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Presentacion

a Constitucién Politica emplea la expresion Funcion Publica con

dos significados diferentes. Uno de ellos para aludir a las actividades

cuya titularidad corresponde con caracter exclusivo al Estado. En
ese sentido se plantean preguntas como estas: ;Cudles son las funciones
publicas? ;Cual es la diferencia entre funciones publicas y servicios pu-
blicos? ;Cuales son las funciones publicas que pueden ser cumplidas por
particulares?
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El segundo significado es para referirse al conjunto de las relaciones labora-
les entre el Estado y los servidores publicos. Esta segunda versién involucra
asuntos como estos: ;Cudles son las categorias que conforman el género
servidor publico? ;Cudl es la clasificacion constitucional de los empleos
publicos? ;Cuales son los fundamentos constitucionales que aluden al in-
greso, la permanencia o el retiro laboral de los servidores ptblicos? ;Cuales
son las modalidades de vinculacidn laboral de los servidores ptiblicos? ;Los
jueces de paz, que son de eleccion popular, son servidores publicos? Igual-
mente para afirmar que: jLos concejales son servidores publicos pero no
son empleados ni trabajadores del Estado! jLos Senadores de la Republica
y los Representantes a la Camara son servidores publicos, elegidos popular-
mente para un periodo institucional de cuatro (4) afios pero no son titularées
de un empleo publico! jLos unicos empleados del Estado de eleccién popu-
lar son el Presidente y el Vicepresidente de la Republica, los gobernadores
y los alcaldes!

Se trata, por lo tanto, de una expresion homéfona en derecho publico colom-
biano cuyo significado se procura individualizar. Con ese propésito, en los
siguientes apartados se sefialan algunas caracteristicas de sus acepciones en
el derecho nacional y luego, debido a su referente extranjero mas directo, se
alude a las correspondientes expresiones usadas en el derecho francés.

1. Funcién Publica: Actividad cuya titularidad corresponde al Estado

Se entiende por funciones publicas aquellas actividades o potestades de in-
terés general cuya titularidad corresponde al Estado, como expresion de la
soberania y que estan directamente relacionadas con el cumplimiento de sus
fines esenciales como sistema de organizacion politica y democratica.

Las funciones publicas pueden ser clasificadas a partir de diferentes crite-
rios. Uno de ellos corresponde al principio clasico de separacion de poderes
y otro, al papel del Estado frente a la actividad econémica. De conformidad
con el primero, son funciones ptblicas: la funcién constitucional, la funcion
legislativa, la funcioén administrativa y la funcién judicial. De acuerdo con
la modalidad de actuacion del Estado en la economia, de manera indepen-
diente al modelo econémico de Estado, son funciones publicas, entre otras,
las de planeacion de la economia, la direccién general de la economia, la
regulacion econdmica o la inspeccion, vigilancia y control de la actividad
economica.

Desde ambas perspectivas, las funciones publicas resultantes de esas cla-
sificaciones tienen sustento y referente constitucional expreso. Asi, por
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ejemplo, el articulo 150.23 asigna al Congreso de la Republica la mision
de expedir las leyes que regiran el ejercicio de las funciones publicas y la
prestacion de los servicios publicos; el articulo 209 sefiala que la funcién
administrativa esta al servicio de los intereses generales y que se desarrolla
con fundamento en los principios teleoldgicos, funcionales y organicos alli
previstos; el articulo 228 puntualiza que la administracion de justicia es
una funcion publica; en el mismo sentido, el articulo 267 establece que el
control fiscal es una funcién publica que ejercera la Contraloria General de
la Republica.

Desde esta acepcion de funcion publica, resultan ilustrativas expresiones
del derecho extranjero como las siguientes, en las cuales se distinguen los
ambitos y tipos de actuacion del Estado al ejercer funciones publicas o al
participar en el campo de los servicios publicos:

“Desde el punto de vista técnico-juridico, como ha realzado Garri-
do Falla, las nociones de funcion publica y de servicio publico se si-
tuan en planos distintos, ya que ‘la funcion publica debe reservarse
en principio para designar los modos primarios de manifestacion
de la soberania del Estado (de donde la enumeracion primaria que
cabe hacer de las funciones del Estado: legislativa, administrativa
y jurisdiccional, con la adicion, si acaso, de la funcion politica o de
gobierno), mientras que el servicio es el desarrollo de una activi-
dad técnica (‘se corresponde con la ‘utilidad’ proporcionada a los
particulares’) respecto de la que una Administracion Publica asu-
me una especifica competencia’. Para la mds autorizada doctrina
la funcion publica se vincula a la soberania estatal al comportar
como regla el ejercicio efectivo de potestades publicas. Es precisa-
mente por ello por lo que su titularidad es indelegable del Estado.
Por su parte, las otras actividades integrativas de la nocién de
servicio publico son de cardcter técnico, comercial o industrial .

