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Resumen

La nocién de instrumento de politica se nutre de la teorfa y de los

habitos de cada administracién puablica. Sin embargo, la polifonia
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P —— elementos distintivos del concepto de instrumento de politica.
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Los resultados revelan una comprensién dual de los documentos
138 Conpes: a) como instrumento, en cuanto formato para las politi-
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Introduccién

que la norma desempeiia un papel relevante en el quehacer de
la planeacién en Colombia, y se deja abierta la cuestién sobre
sus posibles efectos sobre la naturaleza vinculante de las politicas
definidas en los documentos Conpes.

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-a-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 poli-
cies defined in Conpes documents.

No es nueva la afirmacién en torno al cada vez mds profuso uso del concepto de po-

liticas publicas que se ha venido dando en las dltimas 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 prictica de politicas publi-

cas 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 con-

cepto. Tanto asi que todo, sin mayor discriminacién, tiende a ser nominado como

politica publica (Jolly y Cuervo, 2007) y, no solo desde la academia, sino también

desde la préctica institucional, que, una y otra vez, hace alusién a esta nocién sin

que, aparentemente, se tenga mayor consenso sobre su contenido.
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En el 4mbito académico son muiltiples los trabajos que abordan el andlisis de
las politicas publicas: algunos desde una aproximacion epistemoldgica dirigida a
perfilar los diversos modelos de andlisis que se pueden inscribir en una u otra fase
del tradicional “ciclo de politicas” y que, a su vez, pueden responder a ontolo-
gias tanto positivistas como constructivistas (Aguilar, 2006; Jolly, 2017; Muller,
2006; Puello-Socarrds, 2007; Roth Deubel, 2006b; 2007; Sabatier, 2010; Sabatier
y Schlager, 2000; Surel, 2008; 2016); otros trabajos se dirigen a los estudios em-
piricos destinados al andlisis de politicas especificas en los mds diversos sectores y
desde las mds diversas perspectivas tedricas para analizar fenémenos asociados con
la accién publica (Ahumada, 2008; Guzmén, 1998; Herrera Kit y Taylor, 2012;
Lugo Upegui y Herrera Kit, 2017; Roth Deubel, 2006a; Soto Restrepo, 2006).

Elarticulo que se presenta a continuacién no se aparta, al menos parcialmente,
de estas pretensiones. De hecho, es resultado de una linea de investigaciéon que
se titula “Andlisis de y para las politicas publicas” y retoma la distincién cldsica
entre quienes analizan y quienes son practitioner de las politicas (Roth Deubel,
2006b; 2007). El trabajo dirigido por Ordéiez-Matamoros (2013) inscribe esta
distincién en la complementariedad entre el andlisis instrumental y el cientifico
de las politicas publicas.

Sin embargo, el texto también cuenta con un rasgo especifico que se perfila
a partir de la experiencia académica y de la practica de sus autores como parte
de equipos de practitioner de politica. No todo lo que se hace en la esfera publica
es una politica ptblica. Y esta afirmacién adquiere una mayor dimensién en un
Estado cuyas précticas se caracterizan por el “excesivo reglamentarismo prove-
niente del derecho administrativo, donde suele confundirse la politica publica con
la ley, el reglamento y el acto administrativo” (Jolly y Cuervo, 2007, p. 19). Este
rasgo distintivo del sistema politico nacional, y también las tensiones que de €l se
desprenden, sustenta y da contorno al alcance del objetivo del articulo.

Es por ello que —ademds de las dificultades de traduccién al espafiol del
concepto policy (Ordéiiez-Matamoros, 2013) y la amplia variedad de las acepcio-
nes que existen de lo que es la politica piblica (Cuervo, 2007; Salazar Vargas,
1999; Torres Velasco, 2014) y cémo esta se debe “hacer” en el mundo prictico
institucional — las definiciones y las respuestas institucionales tampoco sugieren
ser univocas. Asi, algunas conceptualizaciones se quedan angostas o ambiguas a
la luz de las practicas institucionales. Pero también las practicas institucionales
terminan acotando o redefiniendo lo que podria o deberia entenderse por politica

y la forma en la que esta se deberfa hacer.
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“—ademas de las
dificultades de
traduccién al espaiiol
del concepto policy
(Ordoiiez-Matamoros,
2013) y la amplia
variedad de las
acepciones que existen
de lo que es la politica
publica (Cuervo, 2007;
Salazar Vargas, 1999;
Torres Velasco, 2014)

y cémo esta se debe
“hacer” en el mundo
prictico institucional —
las definiciones

y las respuestas
institucionales
tampoco sugieren ser
univocas. Asi, algunas

conceptualizaciones

se quedan angostas

o ambiguas a la

luz de las pricticas
institucionales. Pero
también las pricticas
institucionales terminan
acotando o redefiniendo
lo que podria o deberia
entenderse por politica
y la forma en la que esta
se deberia hacer”.

