laposition
des fonctionnaires qui deviennent membres du
Gouvernement ou sont élus a des mandats électoratix
(ou syndicaux), ce qui n'est pas pour rien dans le
nombretres élevé defonctionnaireshommes politiques
puisque, avec un droit a réintégration dans leur corps
s'ils perdent les é ections (méme au bout de vingt ans)
et un droit alaretraite de leur corps qui garantit leurs
vieux jours, ilsont [aun double “filet de sécurité”.

Une telle souplesse du détachement en explique
I’extension: pas moins de 80.000 fonctionnaires de
I’Etat se trouvent dans cette position temporaire, qui
peut avoir des conséquences durables puisgue les
fonctionnairesdétachés
depuisplusieursannées
dans certains corps
peuvent y obtenir leur
intégration définitive.
exemple, le
détachement permet a
tous les membres des
corps recrutés par
I"ENA d’ effectuer leur
mobilitéstatutaireobli-
gatoire et, par une
intégration éventuelle,
de modifier leur choix
desortiedel’ Ecole: des
administrateurscivilsdeministeresparisienschoisissent
ains la préfectorale ou les tribunaux administratifs,
tandis que certains “frustrés du Quai d’ Orsay”
parviennent asefaireintégrer danslecorpsdiplomatique,
etc. Demaniéreplusgénérale, ledétachement permet de
pourvoir des emplois parfois nombreux mais pour
lesquels on n’a pas souhaité, par souci de souplesse,
constituer uncorps: ainsi est-cepar desdétachementsde
deux fois trois ans que sont pourvus les postes de
conseillers culturels et d'attachés culturels dans les
ambassades de France. Lesintéressés sont trés souvent
des professeurs agrégés de |’ enselgnement secondaire
qui ont enseigné dans desinstituts francaisal’ étranger
et qui, au terme de leur détachement et faute de mieux,
réintegrent leur corps d’origine sans que le ministere
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desAffairesétrangeresait asesoucier deleur “recasage”
et de leur avenir.

Plus fondamentalement, la combinaison de
I’ existence de corps et de la facilité du détachement
permet uneindéniabl e souplesse de gestion desemplois
fonctionnels supérieurs
ou directoriaux. En
Allemagne, en Grande-
Bretagne ou en ltalie,
|"absence de ces para-
meétres oblige a gravir
lesemplois(sous-direct-
eur, chef deservice) pour
devenir directeur de
ministére (d'ou des di-
recteurs assez agés) et
contraint, lorsque le
ministre veut remplacer
un directeur qui ne lui
convient pas, a la
solution de la retraite
anticipée.*® En France,
tel jeune et brillant administrateur civil pourra, apres
avoir été détaché deux anscomme conseiller au cabinet
de tel ministre, étre nommé a 38 ans directeur (sans
jamaisavoir étésous-directeur). Troisansplustard, une
majorité opposée arrivant au pouvoir, on le remplace
mais en le nommant au tour extérieur a |’inspection
généraledesonministére, d’ ouil ressortiraal’ alternance
suivanteen détachement pour redevenir directeur. Dans
beaucoup de cas d'ailleurs, une nomination au tour
extérieur N’ est méme pas nécessaire, car les directeurs
appartiennent déjaaun corpsprestigieux et aux missions
bien définies, dans lequel ils retournent en position
normaled’ activité: tel directeur “remerci€” auministére
del’ Equipement rejoint e Conseil général du corpsdes
Ponts et Chaussées auquel il appartient, tel controleur
général desarméesdétachécommedirecteur auministere
delaDéfenserejoint le Controle général, tel conseiller
d' Etat directeur des affaires juridiques d' un ministere
retourne au Palais-Royal (siegedu Conssil)... C'est cet
ensembledemécanismesqui permet quelesalternances
politiques systématiques (hormis 1995) depuis 1978 se
soient déroulées sans heurts excessifs dans la haute
administration: deux “ équipesadministratives’ proches
(souvent sansplus) delagaucheet deladroitealternent,
gréceal’ existencedes(grands) corpset du détachement,
entre les emplois dirigeants et les emplois “normaux”
dans leurs corps respectifs.

Au-dela, I'existence du détachement est une
condition méme de I’ existence des fameux “grands
corps’, qui ne sont grands que parce qu’ils constituent
un vivier d’'individus d’ élite qui ne cessent de sortir de
leur corps pour aller occuper les plus beaux postes
dirigeants de I’ administration via le détachement...ou
du monde des entreprises via la disponibilité et lamise
hors cadres!

En effet, ces deux autres positions statutaires
permettent, avec droit a réintégration, de placer un
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Ceserait uneerreur d’analyse de voir
I’ organisation en corps, caractéristique
multiséculaire de I’administration
francaise, comme un ensemble de
rigidités archaiques appelées a étre

balayées a terme ...

fonctionnaire hors de I’ administration pour qu'’il aille
exercer desfonctionsdirigeanteset jouir desalairestres
élevés en entreprises privées: c'est ce que |’ on appelle
le“pantouflage”, qui fut laspécialité desingénieursdes
Minesou del’ Armement, desinspecteurs desfinances,
ou desadministrateurs
du Trésor, du Budget
etdel’ Industrie. Résul-
tant desliensétroitsde
I’ Etat avec lesgrandes
entreprises dans le
cadre de la régulation
“dirigiste” qu’a long-
tempsconnuel’ écono-
miefrancaise, cephén-
omeéne du “pantou-
flage” semble en voie
de régression depuis
guelques années dans
une économie désor-
mais libéralisée. Quoi
qu’'il ensoit, ce phéno-
mene de brouillage de lafrontiére entre public et privé,
vieux d'un siecle dgja, n'a été permis que par les
souplesses du droit statutaire des positions et de
I organi sation en corpsdelaFonction publiquefrancaise.

Enfin, last but not least, il est fort possible que les
souplesses du régime des positions, en particulier le
détachement, constituent la solution d’avenir qui
permettra, sansporter atteinte aun systéme de concours
auxquels les Francais sont si attachés, d'accueillir en
cours de carriere, comme cela se fait dgja, et méme
d'intégrer dans la Fonction publique francgaise de plus
en plus de fonctionnaires venus des autres pays
européens.

Conclusion

Autotal, on espereavoir montréque ceserait uneerreur
d'analysedevoir I’ organi sation en corps, caractéristique
multiséculaire del’ administration frangaise, commeun
ensemblederigiditésarchaiquesappel éesaétrebal ayées
aterme par une harmonisation européenne a outrance.
Les corps forment en effet le socle de I’ administration
francaise et sont, au coeur detoutes sesrégulations, une
de sesréalités sociol ogiquement les plus vivaces. C' est
d’ailleurs pourquoi il convient de ne pas analyser
isolément le systéme des corps mais de le resituer —
commeons est efforcéici delefaire—dans!’ interaction
dialectiquederigidités et de souplesses qu’il entretient
enpermanenceavec|esautrescaractéristiquesmajeures
del’ administration frangaise, telsles concoursinternes
ou les détachements. De la combinaison de tous ces
éléments résulte en fin de compte une réalité bien plus
nuancée que les apparences le laissent a penser.
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