Asi, entonces, en la Constitucion Politica se usa la expresion “funcion pu-
blica” o su plural “funciones publicas™ para denotar aquellas actividades de
interés general cuya titularidad corresponde al Estado soberano y que tienen
como finalidad el cumplimiento de los fines esenciales del Estado. Pero esté

1

José Luis Moreno Pérez y José Vida Soria. La condicién de nacionalidad en el acceso del
personal a los empleos publicos. Coleccidén Estudios. Ministerio de las Administraciones
Publicas - MAP. Madrid, 1991, p. 23-24.
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previsto también otro alcance constitucional a la misma expresion, atinente
a las relaciones laborales entre el Estado y los servidores publicos.

2. Funcion Piblica: Relaciones laborales en el sector piblico

La expresion “funcion publica” es empleada igualmente en la Constitucion
colombiana para denominar el conjunto de principios y disposiciones que
rigen las relaciones laborales entre el Estado y los servidores publicos. Este
es el ambito de regulacion del Capitulo 2 del Titulo V, cuya denominacion
constitucional es precisamente esa: “De la Funcion Publica’.

Es tan privilegiado el trato que la Constitucion dispensa al Régimen de Fun-
cion Pablica que algo mas de la mitad de los 380 articulos que la conforman
contienen disposiciones sobre relaciones laborales en el sector publico.?

Si bien algunos preceptos superiores conservan hoy figuras juridicas que
existian en vigencia de la Constitucion anterior, es innegable que la Cons-
titucion de 1991 fija las marcas de un nuevo modelo de funcién publica en
el pais, que estimo no ha sido totalmente desarrollado por el legislador ni
apropiado por los servidores publicos, quienes en buena medida conservan
su actuar y su lenguaje anclado en las logicas de la excelente pero deroga-
da reforma de 1968. Por ejemplo, es generalizado en el pais, en diferentes
labores, instituciones y niveles jerarquicos, considerar que los servidores
publicos estan conformados por los empleados publicos, los trabajadores
oficiales y los miembros de las corporaciones publicas; que los trabajado-
res oficiales no desempeiian un empleo publico; que para establecer la na-
turaleza de los empleos publicos basta con acudir a los criterios organico
y funcional previstos en el articulo 5° del Decreto 3135 de 1968; que no
hay negociacion colectiva para los sindicatos de los empleados del Estado
o que la Comisién Nacional del Servicio Civil es una dependencia de la
Rama Ejecutiva del Poder Publico. Pero estos, como muchos otros temas
de funcidn publica, ya han sido superados por nuevas figuras previstas en la
Constitucion o en leyes posteriores.

Esta segunda acepcion de “funcion publica” corresponde también a lo que
se asigna a dicha expresion en otros ambitos de actuacidon o de regulacidén
interna, internacional o extranjera. En Colombia existe, por ejemplo, el De-

2 Ver: Pedro Alfonso Hernandez. Bases Constitucionales de Funcién Publica — Empleo pu-
blico. Ed. Juridica Gustavo ibanez, Bogota, 2004. Las normas constitucionales se refie-
ren a derechos y deberes de los servidores publicos, calidades, inhabilidades, incompa-
tibilidades, requisitos, funciones, elementos del empleo publico, periodos institucionales,
condiciones para el ingreso, la permanencia, el ascenso o el retiro del servicio putblico,
situaciones administrativas, régimen salarial y prestacional para los servidores plblicos,
taxonomias de los sistemas de carrera y autoridades que los administran vy vigilan, entre
otros asuntos.