En este difuso contexto, en el 4mbito aca-
démico, autores como Cuervo (2007), a partir
de la observacion de las pricticas del espacio
publico nacional, procuran delimitar rasgos
distintivos que permitan diferenciar las poli-
ticas publicas de otras actuaciones que, desde
diversas ramas del poder ptblico, convergen
en el llamado flujo de decisiones publicas.
Para esto, Cuervo plantea la diferencia con-
ceptual entre una politica publica, producto
del ejecutivo, y unos instrumentos de politica
que son resultado de la intervencién que en
las diversas fases de la vida de la politica pue-
den tener otros actores, adscritos, incluso, a
otras ramas del poder ptblico (2007).

Si bien esta distincién puede resultar par-
ticularmente til para propésitos analiticos de
sistemas politicos como el colombiano, a la
vez, imprime un nuevo nivel de complejidad
al fluido ejercicio de conceptualizacion que
se ubica en la literatura de andlisis de politi-
ca, que, desde una perspectiva mds abstracta,
también expone multiples aproximaciones a
la nocién de instrumento de politica.

En este punto, en la interseccion entre lo
conceptual y la prictica institucional inscrita
en una particular cultura organizacional, y en
medio del didlogo entre estas dos dimensiones
que dificilmente pueden separarse, se ubica
el presente articulo. El debate que propone
se desprende del reconocimiento de que las
definiciones del término instrumentos de po-
litica superan la légica tedrica y se nutren, en
un sentido u otro, del contexto, de la realidad
local, de las practicas y de los hébitos de la
administracién publica. Una prdctica que no
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solo tiene que ver con la hechura “técnica” de las politicas sino con los incentivos,
desincentivos, condiciones, restricciones y reglas de juego que la estructura de la
administracién publica y el modelo de planeacion del pais imprimen en las dos
nociones, para modificarlas y transformarlas; y, por qué no, para nutrir debates en
torno a la “adaptabilidad” de los conceptos.

Asi, el interés del estudio se dirige a la revision del uso del concepto de instru-
mento de politica en la prictica de la planeacion colombiana. En consecuencia,
busca identificar como dialoga el concepto en el quehacer publico del orden na-
cional y en su acepcién tedrica. Por lo tanto, presenta los resultados de un ejercicio
de contrastacion, en el contexto de las précticas institucionales del pais, entre lo
que desde el andlisis de y para las politicas ptiblicas se entiende por instrumentos
de politica.

Aunque se han realizado algunas revisiones exhaustivas sobre el papel del
andlisis y la formulacién de politicas en el contexto institucional especifico de Co-
lombia (véase, por ejemplo, Sanabria-Pulido y Rubaii, 2020), se ha prestado poca
atencién al papel y al uso de los instrumentos politicos en la operacionalizacién
de las politicas (Herrera-Kit y Centeno, 2022), y, en particular, a los instrumentos
legislativos y regulatorios que juegan un singular papel en la practica institucional.
Eista practica, 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 pro-
tuberante a la norma como mecanismo de legitimacién de las acciones estatales.
Lo anterior conduce a una visible tensién, no solo para delimitar la nocién de
politica publica, como manifestacién de la accién del ejecutivo, sino también
para el reconocimiento del papel de los instrumentos legislativos y regulatorios
de politicas y, por lo tanto, para la vinculatoriedad de los documentos de politica
que no se apalanquen en instrumentos juridicos.

Con este propésito, en una primera parte el documento expone, a partir de
la revisién de documentos académicos, el alcance de algunas de las acepciones
que se encuentran en relacién con el concepto de instrumento de politicas. Esta
exposicién se hace con el fin de identificar los rasgos distintivos del concepto
para construir un referente conceptual que, desde la perspectiva académica, en la

' La constatacién de la divergencia entre la teorfa y la practica de la formulacion de instrumen-

tos de politica que se ofrece en el presente articulo parte del reconocimiento de que se trata de un
proceso dindmico y cambiante, que implica usos diversos de la nocién de instrumento de politica
en el tiempo (Herrera y Centeno, 2022).
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tltima seccién sea puesto en didlogo con la prictica institucional nacional que se
hace manifiesta en los documentos de planeacion del Gobierno central.

Para esto, en una segunda parte el texto presenta, a partir de documentos
institucionales, qué es el Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
(Conpes) y la prictica gubernamental de las politicas piiblicas en Colombia.
En consecuencia, acd se perfila lo que desde la perspectiva administrativa del
Departamento Nacional de Planeacién (DNP) se entiende por politica ptblica.
Esta presentacion se constituye, por lo tanto, en la base a partir de la cual se
pretende contrastar, en la cuarta parte del texto, la delimitacién tedrica de la
nocion de instrumentos de politica con la forma como estos se decantan en un
tipo particular de documento de politica, que para el caso de este estudio, son
los documentos de politica emitidos por el Conpes, especificamente los docu-
mentos que en el portal del DNP estdn clasificados en el aparte de los Conpes
sociales?. Dichos documentos se someten a un procesamiento basado en el
andlisis de contenido ordenado en tres niveles comprensivos: generalidades del
comportamiento de los documentos de politica; tipificacion de los instrumentos
de contenidos en los 20 documentos de politica, segtin el esquema analitico pro-
puesto por Lascoumes y Le Gales (2007); y caracterizacién de los instrumentos
regulatorios.

