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Resumen	
La	 noción	 de	 instrumento	 de	 política	 se	 nutre	 de	 la	 teoría	 y	 de	 los	 hábitos	 de	 cada	
administración	 pública.	 Sin	 embargo,	 la	 polifonía	 académica	 y	 la	 práctica	 en	 torno	 a	 ella	
complejiza	la	definición	de	contornos	conceptuales	claros.	El	presente	artículo	revisa	la	manera	
como	 dialogan	 la	 teoría	 y	 la	 práctica	 de	 los	 instrumentos	 de	 política	 en	 el	 quehacer	 de	 la	
planeación	 nacional	 en	 Colombia.	 Para	 esto,	 se	 analiza	 el	 contenido	 de	 una	muestra	 de	 20	
documentos	Conpes	de	política;	además,	son	revisados	vis-à-vis	los	elementos	distintivos	del	
concepto	 de	 instrumento	 de	 política.	 Los	 resultados	 revelan	 una	 comprensión	 dual	 de	 los	
documentos	Conpes:	a)	 como	 instrumento,	 en	cuanto	 formato	para	 las	políticas;	y	b)	 como	
políticas	 integradoras	 de	 instrumentos.	 Se	 constata	 que	 la	 norma	 desempeña	 un	 papel	
relevante	en	el	quehacer	de	la	planeación	en	Colombia,	y	se	deja	abierta	la	cuestión	sobre	sus	
posibles	efectos	sobre	 la	naturaleza	vinculante	de	 las	políticas	definidas	en	 los	documentos	
Conpes.	
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Conpes	and	policy	instruments	in	Colombian	planning:	Between	theory	and	

practice	

Abstract	
	

The	 notion	 of	 policy	 instrument	 is	 nurtured	 by	 the	 theory	 and	 habits	 of	 each	 public	
administration.	However,	the	academic	and	practical	polyphony	around	it	makes	the	definition	
of	clear	conceptual	contours	more	complex.	This	article	reviews	the	way	in	which	the	theory	
and	practice	of	policy	instruments	dialogue	in	the	work	of	national	planning	in	Colombia.	For	
this	purpose,	it	analyzes	the	content	of	a	sample	of	20	Conpes	policy	documents,	reviewed	vis-	
à-vis	 the	distinctive	elements	of	 the	concept	of	policy	 instrument.	The	results	reveal	a	dual	
understanding	of	Conpes	documents	a)	as	an	instrument,	as	a	format	for	policies,	and	b)	as	
policies	integrating	instruments.	It	is	found	that	the	norm	plays	a	relevant	role	in	the	planning	
process	in	Colombia,	leaving	open	the	question	of	its	possible	effects	on	the	binding	nature	of	
policies	defined	in	Conpes	documents.	

	
Keywords:	Colombia;	Conpes	document;	policy	instruments;	public	policy.	

	
	
	
	
INTRODUCCIÓN	

	
No	es	nueva	 la	afirmación	en	torno	al	cada	vez	más	profuso	uso	del	concepto	de	políticas	

públicas	que	se	ha	venido	dando	en	las	últimas	décadas	en	América	Latina.	De	esta	forma,	en	

particular	en	Colombia,	a	diferencia	de	 las	constataciones	de	 inicio	de	siglo	sobre	el	 lento	

ingreso	 del	 lenguaje	 y	 la	 práctica	 de	 políticas	 públicas	 tanto	 en	 la	 academia	 como	 en	 el	

quehacer	institucional	(Jolly	y	Cuervo,	2007;	Muller,	2007),	hoy	pocos	dominios	escapan	a	la	

referencia	casi	obligada	al	concepto.	Tanto	así	que	todo,	sin	mayor	discriminación,	tiende	a	

ser	nominado	como	política	pública	(Jolly	y	Cuervo,	2007)	y,	no	solo	desde	la	academia,	sino	

también	desde	la	práctica	institucional,	que,	una	y	otra	vez,	hace	alusión	a	esta	noción	sin	

que,	aparentemente,	se	tenga	mayor	consenso	sobre	su	contenido.	

	
En	el	ámbito	académico	son	múltiples	 los	 trabajos	que	abordan	el	análisis	de	 las	políticas	

públicas:	 algunos	desde	una	 aproximación	 epistemológica	 dirigida	 a	 perfilar	 los	diversos	
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modelos	 de	 análisis	 que	 se	 pueden	 inscribir	 en	 una	 u	 otra	 fase	 del	 tradicional	 “ciclo	 de	

políticas”	 y	 que,	 a	 su	 vez,	 pueden	 responder	 a	 ontologías	 tanto	 positivistas	 como	

constructivistas	 (Aguilar,	 2006;	 Jolly,	 2017;	 Muller,	 2006;	 Puello-Socarrás,	 2007;	 Roth	

Deubel,	2006b;	2007;	Sabatier,	2010;	Sabatier	y	Schlager,	2000;	Surel,	2008;	2016);	otros	

trabajos	se	dirigen	a	los	estudios	empíricos	destinados	al	análisis	de	políticas	específicas	en	

los	 más	 diversos	 sectores	 y	 desde	 las	 más	 diversas	 perspectivas	 teóricas	 para	 analizar	

fenómenos	asociados	con	la	acción	pública	(Ahumada,	2008;	Guzmán,	1998;	Herrera	Kit	y	

Taylor,	2012;	Lugo	Upegui	y	Herrera	Kit,	2017;	Roth	Deubel,	2006a;	Soto	Restrepo,	2006).	

El	 artículo	 que	 se	 presenta	 a	 continuación	 no	 se	 aparta,	 al	menos	 parcialmente,	 de	 estas	

pretensiones.	De	hecho,	es	resultado	de	una	línea	de	investigación	que	se	titula	“Análisis	de	

y	para	las	políticas	públicas”	y	retoma	la	distinción	clásica	entre	quienes	analizan	y	quienes	

son	practitioner	de	las	políticas	(Roth	Deubel,	2006b;	2007).	El	trabajo	dirigido	por	Ordóñez-	

Matamoros	 (2013)	 inscribe	 esta	 distinción	 en	 la	 complementariedad	 entre	 el	 análisis	

instrumental	y	el	científico	de	las	políticas	públicas.	

Sin	embargo,	el	 texto	 también	cuenta	con	un	rasgo	específico	que	se	perfila	a	partir	de	 la	

experiencia	académica	y	de	la	práctica	de	sus	autores	como	parte	de	equipos	de	practitioner	

de	 política.	 No	 todo	 lo	 que	 se	 hace	 en	 la	 esfera	 pública	 es	 una	 política	 pública.	 Y	 esta	

afirmación	adquiere	una	mayor	dimensión	en	un	Estado	cuyas	prácticas	se	caracterizan	por	

el	 “excesivo	 reglamentarismo	 proveniente	 del	 derecho	 administrativo,	 donde	 suele	

confundirse	 la	 política	 pública	 con	 la	 ley,	 el	 reglamento	 y	 el	 acto	 administrativo”	 (Jolly	 y	

Cuervo,	 2007,	 p.	 19).	 Este	 rasgo	 distintivo	 del	 sistema	 político	 nacional,	 y	 también	 las	

tensiones	que	de	él	se	desprenden,	sustenta	y	da	contorno	al	alcance	del	objetivo	del	artículo.	

Es	por	ello	que	—además	de	 las	dificultades	de	 traducción	al	español	del	concepto	policy	

(Ordóñez-Matamoros,	2013)	y	la	amplia	variedad	de	las	acepciones	que	existen	de	lo	que	es	

la	política	pública	(Cuervo,	2007;	Salazar	Vargas,	1999;	Torres	Velasco,	2014)	y	cómo	esta	se	

debe	 “hacer”	 en	 el	 mundo	 práctico	 institucional—	 las	 definiciones	 y	 las	 respuestas	

institucionales	tampoco	sugieren	ser	unívocas.	Así,	algunas	conceptualizaciones	se	quedan	
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angostas	 o	 ambiguas	 a	 la	 luz	 de	 las	 prácticas	 institucionales.	 Pero	 también	 las	 prácticas	

institucionales	 terminan	acotando	o	 redefiniendo	 lo	que	podría	o	debería	entenderse	por	

política	y	la	forma	en	la	que	esta	se	debería	hacer.	