LEeccioNES DE DERECHO DISCIPLINARIO

partamento Administrativo de la Funcién Publica, cuyo objetivo misional
es el de “formular politicas generales de administracion publica, en especial
en materias relacionadas con empleo publico, organizacion administrativa,
control interno y racionalizacidon de tramites de la Rama Ejecutiva del Po-
der Publico”. Asi mismo, y con el fin de atender actividades de naturaleza
semejante o complementaria se vienen conformando las “Secretarias de la
Funcion Publica” en algunos departamentos, distritos y municipios del pais.
La academia y la doctrina también han dado uso a esta expresion constitu-
cional.? Por su parte, en la V Conferencia Iberoamericana de Ministros de
Administracion Publica y Reforma del Estado, celebrada el 26 y 27 de junio
de 2003 en Santa Cruz de la Sierra — Bolivia, se aprobo la “Carta Ibero-
americana de la Funcion Publica”, documento en el cual se sefiala que “La
Funcién Publica esta constituida por el conjunto de arreglos institucionales
mediante los que se articulan y gestionan el empleo publico y las personas
que integran este, en una realidad nacional determinada”.*

Desde esta perspectiva resulta una impropiedad del legislador el sefiala-
miento de los limites al tema de la funcién publica en la Ley 909 de 2004
pues en el articulo 4° incorpora una nocién que no corresponde a los para-
metros constitucionales sefialados cuando dispone que las leyes que consa-
gran las regulaciones de los sistemas especificos de carrera no hacen parte
de la funcion publica. Si desde la perspectiva constitucional Funcién Publi-
ca involucra las relaciones laborales en el sector publico, todos los sistemas
de carrera hacen parte del &mbito de la funcidn publica.

La Constitucion Politica contiene, entonces, una segunda acepcion de la
expresion funcion publica, con la cual se alude a las relaciones laborales en
el sector publico colombiano.

3. Acepciones de Funciéon Publica: No se trata de una imprecisién sino
de una caracteristica del ordenamiento nacional

En la medida en que la expresidn “funcion publica” tiene su origen en el
derecho publico francés es necesario mencionar los asuntos que la materia
comprende en ese sistema juridico por ser referente directo e indirecto de
nuestro modelo de empleo publico.

En derecho francés no se requiere diferenciar el uso de la expresion en re-
ferencia, tal como sucede en el derecho publico colombiano, porque los

3 En la Universidad Externado de Colombia se desarrollan los primeros programas de Espe-
cializacién en Funcién Publica en el pais; una de las catedras que comienza a impartirse
en diferentes universidades y programas de especializacion es precisamente la de Funcién
Publica.

4 CLAD. Carta Iberoamericana de la Funcién Publica. Caracas, 2004.
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significados que aqui tiene, alla cuentan con diferente denominacion. La
primera version, expuesta en el numeral 1 de este documento, corresponde
a la expresion en francés “puissance publiqgue” (potestad publica / poder
publico) mientras que la segunda, descrita en el acapite 2, corresponde a los
vocablos “la fonction publique” (funcién puiblica) en ese sistema juridico.
Por consiguiente, cuando en derecho francés se dice ‘“‘fonction publique”,
ella tiene una sola acepcion: las relaciones laborales entre la Administracion
y sus funcionarios.’ En cambio, cuando se hace referencia a las funciones
publicas, a los poderes publicos, se alude a “la puissance publique”.®

Ahora bien, la procedencia de distintas expresiones en derecho francés o en
otro cualquiera para tales ambitos, es decir potestades o poderes publicos,
de una parte, y funcion publica, de la otra, no puede asumirse como una
indefinicion o una imprecision del derecho publico colombiano por cuanto
las instituciones publicas de todo Estado son el resultado de su propia evo-
lucién, de su propia historia. Si bien el derecho extranjero es esencial para
hacer analisis comparado, es insuficiente para explicar las instituciones de
cada nacion.

Ademas, expresiones homofonas son usuales en los diferentes ordenamien-
tos juridicos. En el nuestro, por ejemplo, se tiene el vocablo Competencia
que significa, por un lado, la capacidad, facultad o aptitud juridica que se
reconoce al titular de una condicién o cargo para adoptar en nombre de la
administracién determinaciones vinculantes para el Estado y para terceros

s “FONCTION. 1° Exercise d’un emplo: d’une charge (...) FONCTIONNAIRE. (fonctlonna/re
‘public; de fonction) Personne qui remplit une fonction publique; personne qui occupe, en
qualité de titualire, un emploi permanent dans les cadres d’une administration publique
(...)". Le Petit Robert, Dictionnaire de la Langue Frangaise 1.Paris, 1991, p, 801.