La parte final del documento se constituye en el espacio que, desde su disefio
metodolégico hasta la presentacién de resultados, pone en didlogo los elementos
conceptuales propios de los debates académicos con la comprension que los toma-
dores de decisién consignan en los documentos publicos Conpes. La eleccién de
esta fuente de revision documental responde al papel que cumple tanto el DNP
como los documentos Conpes en la planeacion de la accién sectorial del Estado
nacional. De esta forma, el objetivo de esta tltima seccién es analizar cémo se
entienden y operacionalizan las nociones de politica ptblica e instrumento de
politica dentro de los Conpes. En particular, y dado el papel que la administracién
publica asigna a la norma, se hace una aproximacioén exploratoria a la forma en
que los documentos Conpes politicos se relacionan con los instrumentos legislati-
vos y regulatorios. Esta aproximacion y, en especial sus resultados, aporta insumos

2 Los autores agradecen el apoyo de la estudiante Rosa Angélica Ramirez Rodriguez, auxiliar

de investigacién 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 revisién y sistematizacién de la base de datos construida para el andlisis de los documen-
tos Conpes se constituye en un insumo cardinal en el desarrollo del presente documento.
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para la reflexién en torno al papel que tiene la polifonia conceptual en la accién
publica, y a la comprension del valor que se le asigna a la dimensién normativa en
sus dindmicas cotidianas, que sugieren reproducir el apalancamiento histérico del
sistema politico en las prestaciones del sistema de derecho para legitimar, por la
via legal, la exigibilidad de su complimiento (Mascarefio, 2010; Luhmann, 2005).

Aproximaciones al concepto de
instrumentos de politica

El interés en la cuestién de los instrumentos de politica, como medios que viabi-
lizan los objetivos de las politicas publicas, tiene que ver con el mayor énfasis en
el disefio e implementacion del contenido de las politicas y los medios que mate-
rializan sus propdésitos, asi como con la necesidad de nuevas unidades analiticas
que informen sobre la gobernanza en la administracion publica (Salamon, 198]1;
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 politicas publicas se proponen para solucionar problemas ptblicos.
Se trata de objetos tanto de poder como de conocimiento que expresan racio-
nalidades especificas (Jessop, 2006; Lascoumes y Le Gales, 2007), por lo que
su conceptualizacién clara puede mejorar la comprension sobre “los modos”
de gobernar y el cambio en la politica puablica (Lascoumes y Le Gales, 2007).
No obstante, al igual que en el caso del concepto de politica publica, existen
diversas aproximaciones al concepto de instrumento de politica, entre las que
cabe distinguir, al menos, tres vertientes: una racionalista, una contextual y una
sociolégica (Van Nispen, 2011; Edler et al., 2016).

Desde la primera los instrumentos son entendidos, segin Howlett et al. (2018),
como “las técnicas de gobernanza que |[...] involucran la utilizacién de los recur-
sos del Estado para 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 politicas piblicas e integran recursos y volun-
tad politica en pro de propésitos puiblicos (Howlett et al., 2018).

En ese sentido, los instrumentos tienden a ser seleccionados segtin la calidad
intrinseca de su contenido para abordar un determinado problema publico, y su
éxito estd dado por su adecuado disefio interno e implementacién (Van Nispen,
2011; Edler et al., 2016). Aqui la implementacion de los instrumentos es un
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proceso de indole técnico, neutral y operativo llevado a cabo por Gobiernos que,
se asume, cuentan con informacién completa durante el ciclo de la politica (Edler
etal., 2016).

Vedung destaca que los instrumentos se componen de dos elementos esen-
ciales: por un lado, un contenido de accién, y por otro, fuerza autoritativa. El
primero describe el cardcter material del instrumento y define cémo se espera que
reaccione la poblacién objetivo frente a la intervencién. La fuerza autoritativa,
por su parte, se refiere a como estos “definen el grado de poder que el Gobierno
estd preparado para usar con el fin de lograr el cumplimiento” de sus mandatos
(1998, p. 34).

Por su parte, la aproximacion contextual hace énfasis en las variables del entorno
organizacional y del problema como determinantes de la efectividad de los ins-
trumentos (Linder y Peters, 1993). Esta responde a las limitaciones del enfoque
racionalista, dado su cardcter lineal y determinista, frente al contexto complejo y
multivariable en el que se implementan las politicas y sus instrumentos (Rist, 1998).
Estas variables pueden ser, por ejemplo:

[...] el entendimiento del contexto del problema, la variedad en la disponibi-
lidad de instrumentos, el balance entre efectividad y eficiencia, las capacidades
de las instituciones implementadoras, los costos politicos y fiscales de seleccio-
nar un particular instrumento, y las distintas presiones de la ciudadania que

enfrenta el hacedor de politica. (Rist, 1998, p. 151)

Bajo este enfoque, la seleccion de instrumentos no solo depende de sus cua-
lidades intrinsecas o de qué tan coherentes son frente al problema publico, sino
también de qué tan “apropiados” son para el contexto particular del problema
(Van Nispen, 2011). Por esta razén, dos instrumentos de iguales caracteristicas
técnicas pueden tener efectos distintos cuando se implementan para solucionar
problemas similares, pero en contextos distintos (Edler etal., 2016). El contexto, a
su vez, complejiza el proceso de seleccién de instrumentos y su implementacion,
ya que las dindmicas del contexto pueden exceder la capacidad de control del
Gobierno (Rist, 1998).