En	este	difuso	contexto,	en	el	ámbito	académico,	autores	como	Cuervo	(2007),	a	partir	de	la	

observación	 de	 las	 prácticas	 del	 espacio	 público	 nacional,	 procuran	 delimitar	 rasgos	

distintivos	que	permitan	diferenciar	 las	políticas	públicas	de	otras	actuaciones	que,	desde	

diversas	ramas	del	poder	público,	convergen	en	el	llamado	flujo	de	decisiones	públicas.	Para	

esto,	 Cuervo	 plantea	 la	 diferencia	 conceptual	 entre	 una	 política	 pública,	 producto	 del	

ejecutivo,	y	unos	instrumentos	de	política	que	son	resultado	de	la	 intervención	que	en	las	

diversas	fases	de	la	vida	de	la	política	pueden	tener	otros	actores,	adscritos,	incluso,	a	otras	

ramas	del	poder	público	(2007).	

Si	 bien	 esta	 distinción	 puede	 resultar	 particularmente	 útil	 para	 propósitos	 analíticos	 de	

sistemas	políticos	como	el	colombiano,	a	la	vez,	imprime	un	nuevo	nivel	de	complejidad	al	

fluido	ejercicio	de	conceptualización	que	se	ubica	en	la	literatura	de	análisis	de	política,	que,	

desde	una	perspectiva	más	abstracta,	también	expone	múltiples	aproximaciones	a	la	noción	

de	instrumento	de	política.	

En	este	punto,	en	la	intersección	entre	lo	conceptual	y	la	práctica	institucional	inscrita	en	una	

particular	cultura	organizacional,	y	en	medio	del	diálogo	entre	estas	dos	dimensiones	que	

difícilmente	 pueden	 separarse,	 se	 ubica	 el	 presente	 artículo.	 El	 debate	 que	 propone	 se	

desprende	del	reconocimiento	de	que	las	definiciones	del	término	instrumentos	de	política	

superan	la	lógica	teórica	y	se	nutren,	en	un	sentido	u	otro,	del	contexto,	de	la	realidad	local,	

de	las	prácticas	y	de	los	hábitos	de	la	administración	pública.	Una	práctica	que	no	solo	tiene	

que	 ver	 con	 la	 hechura	 “técnica”	 de	 las	 políticas	 sino	 con	 los	 incentivos,	 desincentivos,	

condiciones,	restricciones	y	reglas	de	juego	que	la	estructura	de	la	administración	pública	y	

el	 modelo	 de	 planeación	 del	 país	 imprimen	 en	 las	 dos	 nociones,	 para	 modificarlas	 y	

transformarlas;	 y,	 por	 qué	 no,	 para	 nutrir	 debates	 en	 torno	 a	 la	 “adaptabilidad”	 de	 los	

conceptos.	
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Así,	 el	 interés	 del	 estudio	 se	 dirige	 a	 la	 revisión	 del	 uso	 del	 concepto	 de	 instrumento	 de	

política	en	la	práctica	de	la	planeación	colombiana.	En	consecuencia,	busca	identificar	cómo	

dialoga	el	concepto	en	el	quehacer	público	del	orden	nacional	y	en	su	acepción	teórica.	Por	lo	

tanto,	presenta	los	resultados	de	un	ejercicio	de	contrastación,	en	el	contexto	de	las	prácticas	

institucionales	 del	 país,	 entre	 lo	 que	 desde	 el	 análisis	 de	 y	 para	 las	 políticas	 públicas	 se	

entiende	por	instrumentos	de	política4.	

Aunque	 se	 han	 realizado	 algunas	 revisiones	 exhaustivas	 sobre	 el	 papel	 del	 análisis	 y	 la	

formulación	 de	 políticas	 en	 el	 contexto	 institucional	 específico	 de	 Colombia	 (véase,	 por	

ejemplo,	Sanabria-Pulido	y	Rubaii,	2020),	se	ha	prestado	poca	atención	al	papel	y	al	uso	de	

los	instrumentos	políticos	en	la	operacionalización	de	las	políticas	(Herrera-Kit	y	Centeno,	

2022),	y,	en	particular,	a	los	instrumentos	legislativos	y	regulatorios	que	juegan	un	singular	

papel	en	la	práctica	institucional.	Esta	práctica,	heredera	del	derecho	administrativo	para	el	

que	 “el	 cumplimiento	 de	 la	 norma	 y	 del	 procedimiento	 administrativo	 son	 los	 insumos	

esenciales	del	proceso	de	toma	de	decisiones”	(Hinestrosa	Rey,	2007,	p.	9),	asigna	un	valor	

protuberante	 a	 la	 norma	 como	 mecanismo	 de	 legitimación	 de	 las	 acciones	 estatales.	 Lo	

anterior	conduce	a	una	visible	tensión,	no	solo	para	delimitar	la	noción	de	política	pública,	

como	manifestación	de	la	acción	del	ejecutivo,	sino	también	para	el	reconocimiento	del	papel	

de	 los	 instrumentos	 legislativos	 y	 regulatorios	 de	 políticas	 y,	 por	 lo	 tanto,	 para	 la	

vinculatoriedad	 de	 los	 documentos	 de	 política	 que	 no	 se	 apalanquen	 en	 instrumentos	

jurídicos.	

Con	este	propósito,	en	una	primera	parte	el	documento	expone,	a	partir	de	 la	revisión	de	

documentos	 académicos,	 el	 alcance	 de	 algunas	 de	 las	 acepciones	 que	 se	 encuentran	 en	

relación	con	el	concepto	de	instrumento	de	políticas.	Esta	exposición	se	hace	con	el	fin	de	

identificar	 los	rasgos	distintivos	del	concepto	para	construir	un	referente	conceptual	que,	

desde	la	perspectiva	académica,	en	la	última	sección	sea	puesto	en	diálogo	con	la	práctica	
	
	

4 La constatación de la divergencia entre la teoría y la práctica de la formulación de instrumentos de política que se 
ofrece en el presente artículo parte del reconocimiento de que se trata de un proceso dinámico y cambiante, que implica 
usos diversos de la noción de instrumento de política en el tiempo (Herrera y Centeno, 2022). 
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institucional	nacional	que	se	hace	manifiesta	en	los	documentos	de	planeación	del	Gobierno	

central.	

Para	esto,	en	una	segunda	parte	el	texto	presenta,	a	partir	de	documentos	institucionales,	qué	

es	el	Consejo	Nacional	de	Política	Económica	y	Social	(Conpes)	y	la	práctica	gubernamental	

de	 las	 políticas	 públicas	 en	 Colombia.	 En	 consecuencia,	 acá	 se	 perfila	 lo	 que	 desde	 la	

perspectiva	administrativa	del	Departamento	Nacional	de	Planeación	(DNP)	se	entiende	por	

política	pública.	Esta	presentación	se	constituye,	por	lo	tanto,	en	la	base	a	partir	de	la	cual	se	

pretende	 contrastar,	 en	 la	 cuarta	 parte	 del	 texto,	 la	 delimitación	 teórica	 de	 la	 noción	 de	

instrumentos	 de	 política	 con	 la	 forma	 como	 estos	 se	 decantan	 en	 un	 tipo	 particular	 de	

documento	 de	 política,	 que	 para	 el	 caso	 de	 este	 estudio,	 son	 los	 documentos	 de	 política	

emitidos	 por	 el	 Conpes,	 específicamente	 los	 documentos	 que	 en	 el	 portal	 del	 DNP	 están	

clasificados	 en	 el	 aparte	 de	 los	 Conpes	 sociales5.	 Dichos	 documentos	 se	 someten	 a	 un	

procesamiento	basado	en	el	análisis	de	contenido	ordenado	en	tres	niveles	comprensivos:	

generalidades	 del	 comportamiento	 de	 los	 documentos	 de	 política;	 tipificación	 de	 los	

instrumentos	de	contenidos	en	 los	20	documentos	de	política,	según	el	esquema	analítico	

propuesto	 por	 Lascoumes	 y	 Le	 Galès	 (2007);	 y	 caracterización	 de	 los	 instrumentos	

regulatorios.	