& “La conception traditionnelle ou la puissance publique souveraine. La notion de puissan-
ce publique est, au tournant du XXe siécle, le critére décisif qui identifie le pouvoir de
I'administration en lui imposant des obligations et en I'autorisant & recourir & la force maté-
rielle pour les faire exécuter.

“La théorie de la souveraineté. La puissance refléte le pouvoir de coercition et le droit de
commander, indissolublement liés a I’Etat qui réalise seul I'unité, la synthése de l'intérét
géneral et des passions individuelles. Cette analyse se retrouve chez Carré de Malberg au
centre de sa théorie de la souveraineté : par-dela I'individu, se profile un personne morale
abstraite, puissance majestuese et régalienne, c’est-a-dire I'Etat.

“Dés lors que la puissance imprégne tous ses actes, I’Etat ne peut étre traité comme un
particulier. C’est la nature méme de ses moyens d’action qui justifie la création d’un droit
administratif particulier. Cette conceptualisation est confirmée par la jurisprudence de I'arrét
Blanco (1873). Lorsque I'administration apparait comme dépositaire de I'autorité, ses actes
relévent de la compétence administrative, lorsque les actes de gestion de 'administration
sont identiques a ceux des particuliers, ils restent soumis au droit commun. Des lors, il faut
analyser les conditions et les formes de I’action administrative pour découvrir le droit qui lui
est applicable”. Joseph Carles et Jérébme Dupuis. Service Public Local — Gestion publique,
gestion privée? Nouvelles Editions Fiduciaires, Alencon, 1989.
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y, de otro lado, como el conjunto de conocimientos, habilidades, destrezas,
aptitudes y actitudes que permiten a una persona hacer bien una labor en un
contexto determinado.

Otro caso es el Corregimiento, que comprende tres figuras juridicas distintas.
Uno es el reconocimiento de corregimiento que se otorga a ciertos lugares
relativamente poblados en el territorio de un municipio pero que no hacen
parte de la cabecera municipal.” Otro es el corregimiento en las anteriores
Intendencias y Comisarias, erigidas en Departamentos por el articulo 309
de la Constitucion Politica, en donde el territorio del nuevo Departamento
se divide en municipios y en corregimientos; es decir que, a diferencia de la
primera modalidad, los corregimientos no hacen parte del territorio de nin-
gtin municipio.® Hay una tercera modalidad de corregimiento, resultante de
la aplicacion de la figura de las Juntas Administradoras Locales, previstas
en el articulo 318 de la Constitucion Politica.’

Asi como las anteriores expresiones, en derecho publico existe un buen ni-
mero de vocablos con significados diferentes, que es preciso separar. Por
ejemplo: nacion, municipio, distrito, departamento o queja.

Corolario de lo expuesto se refleja también en la dificultad que se presen-
ta al usar doctrina o legislacion extranjera para explicar figuras juridicas
nacionales, asi se trate de citas en el mismo idioma. Ello se debe a que el
sentido de una misma palabra puede ser diferente en cada pais. El siguiente
ejemplo del derecho laboral asi lo evidencia. El vocablo Paro tiene distin-
to alcance en Colombia y en Espafia. Mientras que aqui corresponde a la
determinacion de los trabajadores de suspender su actividad laboral (los
trabajadores de la empresa XY entraron en paro o levantaron el paro), en
Espafia se usa para referirse al Desempleo.! Por ello, mientras alla se alude
a los Parados, aqui se hace referencia a los desempleados.

7 Por ejemplo, Cervita es un corregimiento en el municipio de Cerrito, en el Departamento de
Santander.

El articulo 98 de la Ley 715 refleja el tratamiento legislativo a este tipo de organizacién ad-
ministrativa en los nuevos departamentos, al fijar la base para establecer los calculos para
la distribucion de los recursos del Sistema General de Participaciones.

El articulo 318 de la Constitucion sefala que “Con el fin de mejorar la prestacién de los
servicios y asegurar la participacion de la ciudadania en el manejo de los asuntos publicos
de cardcter local, los concejos podran dividir sus municipios en comunas cuando se trate
de dreas urbanas, y en corregimientos en el caso de las zonas rurales.

“En cada una de las comunas o corregimientos habrd una junta administradora local de
eleccion popular, integrada por el nimero de miembros que determine la ley, que tendra las
siguientes funciones: (...)".