Finalmente, la aproximacién socioldgica a los instrumentos de politica los
define como herramientas tanto técnicas como sociopoliticas que, ademds de
operacionalizar la racionalidad, objetivos y estrategias de la politica puablica, ac-
tdan como instituciones que regulan la interaccion entre actores (North, 1993) y
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estructuran los discursos en torno a la politi-
ca (Lascoumesy Le Gales, 2007). En efecto,
el cardcter politico de la instrumentacién se
manifiesta en que la seleccién de instru-
mentos determina qué actores participan o
no en el proceso de la politica con posibili-
dad de agenciar sus intereses (Schneider y
Ingram, 1990; Salamon, 2002; Lascoumes
y Le Gales, 2007).

Ahora bien, los instrumentos son defini-
dos como “el conjunto de técnicas por
medio de las cuales las autoridades guber-
namentales 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 politica, de modo que
incorporan una forma de conocimiento
no-neutral sobre el ejercicio del gobierno y
el control social, que excede el dmbito de
lo técnico (Lascoumes y Le Gales, 2007).

Se trata de mecanismos de poder que
expresan la fuerza autoritativa gubernamen-
tal, de una “tecnologia politica” que alinea
discursos, instituciones, actores y procedi-
mientos en pro de mantener un determinado
orden social. Estos materializan la raciona-
lidad del Gobierno y describen el cardcter
de la “gubernamentalidad” de la politica
(Foucault, 1991; Jessop, 2006).

Para cerrar esta revision, resulta necesa-
rio destacar que la literatura académica se
ha interesado por definir tipologias de ins-
trumentos de politica con el fin de facilitar
la operacionalizacién de estos como unidad

“resulta necesario
destacar que la
literatura académica

se ha interesado por
definir tipologias de
instrumentos de politica
con el fin de facilitar la
operacionalizacién de
estos como unidad de
andlisis, en algunos casos,
y como enfoque, en otros.
Una primera distinciéon
bésica 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

publicos, los segundos

permiten organizar

dicha intervencion
internamente, regulando
aspectos organizacionales
y procedimentales de la
operacién gubernamental
(Capano y Howlett,
2022)”.
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de andlisis, en algunos casos, y como enfoque, en otros. Una primera distincion
bdsica 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 ptblicos, los segundos permiten
organizar dicha intervencién internamente, regulando aspectos organizacionales
y procedimentales de la operacién gubernamental (Capano y Howlett, 2022).

Independientemente de esto, y de las multiples categorizaciones existentes, al
presente trabajo le interesan los instrumentos sustantivos (externos), frente a los
cuales la mayoria de las propuestas conceptuales tienden a coincidir en, al me-
nos, cuatro tipos de instrumentos de politica (Hood, 1983; McDonnell y Elmore,
1987; Schneider y Ingram, 1990; Vedung, 1998; Lascoumes y Le Gales, 2007).
Estos cuatro tipos se resumen a continuacién’.

En primer lugar, estdn los instrumentos legislativos y regulatorios, que constitu-
yen la ortodoxia de la intervencién gubernamental en la basqueda de definir reglas
del juego que, a través de la fuerza autoritativa del Estado, ordenan o prohiben
acciones por parte de diversos actores.

En segundo lugar, los instrumentos de tipo econdmico y fiscal son aquellos que
definen incentivos para el comportamiento de los actores por medio de herramien-
tas monetarias (e. g. subsidios, impuestos).

En tercer lugar, se encuentran los instrumentos basados en informacién y co-
municacion, que tipicamente inciden en el comportamiento de los actores por
medio de la transferencia de conocimiento e informacion (e. g. audiencias, talle-
res, pautas).

Por tltimo, la literatura distingue los instrumentos basados en acuerdos e in-
centivos, que buscan facilitar la toma de decisiones concertada por medio del rol
de coordinacién por parte del Gobierno. Ademds de los instrumentos contenidos
en los documentos Conpes, esta categoria permitiria caracterizar al Conpes en si
mismo como instrumento de gobernanza para la toma de decisiones intersecto-
riales y la articulacién interinstitucional.

Esta distincién bdsica, asi como los elementos caracteristicos del concepto de
instrumento de politica descritos anteriormente en funcién de mdltiples enfo-
ques, ofrecen algunas lineas orientadoras para interpretar el uso de instrumentos

de politica en el contexto colombiano. En vista de dicho propésito, el presente

> Para una lectura extendida de dichas tipologias se recomienda consultar la sintesis elaborada

por Herrera y Centeno (2022).
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trabajo no se limita al andlisis de los instrumentos en materia de gobernanza,

sino que, ademds, explora qué otros usos pueden deducirse de la manera en

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

Lascoumes y Le Gales (2007) ofrece lineamientos interpretativos que recogen

los principales aportes de la literatura sobre instrumentos de politica.