La	parte	final	del	documento	se	constituye	en	el	espacio	que,	desde	su	diseño	metodológico	

hasta	la	presentación	de	resultados,	pone	en	diálogo	los	elementos	conceptuales	propios	de	

los	debates	académicos	con	la	comprensión	que	los	tomadores	de	decisión	consignan	en	los	

documentos	públicos	Conpes.	La	elección	de	esta	fuente	de	revisión	documental	responde	al	

papel	que	cumple	tanto	el	DNP	como	los	documentos	Conpes	en	la	planeación	de	la	acción	

sectorial	del	Estado	nacional.	De	esta	 forma,	el	objetivo	de	esta	última	sección	es	analizar	

cómo	 se	 entienden	 y	 operacionalizan	 las	 nociones	 de	 política	 pública	 e	 instrumento	 de	

	
5 Los autores agradecen el apoyo de la estudiante Rosa Angélica Ramírez Rodríguez, auxiliar de investigación del 
Centro de Investigaciones y Proyectos Especiales (CIPE) de la Facultad de Finanzas, Gobierno y Relaciones 
Internacionales, de la Universidad Externado de Colombia, cuyo trabajo de revisión y sistematización de la base de 
datos construida para el análisis de los documentos Conpes se constituye en un insumo cardinal en el desarrollo del 
presente documento. 
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política	dentro	de	los	Conpes.	En	particular,	y	dado	el	papel	que	la	administración	pública	

asigna	a	la	norma,	se	hace	una	aproximación	exploratoria	a	la	forma	en	que	los	documentos	

Conpes	 políticos	 se	 relacionan	 con	 los	 instrumentos	 legislativos	 y	 regulatorios.	 Esta	

aproximación	y,	en	especial	sus	resultados,	aporta	insumos	para	la	reflexión	en	torno	al	papel	

que	tiene	la	polifonía	conceptual	en	la	acción	pública,	y	a	la	comprensión	del	valor	que	se	le	

asigna	 a	 la	 dimensión	normativa	 en	 sus	dinámicas	 cotidianas,	 que	 sugieren	 reproducir	 el	

apalancamiento	histórico	del	sistema	político	en	las	prestaciones	del	sistema	de	derecho	para	

legitimar,	por	la	vía	legal,	 la	exigibilidad	de	su	complimiento	(Mascareño,	2010;	Luhmann,	

2005).	

APROXIMACIONES	AL	CONCEPTO	DE	INSTRUMENTOS	DE	POLÍTICA	
	

El	 interés	 en	 la	 cuestión	 de	 los	 instrumentos	 de	 política,	 como	medios	 que	 viabilizan	 los	

objetivos	 de	 las	 políticas	 públicas,	 tiene	 que	 ver	 con	 el	 mayor	 énfasis	 en	 el	 diseño	 e	

implementación	del	contenido	de	las	políticas	y	los	medios	que	materializan	sus	propósitos,	

así	como	con	la	necesidad	de	nuevas	unidades	analíticas	que	informen	sobre	la	gobernanza	

en	la	administración	pública	(Salamon,	1981;	Howlett,	1991;	Vedung,	1998;	Howlett	y	Lejano,	

2012;	Howlett	et	al.,	2018).	

Estos	pueden	ser	entendidos	como	los	mecanismos	que	llevan	a	la	realidad	lo	que	las	políticas	

públicas	se	proponen	para	solucionar	problemas	públicos.	Se	trata	de	objetos	tanto	de	poder	

como	de	conocimiento	que	expresan	racionalidades	específicas	(Jessop,	2006;	Lascoumes	y	

Le	Galès,	2007),	por	lo	que	su	conceptualización	clara	puede	mejorar	la	comprensión	sobre	

“los	modos”	de	gobernar	y	el	cambio	en	la	política	pública	(Lascoumes	y	Le	Galès,	2007).	No	

obstante,	 al	 igual	 que	 en	 el	 caso	 del	 concepto	 de	 política	 pública,	 existen	 diversas	

aproximaciones	 al	 concepto	 de	 instrumento	 de	 política,	 entre	 las	 que	 cabe	 distinguir,	 al	

menos,	tres	vertientes:	una	racionalista,	una	contextual	y	una	sociológica	(Van	Nispen,	2011;	

Edler	et	al.,	2016).	

Desde	la	primera	los	 instrumentos	son	entendidos,	según	Howlett	et	al.	(2018),	como	“las	

técnicas	de	gobernanza	que	 […]	 involucran	 la	utilización	de	 los	 recursos	del	Estado	para	
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ayudar	 a	 definir	 y	 alcanzar	 los	 objetivos	 del	 Gobierno”	 (2018,	 p.	 147),	 son	 dispositivos	

técnicos	funcionales	a	los	objetivos	del	Gobierno,	que	expresan	el	contenido	material	de	las	

políticas	 públicas	 e	 integran	 recursos	 y	 voluntad	 política	 en	 pro	 de	 propósitos	 públicos	

(Howlett	et	al.,	2018).	

En	ese	sentido,	los	instrumentos	tienden	a	ser	seleccionados	según	la	calidad	intrínseca	de	

su	contenido	para	abordar	un	determinado	problema	público,	y	su	éxito	está	dado	por	su	

adecuado	diseño	interno	e	 implementación	(Van	Nispen,	2011;	Edler	et	al.,	2016).	Aquí	 la	

implementación	de	 los	 instrumentos	es	un	proceso	de	 índole	 técnico,	neutral	 y	operativo	

llevado	a	cabo	por	Gobiernos	que,	se	asume,	cuentan	con	información	completa	durante	el	

ciclo	de	la	política	(Edler	et	al.,	2016).	

Vedung	destaca	que	los	instrumentos	se	componen	de	dos	elementos	esenciales:	por	un	lado,	

un	 contenido	 de	 acción,	 y	 por	 otro,	 fuerza	 autoritativa.	 El	 primero	 describe	 el	 carácter	

material	del	instrumento	y	define	cómo	se	espera	que	reaccione	la	población	objetivo	frente	

a	la	intervención.	La	fuerza	autoritativa,	por	su	parte,	se	refiere	a	cómo	estos	“definen	el	grado	

de	poder	que	el	Gobierno	está	preparado	para	usar	con	el	fin	de	lograr	el	cumplimiento”	de	

sus	mandatos	(1998,	p.	34).	