E! articulo 318 fue reglamentado por la Ley 136 de 1994, articulo 117 y ss.
Las siguientes notas muestran cémo lo que para Colombia es Desempleo, para los espa-
fioles corresponde a la nocién de Paro: “E. Las causas del paro en Espafia. Con indepen-

8
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No obstante lo sefialado, en el pais, tal vez por la proximidad material de las
dos acepciones de funcion publica y por el amplio desarrollo constitucional
que de ellas se hace, es usual percibir en el medio académico y en el ambito
juridico cierto grado de confusidn al referirse a ellas.!!

Esa misma tendencia se aprecia esporadicamente en determinaciones ju-
diciales, donde se construyen argumentos para articular o integrar las dos
acepciones de funcion publica. Los siguientes apartes reflejan esa manera
de aproximacion a estos temas.

En la Sentencia ACU-798 de 1999 el Consejo de Estado presento la 81gu1en-
te relacion entre las dos acepciones de funcion publica:

2.1. El concepto de funcion publica

Segun el Diccionario de la Lengua Espariola de la Real Academia
Espariola, el término ‘‘funcion” significa “capacidad de accion o
accion propia de los seres vivos y de sus organos 'y de las maquinas
o instrumentos; capacidad de accion o accion propia de los car-
gos y oficios”’; por su parte, el vocablo “publico” se define como
“aplicacion a la potestad, jurisdiccion y autoridad para hacer una
cosa, como contrapuesto a privado” de alli que, en atencion al
origen etimologico de la locucion, el profesor Manuel Maria Diez
anota que la palabra funcion se empled inicialmente en las cien-
cias fisico-naturales, pero que luego fue transferida al campo de
las disciplinas juridico-sociales, pasando igualmente al campo del
derecho publico en donde sufrio las consecuencias propias de esa

dencia de que los analistas han concretado las distintas interpretaciones de la alta tasa de
paro en Esparia. Desde un punto de vista estructural FINA y THOARIA (1987) han centrado
una explicacién en una serie de causas singulares y diferenciales con el resto de los paises
de nuestro entorno en los siguientes factores: 1) Agotamiento del modelo de crecimiento
desarrollista de la década de los 60; (...) 2) La crisis econdmica internacional con la subida
de los precios energéticos y la crisis del sistema politico incompatible con la apertura hacia
el exterior; (...) 3) La inversion de los flujos migratorios hacia Espafia a partir de mediados de
la década de los sesenta (...) 4) La incorporacion al sistema productivo mercantilizado de la
mujer, tanto casadas como solteras, tradicionalmente excluidas del mismo; (...) 5) Acelera-
cién del proceso de destruccion del empleo en la agricultura (...) 6) Caida de las inversiones
de capital en Espania (...) 7) El alto indice de natalidad que se produce en Espana durante
los arfios 60s y (...) 8) Debilidad del tejido empresarial social y politico durante el franquismo
y la transicién democratica, con una fuerte proteccion a la industria y la inexistencia de
empresariado calvinista”. En, SARAGOSSA, Joseph Vicent y otros. Derecho del Empleo. 2°
ed. Tirant lo Blanch, Valencia, Esparia 2004, pp. 26-27.

Cuando en la catedra de Funcién Puablica que hace parte de los programas de especializa-
cién o maestria en diferentes campos del derecho publico se pregunta por el contenido de
la materia, las respuestas de los estudiantes tienden a enfocarse a la naturaleza y carac-
teristicas de las funciones publicas (actividades de interés general, soberania, titularidad
del Estado, principios de la funcién administrativa, autorizacién para que por excepciéon
puedan ser atendidas por particulares, entre otras menciones) pero no a los componentes
de las relaciones laborales en el sector publico colombiano.
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transposicion, por manera que, la concepcion de funcion publica
depende de la idea que cada uno se haga del Estado.

El manejo que generalmente se hace de la funcion publica se ha
reducido exclusivamente al dambito del derecho administrativo,
para significar la relacion que une al servidor publico con la ad-
ministracion, y en tal sentido entonces se entiende, con cardcter
totalmente restringido como, el conjunto de regimenes de adminis-
tracion laboral aplicables a las personas que prestan sus servicios
al Estado, cuando es lo cierto que, el concepto de funcion publica
tiene una connotacion mucho mayor.