Los documentos del Consejo Nacional
de Politica Econ6mica y Social como
conjunto de politicas e instrumentos

En Colombia, las politicas ptblicas del orden
nacional, con sus instrumentos especificos,
son definidas tipicamente en los documentos
del Consejo Nacional de Politica Econémica
y Social (Cuervo, 2015). Este organismo de
coordinacién sirve como instancia asesora
del Gobierno vy, para tal fin, facilita la reali-
zacion de acuerdos entre distintas entidades
gubernamentales nacionales con el fin de
abordar problemas publicos especificos des-
de un punto de vista intersectorial.

Como parte de su mandato, el Conpes
aprueba documentos de politica publica, co-
nocidos como documentos Conpes, los cuales
definen acciones coordinadas para atender
una problemdtica ampliamente caracterizada
y evaluada dentro del mismo documento.
Entre los documentos expedidos entre 1967
y 2018, segin los datos disponibles en la pa-
gina web del Departamento Nacional de
Planeacion, “[...] se destacan los planes y
programas de desarrollo en salud, educacién,
generacion de empleo, entre otros; los progra-
mas de desarrollo rural en diferentes zonas del
pais, y los esfuerzos por desarrollar y certificar

“Cabe anotar que un
documento Conpes
carece de rango legal

o administrativo en el
ordenamiento juridico
colombiano, es decir,
no es equiparable

a otros actos de

la administraciéon
publica como las

leyes, los decretos

o las resoluciones.

Sin embargo, es

un documento de
concertacién politica
entre diferentes entidades
del Estado, en el que el
seguimiento continuo

a su implementaciéon
por parte del DNP sirve

como incentivo para su

cumplimiento”.
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el sector turistico colombiano” (DNP, s. f,, p. 2). Los objetivos de cada documento
Conpes se operacionalizan en acciones especificas que sefialan instrumentos de
politica 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 juridico colombiano, es decir, no es equiparable a otros actos
de la administracién piblica como las leyes, los decretos o las resoluciones. Sin
embargo, es un documento de concertacién politica entre diferentes entidades
del Estado, en el que el seguimiento continuo a su implementacién 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, estin los documentos de politica, que definen
objetivos y cursos de accién para enfrentar los problemas identificados. Por otro
lado, estin los documentos reglamentarios, que desarrollan mandatos legales, ti-

picamente relacionados con el presupuesto, que requieren coordinacién entre
diferentes entidades nacionales (DNP, 2019).

Documentos Conpes establecidos

Documentos Conpes de politica
por norma

Politica macroeconémica, fiscal

— Politica nacional — .
y financiera

Concepto favorable a operaciones

Politica regional de crédito publico externo

Declaratoria de importancia Asignacién de excedentes financieros
estratégica de proyectos de establecimientos publicos

Distribucién de excedentes

— financieros y utilidades de
empresas estatales o mixtas

Figura 1. Tipos de documentos Conpes segtin su propésito.

Fuente: adaptacién propia a partir de DNP (2019).
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Para efectos del andlisis que ocupa a este articulo, la atencién se centra en
los documentos Conpes de politica, pues estos son los que tienden a definir las
politicas publicas intersectoriales a nivel nacional en Colombia. En su contenido
dichos documentos incluyen antecedentes de contexto y normativos del problema
en cuestion, asi como su diagndéstico. Posteriormente, a partir de la definicién de
objetivos, estrategias y acciones concretas para el abordaje de dicha problemitica,
incluidos los instrumentos de politica para su operacionalizacién, desarrollan los
atributos de una politica publica.

Presentaciéon metodolégica

En su fase heuristica el estudio procedi6 a recopilar y filtrar el listado de los 181
documentos Conpes* registrados en la base de datos del DNP bajo el criterio de
sociales’. Este universo inicial de documentos se redujo a una muestra de 20
documentos en funcién del criterio de distincién entre documentos Conpes de
politica, retenidos para el andlisis posterior, y documentos Conpes establecidos
por norma, que se asocian con instrumentos de politica que fueron desestimados.

Los documentos de politica expresan el acuerdo entre multiples actores gu-
bernamentales para adoptar medidas frente a una problemaitica determinada. En
ese sentido, dichos documentos definen objetivos especificos que son desarro-
llados a partir de acciones especificas que, para el caso del presente estudio,
interesan a modo de instrumentos de politica que materializan los propésitos de
las politicas publicas.

En la fase hermenéutica, cada uno de los 20 documentos de politica de la
muestra se sometio a una revision de contenido (Neuendorf, 2002) con el fin de
identificar los enunciados que se asocian con lo que la literatura académica define

* Dado el valor que tienen los documentos Conpes en cuanto documentos de politica, la base

de datos de Conpes 1993-2015 se ha explorado y trabajado desde diversas perspectivas y alcances
en el marco de la linea de investigacién “Administracién publica, politicas piblicas 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 politica Conpes en el estudio de Herrera-Kit y Centeno (2022), y
Herrera-Kit et al. (2024).

> Disponibles en: https:/colaboracion.dnp.gov.co/CDT/porta DNP/CONPES/2016-11-Inven-
tarioconpes.xlsx
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como politica publica e instrumento de politica. Se realizé una aproximacion a
la caracterizacién general del contenido del formato politico operacionalizado en
los 20 documentos de la muestra no estadistica. Estos documentos se revisaron
y clasificaron en funcién de los criterios enumerados en la figura 2. Como se
muestra en la figura, y teniendo en cuenta la relacion entre normativa y politica,
también se exploré la forma en que los documentos de la muestra se relacionan

con la nocién de instrumentos legislativos y reglamentarios.