Por	 su	 parte,	 la	 aproximación	 contextual	 hace	 énfasis	 en	 las	 variables	 del	 entorno	

organizacional	 y	 del	 problema	 como	determinantes	de	 la	 efectividad	de	 los	 instrumentos	

(Linder	y	Peters,	1993).	Esta	responde	a	las	limitaciones	del	enfoque	racionalista,	dado	su	

carácter	 lineal	 y	 determinista,	 frente	 al	 contexto	 complejo	 y	 multivariable	 en	 el	 que	 se	

implementan	las	políticas	y	sus	instrumentos	(Rist,	1998).	Estas	variables	pueden	ser,	por	

ejemplo:	

[…]	el	entendimiento	del	contexto	del	problema,	la	variedad	en	la	disponibilidad	de	

instrumentos,	 el	 balance	 entre	 efectividad	 y	 eficiencia,	 las	 capacidades	 de	 las	

instituciones	 implementadoras,	 los	 costos	 políticos	 y	 fiscales	 de	 seleccionar	 un	

particular	 instrumento,	 y	 las	 distintas	 presiones	 de	 la	 ciudadanía	 que	 enfrenta	 el	

hacedor	de	política.	(Rist,	1998,	p.	151)	
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Bajo	este	enfoque,	la	selección	de	instrumentos	no	solo	depende	de	sus	cualidades	intrínsecas	

o	de	qué	tan	coherentes	son	frente	al	problema	público,	sino	también	de	qué	tan	“apropiados”	

son	 para	 el	 contexto	 particular	 del	 problema	 (Van	 Nispen,	 2011).	 Por	 esta	 razón,	 dos	

instrumentos	de	 iguales	 características	 técnicas	pueden	 tener	 efectos	distintos	 cuando	 se	

implementan	para	solucionar	problemas	similares,	pero	en	contextos	distintos	(Edler	et	al.,	

2016).	 El	 contexto,	 a	 su	 vez,	 complejiza	 el	 proceso	 de	 selección	 de	 instrumentos	 y	 su	

implementación,	ya	que	las	dinámicas	del	contexto	pueden	exceder	la	capacidad	de	control	

del	Gobierno	(Rist,	1998).	

Finalmente,	 la	 aproximación	 sociológica	 a	 los	 instrumentos	 de	 política	 los	 define	 como	

herramientas	 tanto	 técnicas	 como	 sociopolíticas	 que,	 además	 de	 operacionalizar	 la	

racionalidad,	 objetivos	 y	 estrategias	 de	 la	 política	 pública,	 actúan	 como	 instituciones	 que	

regulan	la	interacción	entre	actores	(North,	1993)	y	estructuran	los	discursos	en	torno	a	la	

política	(Lascoumes	y	Le	Galès,	2007).	En	efecto,	el	carácter	político	de	la	instrumentación	se	

manifiesta	en	que	la	selección	de	instrumentos	determina	qué	actores	participan	o	no	en	el	

proceso	de	la	política	con	posibilidad	de	agenciar	sus	intereses	(Schneider	y	Ingram,	1990;	

Salamon,	2002;	Lascoumes	y	Le	Galès,	2007).	

Ahora	bien,	los	instrumentos	son	definidos	como	“el	conjunto	de	técnicas	por	medio	de	las	

cuales	las	autoridades	gubernamentales	ejercen	su	poder	en	el	intento	de	garantizar	el	apoyo	

y	efectuar	o	prevenir	el	cambio	social”	(Vedung,	1998,	p.	21).	Para	Edler	et	al.	(2016),	estos	

expresan	los	discursos,	visiones,	intereses	y	creencias	dominantes	en	la	política,	de	modo	que	

incorporan	una	forma	de	conocimiento	no-neutral	sobre	el	ejercicio	del	gobierno	y	el	control	

social,	que	excede	el	ámbito	de	lo	técnico	(Lascoumes	y	Le	Galès,	2007).	

Se	trata	de	mecanismos	de	poder	que	expresan	la	fuerza	autoritativa	gubernamental,	de	una	

“tecnología	política”	que	alinea	discursos,	instituciones,	actores	y	procedimientos	en	pro	de	

mantener	un	determinado	orden	social.	Estos	materializan	 la	 racionalidad	del	Gobierno	y	

describen	el	carácter	de	la	“gubernamentalidad”	de	la	política	(Foucault,	1991;	Jessop,	2006).	
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Para	 cerrar	 esta	 revisión,	 resulta	 necesario	 destacar	 que	 la	 literatura	 académica	 se	 ha	

interesado	 por	 definir	 tipologías	 de	 instrumentos	 de	 política	 con	 el	 fin	 de	 facilitar	 la	

operacionalización	de	estos	como	unidad	de	análisis,	en	algunos	casos,	y	como	enfoque,	en	

otros.	Una	primera	distinción	básica	es	realizada	entre	instrumentos	sustantivos	(externos)	

y	 procedimentales	 (internos)	 (Bemelmans-Videc	 et	 al.,	 1998).	 Mientras	 los	 primeros	 se	

refieren	 a	mecanismos	 para	 intervenir	 sobre	 problemas	 públicos,	 los	 segundos	 permiten	

organizar	 dicha	 intervención	 internamente,	 regulando	 aspectos	 organizacionales	 y	

procedimentales	de	la	operación	gubernamental	(Capano	y	Howlett,	2022).	

Independientemente	 de	 esto,	 y	 de	 las	 múltiples	 categorizaciones	 existentes,	 al	 presente	

trabajo	le	interesan	los	instrumentos	sustantivos	(externos),	frente	a	los	cuales	la	mayoría	de	

las	propuestas	conceptuales	tienden	a	coincidir	en,	al	menos,	cuatro	tipos	de	instrumentos	

de	política	(Hood,	1983;	McDonnell	y	Elmore,	1987;	Schneider	y	Ingram,	1990;	Vedung,	1998;	

Lascoumes	y	Le	Galès,	2007).	Estos	cuatro	tipos	se	resumen	a	continuación6.	

En	 primer	 lugar,	 están	 los	 instrumentos	 legislativos	 y	 regulatorios,	 que	 constituyen	 la	

ortodoxia	de	la	intervención	gubernamental	en	la	búsqueda	de	definir	reglas	del	juego	que,	a	

través	de	la	fuerza	autoritativa	del	Estado,	ordenan	o	prohíben	acciones	por	parte	de	diversos	

actores.	

En	 segundo	 lugar,	 los	 instrumentos	 de	 tipo	 económico	 y	 fiscal	 son	 aquellos	 que	 definen	

incentivos	para	el	 comportamiento	de	 los	actores	por	medio	de	herramientas	monetarias	

(e.	g.	subsidios,	impuestos).	

En	tercer	lugar,	se	encuentran	los	instrumentos	basados	en	información	y	comunicación,	que	

típicamente	inciden	en	el	comportamiento	de	los	actores	por	medio	de	la	transferencia	de	

conocimiento	e	información	(e.	g.	audiencias,	talleres,	pautas).	
	
	
	

	
6 Para una lectura extendida de dichas tipologías se recomienda consultar la síntesis elaborada por Herrera y Centeno 
(2022). 
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Por	último,	 la	 literatura	distingue	 los	 instrumentos	basados	en	acuerdos	e	 incentivos,	que	

buscan	facilitar	la	toma	de	decisiones	concertada	por	medio	del	rol	de	coordinación	por	parte	

del	 Gobierno.	 Además	 de	 los	 instrumentos	 contenidos	 en	 los	 documentos	 Conpes,	 esta	

categoría	permitiría	caracterizar	al	Conpes	en	sí	mismo	como	instrumento	de	gobernanza	

para	la	toma	de	decisiones	intersectoriales	y	la	articulación	interinstitucional.	

Esta	distinción	básica,	así	como	los	elementos	característicos	del	concepto	de	instrumento	de	

política	descritos	 anteriormente	 en	 función	de	múltiples	 enfoques,	 ofrecen	algunas	 líneas	

orientadoras	para	interpretar	el	uso	de	instrumentos	de	política	en	el	contexto	colombiano.	

En	vista	de	dicho	propósito,	el	presente	trabajo	no	se	limita	al	análisis	de	los	instrumentos	en	

materia	de	gobernanza,	 sino	que,	además,	explora	qué	otros	usos	pueden	deducirse	de	 la	

manera	en	que	estos	se	plasman	en	los	documentos	Conpes,	para	lo	cual	la	clasificación	de	

Lascoumes	y	Le	Galès	(2007)	ofrece	lineamientos	interpretativos	que	recogen	los	principales	

aportes	de	la	literatura	sobre	instrumentos	de	política.	