En efecto, funcion publica es toda actividad ejercida por los or-
ganos del Estado para la realizacion de sus fines y, excepcional-
mente, por expresa delegacion legal o por concesion, por parte
de los particulares; pero, ‘“‘es de sefialar que la funcion publica
significa una actividad de Estado que no puede jamds concebirse
como andloga a la de un particular, aun cuando se tratara de una
empresa’’; por manera que no resulta acertado deducir que toda
prestacion de un servicio publico comporta el ejercicio de funcion
publica, aunque, en ocasiones, bien puede existir coincidencia en-
tre el ejercicio de esta y la prestacion de aquel, como seria el caso,
por ejemplo, de los particulares transitoriamente investidos de la
funcion de administrar justicia como conciliadores o drbitros (ar-
ticulo 116 Constitucion Politica); o los particulares que bajo las
condiciones del articulo 269 constitucional, sean encargados de
ejercer el control interno de las entidades publicas, o la funcion
notarial que desempefian los particulares (articulo 1° Decreto 960
de 1970); o las funciones de registro mercantil (articulos 26 y 27
del Codigo de Comercio) y registro de proponentes (articulo 22
Ley 80 de 1993) confiados a las camaras de comercio, etc.

Es ese el sentido y alcance que la Constitucion Politica le con-
fiere al concepto de funcion publica en los articulos 122 y 123,
al caracterizarla como el ejercicio de competencias, es decir, de
atribuciones legal o reglamentariamente asignadas a los organos
y servidores del Estado, sefialando al propio tiempo que “la ley
determinara el régimen aplicable a los particulares que temporal-
mente desemperien funciones publicas y regulard su ejercicio”. Y
asi entonces, se define expresamente como funcion publica, entre
otras, la administracion de justicia (articulo 228), el control fiscal
(articulo 228), etc., e igualmente quedan comprendidas en ese con-
cepto otras actividades estatales, como la legislativa, la ejecutiva,
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la electoral, etc., en cuanto consisten en el ejercicio de competen-
cias atribuidas a los organos del Estado.

Por su parte, la Corte Constitucional sostuvo en la sentencia C-037/03:

4.1.1.3.1 La Constitucion utiliza el término ‘‘funcion” para iden-
tificar las actividades del Estado (art.113 C.P.)"* asi como para
determinar las competencias de los diferentes organos estatales
(arts. 150, 241, 277 C.P. por ejemplo). Asi mismo el articulo 122
sefiala que “no habrd empleo publico que no tenga funciones deta-
lladas en ley o reglamento”, en tanto que el articulo 212 superior
expresa que “Ninguna autoridad del Estado podra ejercer funcio-
nes distintas de las que le atribuyen la Constitucion y la ley.

La Constitucion hace referencia a las expresiones ‘‘funcion publi-
ca”y “funciones publicas” de manera especifica en el capitulo
II del titulo V sobre la organizacion del Estado, en el que se es-
tablecen los principios que rigen el cumplimiento de ‘funciones
publicas” por los servidores publicos.

Cabe recordar, asi mismo, que la Constitucion califica expresa-
mente como “funciones publicas” la administracion de justicia
(art. 228 C.P.) y el control fiscal (art. 267 C.P.), en tanto que el
articulo 209 se refiere a la “‘funcion administrativa” (art. 209
C.P.) especie dentro del género funcion publica.

Ahora bien, como ya ha sefialado esta Corporacion, las activida-
des de los servidores publicos, propias de su cargo o destino, son
por esencia y definicion funciones publicas, pues estan dirigidas a
contribuir al logro oportuno y eficaz de los cometidos a cargo del
Estado®.

Segun la idea que fluye del articulo 123 de la Constitucion, servi-
dor publico es en este sentido toda persona que ejerce a cualquier
titulo una funcion publica y, en tal virtud, ostentan dicha condicion
los miembros de las corporaciones publicas, los empleados y tra-
bajadores del Estado y de sus entidades descentralizadas territo-
rialmente y por servicios (C.P. arts. 123 y 125).

Ast las cosas, la nocion de “‘funcion publica” atafie al conjunto de
las funciones que cumple el Estado, a través de los organos de las
Ramas del Poder Publico, de los organos autonomos e indepen-
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Articulo 113. Son Ramas del Poder Puablico, la legislativa, la ejecutiva, y la judicial. Ade-
mas de los 6rganos que las integran existen otros, auténomos e independientes, para el
cumplimiento de las demas funciones del Estado.