Conceptualizacién y operacionalizacién de
politicas e instrumentos politicos. Un analisis a
partir de los documentos de politica del Conpes

A partir de una revisién de contenido de una muestra no estadistica de documen-
tos de politica del Conpes, esta seccién busca establecer una relacion entre la
practica institucional y la teorfa en el uso de nociones de politica ptiblica e instru-
mentos de politica, con énfasis en los instrumentos legislativos y normativos. Esto
se justifica en la medida en que las préicticas nacionales muestran una marcada
dependencia del uso de la normatividad como mecanismo de gestion publica.

Una de las primeras constataciones que se puede derivar del andlisis de los datos
obtenidos estd relacionada con la confirmacion de la polisemia que se presenta,
tanto en los desarrollos teéricos, como en la practica institucional en relacién con
la nocién de politica publica.

Como lo muestra la figura 3, los 20 documentos acuden a diversas denomi-
naciones de los documentos Conpes de politica. All{ hay estrategias, programas,
lineamientos, planesy politicas. A la vez, los datos muestran que, a diferencia de la
tipologia del DNP expuesta previamente en la figura 1, los documentos de politica,
ademds, pueden ser diferenciados por su objeto de intervencién que puede ser
poblacional, sectorial y territorial.

Como lo muestra la figura 4, la mayoria de los documentos de politica de la
muestra cuenta con diagndsticos de la situacién, asi como con planes de accion.
Igualmente, 16 de los 20 documentos cuentan con objetivo general explicito,
aunque 11 no consignan objetivos especificos. En cuanto al sistema de indica-
dores y referencia a asignacion presupuestal, 12y 17 de los 20 documentos hacen

referencia explicita, respectivamente, a los 2 componentes del formato.
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( ) e [Estrategia/politica
® Programa
Tipo de documento e Politica
e Plan
\ J ¢ Lincamientos
( R

P . e Territorio
Ambito/objeto

de la intervencién

e Sector
e Poblacién

Coherencia entre el titulo
del documento y su contenido

e Si/no

® Actualiza una intervencién existente
Propésito de la intervencion e Crea nueva intervencién
e Creay actualiza intervenciones

'd N\
Duracién de la intervencién e En afios
N J
s N Presupuesto

Sistema de indicadores

Objetivos generales y especificos explicitos
Evaluacién

Plan de accién

Contenidos incluidos

Numero de organizaciones
estatales involucradas

e Nimero de organizaciones

e Acuerdos e incentivos
Tipo de instrumentos e Fcondmico y fiscal
de politica e Informacién y comunicacién
e Legislativos y regulatorios
p < e Reforma legal
Tipo de instrumentos * Proyecto de ley
regulatorios (si se define * Norma '
el ajuste legal de la nueva * Leyorgdnica
norma) * Ley
® Decreto
- J .
* Convenio

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

Fuente: elaboracién propia.
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...

Sector 1
_ 1 B Programa
B Politica
Plan
. 4
Territorio
B No especifica
B Lineamiento
B Estrategia/politica
4
Poblacién 1

Figura 3. Denominacién de los documentos y su relacién con los tipos de documentos
Conpes de politica.

Fuente: elaboracién propia.

Objetivos especificos explicitos
Sistema de indicadores
Objetivo general explicito
Presupuesto

Plan de accién

Diagnéstico

WSsi EHNo

Figura 4. Caracterizacién del contenido del formato de los documentos Conpes de politica.

Fuente: elaboracién propia.
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Un rasgo en el contenido de los documentos, y que ha sido referido como
elemento constitutivo de las politicas publicas, estd asociado con la participacién
de diversos sectores en el marco de la solucion de un problema publico particular,
ya sea de orden territorial, sectorial o poblacional. La figura 5 confirma este rasgo
distintivo de las politicas y destaca cémo, de manera progresiva, el nimero de
entidades que participan en los procesos de formulacién de las politicas aumenté
a lo largo de los afios de observacién.

1993 11993 11993 1993 11993 1993 1993 1993 1994 | 1994 2004 2006 2007|2008 2012 2012 2013 2013 2013 2014
3 5 8 10 12 13 18 19 23 24 80 102 109 113 147 | 155 161 | 166 | 167 173

Figura 5. Numero de entidades que participan en la formulacién del documento Conpes
de politica.

Fuente: elaboracién propia de los autores

En cuanto a la relacién entre los documentos de politica y los instrumentos de
politica, los datos expuestos en la figura 6 muestran que, de los 822 instrumentos
identificados en la muestra Conpes, los legislativos y regulatorios tienen un im-
portante peso.