LOS	DOCUMENTOS	DEL	CONSEJO	NACIONAL	DE	POLÍTICA	ECONÓMICA	Y	SOCIAL	COMO	

CONJUNTO	DE	POLÍTICAS	E	INSTRUMENTOS	

En	Colombia,	las	políticas	públicas	del	orden	nacional,	con	sus	instrumentos	específicos,	son	

definidas	típicamente	en	los	documentos	del	Consejo	Nacional	de	Política	Económica	y	Social	

(Cuervo,	2015).	Este	organismo	de	coordinación	sirve	como	instancia	asesora	del	Gobierno	

y,	para	tal	fin,	facilita	la	realización	de	acuerdos	entre	distintas	entidades	gubernamentales	

nacionales	 con	 el	 fin	 de	 abordar	 problemas	 públicos	 específicos	 desde	 un	 punto	 de	 vista	

intersectorial.	

Como	parte	de	su	mandato,	el	Conpes	aprueba	documentos	de	política	pública,	conocidos	

como	 documentos	 Conpes,	 los	 cuales	 definen	 acciones	 coordinadas	 para	 atender	 una	

problemática	ampliamente	caracterizada	y	evaluada	dentro	del	mismo	documento.	Entre	los	

documentos	expedidos	entre	1967	y	2018,	según	los	datos	disponibles	en	la	página	web	del	

Departamento	Nacional	de	Planeación,	“[...]	se	destacan	los	planes	y	programas	de	desarrollo	
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Política nacional 

Política regional 

Declaratoria de importancia 
estratégica de proyectos 

	
Documentos Conpes de política 

Política macroeconómica, fiscal y 
financiera 

Concepto favorable a operaciones 
de crédito público externo 

Asignación de excedentes 
financieros de establecimientos 

públicos 

 
Distribución de excedentes 
financieros y utilidades de 
empresas estatales o mixtas 

Documentos Conpes establecidos por 
norma 

en	salud,	educación,	generación	de	empleo,	entre	otros;	los	programas	de	desarrollo	rural	en	

diferentes	 zonas	 del	 país,	 y	 los	 esfuerzos	 por	 desarrollar	 y	 certificar	 el	 sector	 turístico	

colombiano”	(DNP,	s.	f.,	p.	2).	Los	objetivos	de	cada	documento	Conpes	se	operacionalizan	en	

acciones	 específicas	 que	 señalan	 instrumentos	 de	 política	 y	 son	 objeto	 de	 seguimiento	

permanente	por	parte	del	Consejo.	

Cabe	 anotar	 que	 un	 documento	 Conpes	 carece	 de	 rango	 legal	 o	 administrativo	 en	 el	

ordenamiento	 jurídico	 colombiano,	 es	 decir,	 no	 es	 equiparable	 a	 otros	 actos	 de	 la	

administración	pública	como	las	 leyes,	 los	decretos	o	 las	resoluciones.	Sin	embargo,	es	un	

documento	 de	 concertación	 política	 entre	 diferentes	 entidades	 del	 Estado,	 en	 el	 que	 el	

seguimiento	continuo	a	su	implementación	por	parte	del	DNP	sirve	como	incentivo	para	su	

cumplimiento.	

Como	se	muestra	en	la	figura	1,	es	posible	identificar	diferentes	tipos	de	documentos	Conpes.	

Por	un	lado,	están	los	documentos	de	política,	que	definen	objetivos	y	cursos	de	acción	para	

enfrentar	los	problemas	identificados.	Por	otro	lado,	están	los	documentos	reglamentarios,	

que	 desarrollan	 mandatos	 legales,	 típicamente	 relacionados	 con	 el	 presupuesto,	 que	

requieren	coordinación	entre	diferentes	entidades	nacionales	(DNP,	2019).	
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Figura	1.	Tipos	de	documentos	Conpes	según	su	propósito.	
	

Fuente:	adaptación	propia	a	partir	de	DNP	(2019).	

	
Para	efectos	del	análisis	que	ocupa	a	este	artículo,	la	atención	se	centra	en	los	documentos	

Conpes	 de	 política,	 pues	 estos	 son	 los	 que	 tienden	 a	 definir	 las	 políticas	 públicas	

intersectoriales	a	nivel	nacional	en	Colombia.	En	su	contenido	dichos	documentos	incluyen	

antecedentes	de	contexto	y	normativos	del	problema	en	cuestión,	así	como	su	diagnóstico.	

Posteriormente,	a	partir	de	la	definición	de	objetivos,	estrategias	y	acciones	concretas	para	

el	 abordaje	 de	 dicha	 problemática,	 incluidos	 los	 instrumentos	 de	 política	 para	 su	

operacionalización,	desarrollan	los	atributos	de	una	política	pública.	

PRESENTACIÓN	METODOLÓGICA	
	

En	su	fase	heurística	el	estudio	procedió	a	recopilar	y	filtrar	el	listado	de	los	181	documentos	

Conpes7	registrados	en	la	base	de	datos	del	DNP	bajo	el	criterio	de	sociales8.	Este	universo	

inicial	de	documentos	se	redujo	a	una	muestra	de	20	documentos	en	función	del	criterio	de	

distinción	 entre	 documentos	 Conpes	 de	 política,	 retenidos	 para	 el	 análisis	 posterior,	 y	

documentos	Conpes	establecidos	por	norma,	que	se	asocian	con	instrumentos	de	política	que	

fueron	desestimados.	

Los	documentos	de	política	expresan	el	acuerdo	entre	múltiples	actores	gubernamentales	

para	 adoptar	 medidas	 frente	 a	 una	 problemática	 determinada.	 En	 ese	 sentido,	 dichos	

documentos	 definen	 objetivos	 específicos	 que	 son	 desarrollados	 a	 partir	 de	 acciones	
	
	
	

	
7 Dado el valor que tienen los documentos Conpes en cuanto documentos de política, la base de datos de Conpes 1993- 
2015 se ha explorado y trabajado desde diversas perspectivas y alcances en el marco de la línea de investigación 
“Administración pública, políticas públicas y gobernanza”, del Grupo Opera del Centro de Investigaciones y Proyectos 
Especiales adscrito a la Facultad de Finanzas, Gobierno y Relaciones Internacionales, de la Universidad Externado de 
Colombia. Sus resultados se materializan y comparten algunas exposiciones de hallazgos sobre el comportamiento 
genérico de los documentos de política Conpes en el estudio de Herrera-Kit y Centeno (2022), y Herrera-Kit et al. 
(2024). 
8 Disponibles en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/portalDNP/CONPES/2016-11-Inventarioconpes.xlsx 
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específicas	 que,	 para	 el	 caso	 del	 presente	 estudio,	 interesan	 a	modo	 de	 instrumentos	 de	

política	que	materializan	los	propósitos	de	las	políticas	públicas.	

En	la	fase	hermenéutica,	cada	uno	de	los	20	documentos	de	política	de	la	muestra	se	sometió	

a	una	revisión	de	contenido	(Neuendorf,	2002)	con	el	fin	de	identificar	los	enunciados	que	se	

asocian	 con	 lo	 que	 la	 literatura	 académica	define	 como	política	 pública	 e	 instrumento	de	

política.	Se	realizó	una	aproximación	a	la	caracterización	general	del	contenido	del	formato	

político	 operacionalizado	 en	 los	 20	 documentos	 de	 la	 muestra	 no	 estadística.	 Estos	

documentos	se	revisaron	y	clasificaron	en	función	de	los	criterios	enumerados	en	la	figura	2.	