Los diferentes 6rganos del Estado tienen funciones separadas pero colaboran armonica-
mente para la realizacién de sus fines.
Ver Sentencia C-563/98 M.P. Carlos Gaviria Diaz y Antonio Barrera Carbonell.
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dientes (art. 113) y de las demads entidades o agencias publicas, en
orden a alcanzar sus diferentes fines.

Empero, debe la Corte sefialar que la posibilidad de desemperiar
funciones publicas se predica no solo de las personas que se vin-
culan con el Estado mediante la eleccion o nombramiento y la po-
sesion en un cargo, sino también de los particulares que, en los
casos taxativamente sefialados en la Constitucion y la ley, puedan
investirse de la autoridad del Estado y desempefiar funciones pu-
blicas administrativas (art. 123-3, 210-2, 267-2) o funciones publi-
cas judiciales (art. 118-3).

Dado el enfoque de este documento, no se comparte la estructura argumen-
tativa propuesta en los textos trascritos por cuanto fusionan dos asuntos
que ameritan separacion en su desarrollo. Si bien las funciones publicas se
cumplen a partir de la actuacion de los servidores publicos o con caracter
excepcional por particulares, resulta de todas maneras diferente el ejercicio
de las funciones constitucional, legislativa, administrativa o judicial, de una
parte, del régimen de ingreso, permanencia o retiro laboral de los servidores
publicos, de la otra.

4. La separacion conceptual no se traduce en una tajante separacion
material

Si bien es factible aludir a los dos escenarios en que hace presencia la ex-
presion funcidén publica, estas materias no resultan tan separables como
pareciera, en la medida en que las funciones publicas, cuya titularidad co-
rresponde al Estado, se atienden, ineludiblemente, a través del actuar de los
servidores publicos.

Es mas, de conformidad con los postulados generales del régimen de fun-
cion publica el empleo pablico no sélo constituye el niicleo basico para el
cumplimiento de las funciones publicas, en el entendido de que las funcio-
nes del Estado se distribuyen entre niveles y entidades publicas y las de
estas se desagregan a través de sus dependencias hasta llegar a los manuales
de funciones, requisitos y competencias laborales por cargo sino que, en
sentido contrario, al empleo le corresponde atender un proposito o finalidad:
el cumplimiento de los fines del Estado y de los planes de desarrollo. Esta
es la esencia del modelo funcional, del que es palmaria su presencia en el
ambito constitucional (articulos 6, 121, 122 y 123).

No obstante lo sefialado, la prevision constitucional segun la cual no hay
empleo sin funciones previstas en la ley o el reglamento (art. 122) no per-

e




PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION

mite inferir con absoluta certeza que en todos los casos las funciones de
los cargos publicos sean funciones publicas, con lo cual resulta pertinente
la separacién conceptual de la expresion funcién publica a que aqui se ha
hecho alusion.

Conclusion

La Constitucion Politica usa la expresion Funcion Publica con dos sentidos
diferentes, que hay que mantener separados: uno para aludir a las activida-
des cuya titularidad esta reservada al Estado, que estan relacionadas con el
gjercicio de su soberania y corresponden al interés general que este repre-
senta, y otro para referirse a las relaciones laborales en el sector publico. Por
consiguiente, la funciéon administrativa, la funcion judicial o la funcién de
control fiscal, entre otras, son funciones publicas (C.P., arts. 209, 228 y 267)
pero no son Funcidén Publica (C.P., Tit. V, cap. 2). Ello es asi por determi-
nacion del Constituyente de 1991.

Aunque parezca extrafio o contradictorio, al separar los dos significados a
que se ha hecho referencia pude afirmarse que la Funcion Administrativa es
una Funcién Puablica pero no hace parte del Régimen de Funcién Puablica.

Por ser Funcion Publica una expresion constitucional homoéfona, no parece
necesario fusionar sus diversos significados porque se podrian confundir o
refundir los alcances que corresponden a cada uno de ellos, asi las funcio-
nes publicas se asignen a través de empleos y corporaciones publicas o los
servidores publicos cumplan funciones publicas.

Ademas, expresiones homoéfonas al interior de instituciones publicas o
privadas son usuales en este y en los demas sistemas juridicos. Por consi-
guiente esta doble acepcion de la expresion “funcion publica™ debe asumir-
se como una determinacion legitima del constituyente colombiano y nunca
verla como una imprecision o menos ain como una incoherencia de nuestro
ordenamiento juridico.