Una mirada a la distribucién de este tipo de instrumentos, en funcién de los
tipos de documentos Conpes, y a su objeto de la intervencion permite constatar
que, mientras los instrumentos de acuerdos e incentivos suelen ser mas comunes
en las intervenciones poblacionales, los instrumentos legislativos y regulatorios
sugieren tener mayor presencia en los documentos de accién sectorial. A su vez,
los documentos de politica, cuyo objetivo es la intervencion territorial, proyectan
su acciéon de manera mds marcada a través de instrumentos econémicos y fiscales.
Eistas tendencias, expuestas en la figura 7, permitirfan inferir el interés y la necesi-
dad de garantizar racionalidades participativas, de coordinacién y de inclusion en
el caso de las politicas poblacionales, asi como de regulacién de las intervenciones
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sectoriales y, finalmente, de financiacién —en el marco del esquema de descen-

tralizacién— de estrategias dirigidas a territorios especificos.

NA

Econdémicos y fiscales 18,37 %

Legislativo y regulatorio 20,80%

2555%

Informacién y comunicacién

Acuerdos e incentivos

33,70%

Figura 6. Participacién porcentual de instrumentos legislativos y regulatorios en el universo

de instrumentos referidos en los documentos Conpes de politica.

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

2
£ Plan 9.23%
o)
&
Programa 13,04%
Politica 2941%
&
3 Plan 36,36 % 31,82%
v
Estrategia/politica 34,78% 725%)|
Estrategia 100,00%

Politica 1667% 308
£ NE B757% 2~
g
2 . .
£ Lineamiento 19,61% 1,'7%

B Acuerdos e incentivos I Econémicos y fiscales [ Informacién y comunicacién
Legislativo y regulatorio B NA

Figura 7. Distribucién del tipo de instrumentos en los tipos de documentos segtin ob
intervencion en el universo de las 20 politicas.

Fuente: elaboracién propia.
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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,
ademds, segin lo expuesto en las figuras 8 y 9, se distribuyen de forma diferencial
en funcién del tipo o denominacién del documento de politica y el tipo de ins-
trumento. Esta referencia puede ser para sugerir la creacién de una nueva norma
o para llevar a cabo ajustes a una norma ya existente.

De esta forma, los datos permiten inferir que la funcién que cumple la pers-
pectiva regulatoria en el contexto nacional es bidireccional. Por un lado, no solo
estd relacionada con la discusién en torno a la vinculatoriedad de los Conpes
politicos, sino que, ademds, los procesos de disefio de estos documentos acuden,
a su vez y de forma marcada, a los instrumentos legislativos y regulatorios como
mecanismos de intervencién de los problemas publicos. En este orden de ideas, lo
normativo es un elemento de entrada a la formulacién de los documentos Conpes,
en particular de los establecidos por norma, asi como un instrumento de accién
desde la perspectiva de los Conpes de politica, en la medida en que se evoca su
creacion o ajuste para efectos de la materializacion de la intervencion estatal.

Este uso singular de los instrumentos regulatorios en los documentos de poli-
tica trae la discusion sobre la funciéon que cumple el derecho en el marco de las
decisiones del sistema politico, que, en el contexto de las sociedades modernas,
es el llamado a tomar las decisiones colectivas vinculantes (Luhmann, 2005).
En este sentido, aunque la politica y el derecho forman un acoplamiento estruc-
tural que garantiza que el ejercicio del poder se desarrolle en el marco de unas
condiciones de legalidad (Mascarefio, 2010; Luhmann, 2005), la juridizacién
estatal (Luhmann, 1998) tiene efectos. Las normas que produce el sistema de
derecho —entendidas como programas condicionales cuyo limite es el input, a
diferencia de las politicas piblicas que producen las organizaciones del sistema
politico bajo la 16gica de programas de output — “no estin establecidas en vista del
logro de algtin fin” (Corsi, 2006a, p. 72) sino para la definicién de las condiciones
de correccién en el marco de un estado de cosas (Corsi, 2006b). En consecuencia,
las normas tampoco cuentan con los atributos de politica que, entre otras, aportan
a la capacidad de intervencion de los asuntos publicos.
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Programa
Politica

Plan

NE
Lineamientos

Estrategia

B Ley B Decreto [ Proyecto de ley " Norma
% Decreto reglamentario B Ley orgdnica B Reforma legal B Acuerdo

Figura 8. Tipo de instrumentos legales en 13 documentos Conpes de politica.

Fuente: elaboracién propia.

Reforma legal
Proyecto de ley
Norma

Ley orgdnica
Ley

Decreto

Acuerdo

W Ajuste legal M Norma nueva

Figura 9. Referencia a instrumentos legislativos y regulatorios en los documentos Conpes
de politica.

Fuente: elaboracién propia.

En este sentido, aunque los sistemas politico y de derecho estdn estrechamente
relacionados —pues “para su aplicacién el derecho depende de la politica y sin
la perspectiva de esta imposicion no existe ninguna estabilidad normativa convin-
cente que sea atribuible a todos” (Luhmann, 2005, p. 208)— las funciones de los
dos sistemas son diferentes. Por lo anterior,

Fquidad Desarro. N.” 46 « julio-diciembre de 2025 « ISSN 1692-7311 - E-ISSN: 2389-8844



Conpes e instrumentos de politica en la plancacion de Colombia: entre la teorfa y la practica