Como	se	muestra	en	 la	 figura,	y	teniendo	en	cuenta	 la	relación	entre	normativa	y	política,	

también	se	exploró	la	forma	en	que	los	documentos	de	la	muestra	se	relacionan	con	la	noción	

de	instrumentos	legislativos	y	reglamentarios.	
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Ámbito/objeto de la 
intervención 

• Territorio 
• Sector 
• Población 

Coherencia entre el título 
del documento y su 

contenido 
• Sí/no 

	
Propósito de la intervención 

• Actualiza una intervención existente 
• Crea nueva intervención 
• Crea y actualiza intervenciones 

	
Duración de la intervención • En años 

	
Contenidos incluidos 

• Presupuesto 
• Sistema de indicadores 
• Objetivos generales y específicos explícitos 
• Evaluación 
• Plan de acción 

	
Número de organizaciones 

estatales involucradas • Número de organizaciones 

	
Tipo de instrumentos de 

política 

• Acuerdos e incentivos 
• Económico y fiscal 
• Información y comunicación 
• Legislativos y regulatorios 

Tipo de instrumentos 
regulatorios (si se define el 

ajuste legal de la nueva 
norma) 

• Reforma legal 
• Proyecto de ley 
• Norma 
• Ley orgánica 
• Ley 
• Decreto 
• Convenio 

	

	
	

	

	

	

	

	

	

	

	
Figura	2.	Criterios	de	revisión	de	los	documentos	Conpes	de	la	muestra.	

	
Fuente:	elaboración	propia.	

	
Tipo de documento 

• Estrategia/política 
• Programa 
• Política 
• Plan 
• Lineamientos 
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3 
4 

Sector 1 

 
1 Programa 

Política 

Territorio 4 Plan 
No especifica 

Lineamiento 

Estrategia/política 

4 
Población 1 

2 

	

	
CONCEPTUALIZACIÓN	 Y	 OPERACIONALIZACIÓN	 DE	 POLÍTICAS	 E	 INSTRUMENTOS	

POLÍTICOS.	UN	ANÁLISIS	A	PARTIR	DE	LOS	DOCUMENTOS	DE	POLÍTICA	DEL	CONPES	

A	 partir	 de	 una	 revisión	 de	 contenido	 de	 una	muestra	 no	 estadística	 de	 documentos	 de	

política	del	Conpes,	esta	sección	busca	establecer	una	relación	entre	la	práctica	institucional	

y	la	teoría	en	el	uso	de	nociones	de	política	pública	e	instrumentos	de	política,	con	énfasis	en	

los	instrumentos	legislativos	y	normativos.	Esto	se	justifica	en	la	medida	en	que	las	prácticas	

nacionales	muestran	una	marcada	dependencia	del	uso	de	la	normatividad	como	mecanismo	

de	gestión	pública.	

Una	de	las	primeras	constataciones	que	se	puede	derivar	del	análisis	de	los	datos	obtenidos	

está	relacionada	con	la	confirmación	de	la	polisemia	que	se	presenta,	tanto	en	los	desarrollos	

teóricos,	como	en	la	práctica	institucional	en	relación	con	la	noción	de	política	pública.	
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3 

11 

Sistema de indicadores 8 
12 

Objetivo general explícito 4 
16 

Presupuesto 

9 

Plan de acción 0 
20 

Diagnóstico 0 
20 

Sí No 

Objetivos específicos explícitos 

17 

Figura	3.	Denominación	de	los	documentos	y	su	relación	con	los	tipos	de	documentos	

Conpes	de	política.	

Fuente:	elaboración	propia.	
	

Como	lo	muestra	la	figura	3,	 los	20	documentos	acuden	a	diversas	denominaciones	de	los	

documentos	 Conpes	 de	 política.	 Allí	 hay	 estrategias,	 programas,	 lineamientos,	 planes	 y	

políticas.	 A	 la	 vez,	 los	 datos	muestran	 que,	 a	 diferencia	 de	 la	 tipología	 del	 DNP	 expuesta	

previamente	en	la	figura	1,	los	documentos	de	política,	además,	pueden	ser	diferenciados	por	

su	objeto	de	intervención	que	puede	ser	poblacional,	sectorial	y	territorial.	

Como	lo	muestra	la	figura	4,	la	mayoría	de	los	documentos	de	política	de	la	muestra	cuenta	

con	diagnósticos	de	 la	 situación,	 así	 como	con	planes	de	acción.	 Igualmente,	16	de	 los	20	

documentos	 cuentan	 con	 objetivo	 general	 explícito,	 aunque	 11	 no	 consignan	 objetivos	

específicos.	En	cuanto	al	sistema	de	indicadores	y	referencia	a	asignación	presupuestal,	12	y	

17	de	los	20	documentos	hacen	referencia	explícita,	respectivamente,	a	los	2	componentes	

del	formato.	
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Figura	4.	Caracterización	del	contenido	del	formato	de	los	documentos	Conpes	de	política.	
	

Fuente:	elaboración	propia.	
	

Un	 rasgo	 en	 el	 contenido	 de	 los	 documentos,	 y	 que	 ha	 sido	 referido	 como	 elemento	

constitutivo	de	las	políticas	públicas,	está	asociado	con	la	participación	de	diversos	sectores	

en	el	marco	de	 la	solución	de	un	problema	público	particular,	ya	sea	de	orden	 territorial,	

sectorial	o	poblacional.	La	figura	5,	confirma	este	rasgo	distintivo	de	las	políticas	y	destaca	

cómo,	 de	manera	 progresiva,	 el	 número	 de	 entidades	 que	 participan	 en	 los	 procesos	 de	

formulación	de	las	políticas	aumentó	a	lo	largo	de	los	años	de	observación.	
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173 

	
Figura	5.	Número	de	entidades	que	participan	en	la	formulación	del	documento	Conpes	de	

política.	

Fuente:	elaboración	propia	de	los	autores	
	

En	cuanto	a	la	relación	entre	los	documentos	de	política	y	los	instrumentos	de	política,	los	

datos	expuestos	en	 la	 figura	6	muestran	que,	de	 los	822	 instrumentos	 identificados	en	 la	

muestra	Conpes,	los	legislativos	y	regulatorios	tienen	un	importante	peso.	
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Figura	6.	Participación	porcentual	de	instrumentos	legislativos	y	regulatorios	en	el	universo	

de	instrumentos	referidos	en	los	documentos	Conpes	de	política.	

Fuente:	adaptación	a	partir	de	Herrera-Kit	y	Centeno	(2022).	
	

Una	 mirada	 a	 la	 distribución	 de	 este	 tipo	 de	 instrumentos	 en	 función	 de	 los	 tipos	 de	

documentos	 Conpes	 y	 a	 su	 objeto	 de	 la	 intervención	permite	 constatar	 que,	mientras	 los	

instrumentos	 de	 acuerdos	 e	 incentivos	 suelen	 ser	 más	 comunes	 en	 las	 intervenciones	

poblacionales,	 los	instrumentos	legislativos	y	regulatorios	sugieren	tener	mayor	presencia	

en	los	documentos	de	acción	sectorial.	A	su	vez,	los	documentos	de	política,	cuyo	objetivo	es	

la	 intervención	 territorial,	 proyectan	 su	 acción	 de	 manera	 más	 marcada	 a	 través	 de	

instrumentos	económicos	y	fiscales.	Estas	tendencias,	expuestas	en	la	figura	7,	permitirían	

inferir	el	interés	y	la	necesidad	de	garantizar	racionalidades	participativas,	de	coordinación	

y	 de	 inclusión	 en	 el	 caso	 de	 las	 políticas	 poblacionales,	 así	 como	 de	 regulación	 de	 las	

intervenciones	 sectoriales	 y,	 finalmente,	 de	 financiación	 —en	 el	 marco	 del	 esquema	 de	

descentralización—	de	estrategias	dirigidas	a	territorios	específicos.	

NA 1,58% 

Económicos y fiscales 18,37% 

Legislativo y regulatorio 20,80% 

Información y comunicación 25,55% 

Acuerdos e incentivos 33,70% 
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Figura	7.	Distribución	del	tipo	de	instrumentos	en	los	tipos	de	documentos	según	objeto	de	

intervención	en	el	universo	de	las	20	políticas.	

Fuente:	elaboración	propia.	
	

En	cuanto	al	uso	que	se	hace	de	los	instrumentos	legislativos	y	regulatorios,	13	documentos	

de	la	muestra	hacen	referencia	a	este	tipo	de	instrumentos	que,	además,	según	lo	expuesto	

en	las	figuras	8	y	9,	se	distribuyen	de	forma	diferencial	en	función	del	tipo	o	denominación	

del	documento	de	política	y	el	tipo	de	instrumento.	Esta	referencia	puede	ser	para	sugerir	la	

creación	de	una	nueva	norma	o	para	llevar	a	cabo	ajustes	a	una	norma	ya	existente.	
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Figura	8.	Tipo	de	instrumentos	legales	en	13	documentos	Conpes	de	política.	
	

Fuente:	elaboración	propia.	
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Figura	9.	Referencia	a	instrumentos	legislativos	y	regulatorios	en	los	documentos	Conpes	

de	política.	

Fuente:	elaboración	propia.	
	

De	esta	forma,	los	datos	permiten	inferir	que	la	función	que	cumple	la	perspectiva	regulatoria	

en	el	contexto	nacional	es	bidireccional.	Por	un	lado,	no	solo	está	relacionada	con	la	discusión	

en	torno	a	la	vinculatoriedad	de	los	Conpes	políticos,	sino	que,	además,	los	procesos	de	diseño	

de	estos	documentos	acuden,	a	su	vez	y	de	forma	marcada,	a	los	instrumentos	legislativos	y	

regulatorios	como	mecanismos	de	intervención	de	los	problemas	públicos.	En	este	orden	de	

ideas,	lo	normativo	es	un	elemento	de	entrada	a	la	formulación	de	los	documentos	Conpes,	

en	particular	de	 los	 establecidos	por	norma,	 así	 como	un	 instrumento	de	acción	desde	 la	

perspectiva	de	los	Conpes	de	política,	en	la	medida	en	que	se	evoca	su	creación	o	ajuste	para	

efectos	de	la	materialización	de	la	intervención	estatal.	

Este	 uso	 singular	 de	 los	 instrumentos	 regulatorios	 en	 los	 documentos	 de	 política	 trae	 la	

discusión	sobre	la	función	que	cumple	el	derecho	en	el	marco	de	las	decisiones	del	sistema	

político,	que,	en	el	contexto	de	las	sociedades	modernas,	es	el	llamado	a	tomar	las	decisiones	
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colectivas	 vinculantes	 (Luhmann,	 2005).	 En	 este	 sentido,	 aunque	 la	 política	 y	 el	 derecho	

forman	un	acoplamiento	estructural	que	garantiza	que	el	ejercicio	del	poder	se	desarrolle	en	

el	 marco	 de	 unas	 condiciones	 de	 legalidad	 (Mascareño,	 2010;	 Luhmann,	 2005),	 la	

juridización	estatal	(Luhmann,	1998)	tiene	efectos.	Las	normas	que	produce	el	sistema	de	

derecho	—entendidas	como	programas	condicionales	cuyo	límite	es	el	input,	a	diferencia	de	

las	políticas	públicas	que	producen	las	organizaciones	del	sistema	político	bajo	la	lógica	de	

programas	de	output—	“no	están	establecidas	en	vista	del	logro	de	algún	fin”	(Corsi,	2006a,	

p.	72)	sino	para	la	definición	de	las	condiciones	de	corrección	en	el	marco	de	un	estado	de	

cosas	 (Corsi,	 2006b).	 En	 consecuencia,	 las	 normas	 tampoco	 cuentan	 con	 los	 atributos	 de	

política	que,	entre	otras,	aportan	a	la	capacidad	de	intervención	de	los	asuntos	públicos.	

En	este	sentido,	aunque	los	sistemas	político	y	de	derecho	están	estrechamente	relacionados	

—pues	 “para	 su	 aplicación	 el	 derecho	depende	de	 la	 política	 y	 sin	 la	 perspectiva	 de	 esta	

imposición	no	existe	ninguna	estabilidad	normativa	convincente	que	sea	atribuible	a	todos”	

(Luhmann,	2005,	p.	208)—	las	funciones	de	los	dos	sistemas	son	diferentes.	Por	lo	anterior,	

[…]	sería	equivocado	ver	que	lo	fundamental	de	la	administración	política	consiste	en	

la	aplicación	de	leyes.	[…]	Y	aún,	análisis	actuales	que	investigan	la	“implementación”	

de	los	programas	aprobados	jurídicamente,	y	que	se	quejan	o	de	los	defectos	jurídicos	

correspondientes,	o	del	procedimiento	equivocado	 típicamente	burocrático,	parten	

con	 frecuencia,	del	prejuicio	de	que	 las	 leyes	deberían	ser	puestas	“en	práctica”.	El	

gobierno	 estatal	 y	 la	 administración	 son,	 sin	 embargo,	 de	 arriba	 abajo,	 una	

organización	 del	 sistema	 político.	 Este	 sistema	 realiza	 política	 y	 no	 derecho.	

(Luhmann,	2005,	p.	497)	

	
CONCLUSIONES	

	
La	presente	reflexión	arrancó	a	partir	de	la	preocupación	por	los	encuentros	y	desencuentros	

entre,	por	un	lado,	i)	la	conceptualización	y	la	práctica	de	la	formulación	de	instrumentos	de	

política	 y,	 por	 el	 otro,	 ii)	 la	 compleja	 relación	que	 se	 establece	 entre	este	 concepto	 en	el	
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quehacer	 de	 una	 administración	 pública	 heredera	 de	 una	 cultura	 que	 asigna	 en	 su	

funcionamiento	un	valor	especial	a	la	norma.	

Dichas	tensiones	se	analizan	a	lo	largo	de	las	distintas	partes	del	artículo.	En	este	sentido,	a	

partir	de	la	constatación	de	la	polifonía	en	la	definición	de	las	nociones	de	política	pública	e	

instrumentos	de	política,	se	presentan	algunos	elementos	constitutivos	de	las	primeras	y	se	

esboza	una	tipología	de	los	segundos.	La	pluralidad	en	la	definición	del	concepto	de	política	

pública	se	replica	en	la	práctica	institucional.	Así,	el	análisis	de	20	documentos	Conpes	de	

política	 confirma	 que	 los	 tomadores	 de	 decisión	 asocian	 diversos	 apelativos	 o	

denominaciones	a	estos	formatos	y	al	interior	de	los	formatos.	

Al	 respecto,	 si	 se	 parte	 del	 reconocimiento	 de	 que	 la	 política	 pública	 representa	 una	

orientación	 estratégica	de	 cómo	 intervenir	un	problema	público	 (Roth	Deubel,	 2010),	 los	

programas	 y	 proyectos,	 que	 cuentan	 con	 temporalidades	 y	 alcances	 intermedios,	 se	

constituirían	en	sus	instrumentos	de	operacionalización	o	puesta	en	marcha.	No	obstante,	en	

el	lenguaje	de	la	práctica	institucional	estas	distinciones	parecen	desdibujarse,	pues,	

[…]	cuando	se	habla	de	política	pública,	se	hace	entonces	referencia	a	un	conjunto	de	

elementos	 (política,	 programa,	 proyecto,	 acción,	 y	 también	 eje	 estratégico,	

lineamiento,	 plan,	 medida,	 etc.)	 pero,	 a	 la	 vez,	 se	 hace	 referencia	 a	 uno	 de	 estos	

elementos	en	específico:	las	orientaciones	generales.	Esta	doble	connotación	es	por	lo	

tanto	fuente	de	confusión.	(Roth	Deubel,	2010,	p.	7)	

Pese	 a	 la	 anterior	 confusión,	 se	 puede	 constatar	 también	 que,	 en	 términos	 generales,	 los	

formatos	 de	 los	 Conpes	 de	 política	 mantienen	 una	 estructura	 de	 diagnóstico,	 planes	 de	

acción,	objetivos,	 indicadores	y	presupuestos.	Así	mismo,	 la	presencia	de	diversos	actores	

institucionales	en	el	contexto	de	su	formulación	evidencia	que	se	trata	de	un	ejercicio	cada	

vez	más	participativo,	que,	a	la	vez,	se	materializa	a	través	de	una	pluralidad	de	acciones	que	

se	 decantan	 a	 través	 de	múltiples	 y	 diversos	 tipos	 de	 instrumentos	 de	 política.	 En	 otras	

palabras,	los	documentos	Conpes	de	política	tienden	a	satisfacer	los	elementos	constitutivos	

mínimos	señalados	en	la	segunda	sección	de	este	trabajo	(Salamon,	1981;	Howlett,	1991;	
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Vedung,	1998;	Howlett	y	Lejano,	2012;	Howlett	et	al.,	2018),	en	cuanto	se	orientan	al	abordaje	

de	 problemáticas	 específicas	 y	 presentan	 una	 materialidad	 distintiva	 que	 se	 traduce	 en	

instrumentos	de	intervención.	

De	 igual	 manera,	 este	 artículo	 destaca	 cómo	 el	 Conpes	 opera	 como	 un	 espacio	 de	

coordinación	 entre	 diferentes	 organizaciones	 de	 la	 rama	 ejecutiva	 nacional,	 en	 el	 que	

entidades	 gubernamentales	 como	ministerios	 y	 departamentos	 administrativos	 acuerdan	

cómo	 proceder	 ante	 un	 determinado	 problema	 público.	 La	 coordinación	 es	 una	 práctica	

clave,	si	se	tiene	en	cuenta	la	tendencia	de	las	entidades	colombianas	a	presentar	un	mayor	

grado	de	autonomía	formal	en	comparación	con	otros	sistemas	administrativos	nacionales	

de	la	región	(González	y	Verhoest,	2016),	en	un	contexto	de	continua	descentralización	de	la	

administración	pública	(Collins,	1989).	

Así	mismo,	se	subraya	la	doble	interpretación	que	existe	sobre	los	documentos	Conpes	del	

órgano	 rector	 de	 la	 planeación	 en	 Colombia.	 En	 este	 sentido,	 estos	 son	 entendidos	 como	

instrumentos	 sustantivos	 (externos)	 y	 procedimentales	 (internos),	 es	 decir,	 como	

mecanismos	para	 intervenir	 lo	público	y	para	organizar	dicha	 intervención	de	 lo	público,	

respectivamente	 (Bemelmans-Videc	 et	 al.,	 1998;	 Capano	 y	 Howlett,	 2022).	 Entonces,	 los	

documentos	 Conpes	 pueden	 ser	 entendidos	 no	 solo	 como	 políticas	 que	 contienen	

instrumentos	 de	 política,	 sino	 también	 como	 instrumentos	 de	 política	 en	 sí	 mismos	 que	

facilitan	 la	 gobernanza	 para	 la	 toma	 de	 decisiones	 intersectorial	 y	 la	 articulación	

interinstitucional	(Howlett,	2017).	Independientemente	de	esta	distinción,	los	documentos	

Conpes	pueden	ser	entendidos,	en	ese	sentido,	como	documentos	de	política	que	integran	

instrumentos	 de	 política	 y	 que,	 por	 lo	 tanto,	 definen	 “reglas	 de	 juego”	 o	 instituciones	

(Lascoumes	y	Le	Galès,	2007).	 Se	 trata,	 así,	 de	dispositivos	de	 intervención	cuyo	carácter	

institucional	define,	alinea	o	excluye	discursos	y	actores	en	el	proceso	de	la	política	pública.	

Esto	se	relaciona	con	la	tendencia	de	los	documentos	Conpes	a	volverse	más	técnicos	con	el	

tiempo,	 ya	 que	definen	no	 solo	 objetivos	de	política,	 sino	 también	describen	procesos	de	

priorización	 y	 análisis	 de	 alternativas	 de	 política	 y	 enumeran	 instrumentos	 para	 su	
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implementación	 (Sanabria-Pulido	 et	 al.,	 2020).	 Sin	 embargo,	 las	 implicaciones	 de	 la	

naturaleza	política	de	los	documentos	Conpes,	como	instituciones	y	mecanismos	para	llegar	

a	un	acuerdo,	deberían	ser	objeto	de	futuras	investigaciones	pues,	entre	otras,	corresponden	

a	 los	 programas	 que	 la	 administración	 emite	 desde	 el	 sistema	 político	 en	 calidad	 de	

decisiones	socialmente	vinculantes.	

En	cuanto	a	la	segunda	preocupación,	el	análisis	que	expone	el	documento	permite	señalar	

que,	en	un	contexto	de	cultura	organizacional	como	el	colombiano,	la	norma	tiene	un	papel	

relevante	en	la	práctica	del	quehacer	público,	a	diferencia	de	su	dimensión	teórica,	para	la	

cual	la	norma	se	entiende	como	uno	de	los	tipos	de	instrumentos	de	política	disponibles	para	

la	acción	pública.	

Así,	con	base	en	la	descripción	del	funcionamiento	del	esquema	de	planeación	en	el	marco	

del	Conpes,	se	constató	que	la	norma	cumple	varias	funciones.	Por	un	lado,	los	documentos	

que	 emite	 esta	 instancia	 son	 producto	 de	 mandatos	 legales,	 pero	 también	 acude	 a	

instrumentos	 legislativos	 y	 regulatorios	 para	 perfilar	 la	 intervención	 en	 relación	 con	 un	

problema	 público	 en	 particular,	 haciendo	 alusión	 a	 la	 diferencia	 que	 propone	 el	 DNP	 en	

relación	con	los	Conpes	de	política	y	los	Conpes	establecidos	por	norma.	En	este	sentido,	la	

norma	 puede	 ser	 el	 punto	 de	 entrada	 a	 la	 formulación	 de	 documentos	 de	 política	 o	 su	

resultado	cuando	se	acude	a	ella	en	calidad	de	instrumento	de	política.	

A	 su	 vez,	 el	 asunto	 de	 la	 función	 de	 la	 norma	 emerge	 en	 el	 debate	 en	 torno	 de	 la	

vinculatoriedad	de	este	 tipo	de	documentos	Conpes	que,	como	se	mencionó	a	 lo	 largo	del	

texto,	cuenta	con	defensores	y	detractores.	Estos	resultados	exploratorios	invitan,	además,	a	

avanzar	en	futuros	análisis	que	permitan	sustanciar	las	implicaciones,	que	pueden	llegar	a	

ser	diferenciales,	de	los	actos	regulatorios	del	ejecutivo	y	legales	del	legislativo	y	judicial.	

No	obstante,	más	allá	de	las	funciones	de	la	norma	o	del	debate	en	torno	al	efecto	que,	en	

términos	de	vinculatoriedad	de	los	Conpes,	esta	puede	tener,	queda	abierta	la	discusión	sobre	

si	 la	 formulación	 de	 políticas	 en	 formato	 normativo	 permite	 satisfacer	 los	 elementos	

constitutivos	de	la	principal	herramienta	de	intervención	del	Estado:	las	políticas	públicas.	
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