[...] serfa equivocado ver que lo fundamental de la administracién politica con-
siste en la aplicacién de leyes. [...] Y adn, andlisis actuales que investigan la
« P Y .
implementacién” de los programas aprobados juridicamente, y que se quejan
o de los defectos juridicos correspondientes, o del procedimiento equivocado
tipicamente burocratico, parten con frecuencia, del prejuicio de que las leyes
deberfan ser puestas “en prictica”. El gobierno estatal y la administracién son,
sin embargo, de arriba abajo, una organizacién del sistema politico. Este siste-

ma realiza politica y no derecho. (Luhmann, 2005, p. 497)

Conclusiones

La presente reflexion arrancé a partir de la preocupacién por los encuentros
y desencuentros entre, por un lado, i) la conceptualizacion y la prictica de la
formulacién de instrumentos de politica y, por el otro, ii) la compleja relacion
que se establece entre este concepto en el quehacer de una administracién pa-
blica 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 articulo. En
este sentido, a partir de la constatacién de la polifonia en la definicién de las nocio-
nes de politica publica e instrumentos de politica, se presentan algunos elementos
constitutivos de las primeras y se esboza una tipologia de los segundos. La plura-
lidad en la definicién del concepto de politica publica se replica en la prictica
institucional. Asi, el andlisis de 20 documentos Conpes de politica confirma que
los tomadores de decisién asocian diversos apelativos o denominaciones a estos
formatos y al interior de los formatos.

Al respecto, si se parte del reconocimiento de que la politica publica repre-
senta una orientacién estratégica de cémo intervenir un problema ptblico (Roth
Deubel, 2010), los programas y proyectos, que cuentan con temporalidades y
alcances intermedios, se constituirfan en sus instrumentos de operacionalizacién
o puesta en marcha. No obstante, en el lenguaje de la practica institucional estas
distinciones parecen desdibujarse, pues,

[...] cuando se habla de politica ptiblica, se hace entonces referencia a un

conjunto de elementos (politica, programa, proyecto, accién, y también eje

estratégico, lineamiento, plan, medida, etc.) pero, a la vez, se hace referencia
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“La pluralidad en
la definici6n del

concepto de politica

publica se replica
en la prictica
institucional.
Asi, el anilisis de
20 documentos

Conpes de politica

confirma que
los tomadores de

decisién asocian

Patricia Herrera-Kit ¢ Juan Pablo Centeno

a uno de estos elementos en especifico: las
orientaciones generales. Esta doble conno-
tacién es por lo tanto fuente de confusién.

(Roth Deubel, 2010, p. 7)

Pese a la anterior confusion, se puede constatar
también que, en términos generales, los formatos
de los Conpes de politica mantienen una estruc-
tura de diagnéstico, planes de accién, objetivos,
indicadoresy presupuestos. Asi mismo, la presencia
de diversos actores institucionales en el contexto de
su formulacién evidencia que se trata de un ejer-
cicio cada vez mds participativo, que, a la vez, se
materializa a través de una pluralidad de acciones

. : que se decantan a través de maultiples y diversos
diversos apelativos

. tipos de instrumentos de politica. En otras pala-
o denominaciones e
bras, los documentos Conpes de politica tienden

a estos formatos . L .
y a satisfacer los elementos constitutivos minimos

al interior de los sefialados en la segunda seccion de este trabajo

(Salamon, 1981; Howlett, 1991; Vedung, 1998;
Howlett y Lejano, 2012; Howlett et al., 2018), en

cuanto se orientan al abordaje de problematicas especificas y presentan una ma-

formatos”.

terialidad distintiva que se traduce en instrumentos de intervencion.

De igual manera, este articulo destaca cémo el Conpes opera como un espacio
de coordinacién entre diferentes organizaciones de la rama ejecutiva nacional,
en el que entidades gubernamentales como ministerios y departamentos admi-
nistrativos acuerdan cémo proceder ante un determinado problema publico.
La coordinacién es una préctica clave, si se tiene en cuenta la tendencia de las
entidades colombianas a presentar un mayor grado de autonomia formal en com-
paracién con otros sistemas administrativos nacionales de la regién (Gonzdlez y
Verhoest, 2016), en un contexto de continua descentralizacién de la administra-
cién publica (Collins, 1989).

Asi mismo, se subraya la doble interpretacion que existe sobre los documen-
tos Conpes del 6rgano rector de la planeaciéon en Colombia. En este sentido,
estos son entendidos como instrumentos sustantivos (externos) y procedimentales
(internos), es decir, como mecanismos para intervenir lo ptiblico y para organizar
dicha intervencién de lo publico, respectivamente (Bemelmans-Videc etal., 1998;
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Capano y Howlett, 2022). Entonces, los documentos Conpes pueden ser entendi-
dos no solo como politicas que contienen instrumentos de politica, sino también
como instrumentos de politica en si mismos que facilitan la gobernanza para
la toma de decisiones intersectorial y la articulacién interinstitucional (Howlett,
2017). Independientemente de esta distincién, los documentos Conpes pueden
ser entendidos, en ese sentido, como documentos de politica que integran instru-
mentos de politica y que, por lo tanto, definen “reglas de juego” o instituciones
(Lascoumes y Le Gales, 2007). Se trata, asi, de dispositivos de intervencién cuyo
cardcter institucional define, alinea o excluye discursos y actores en el proceso de
la politica publica.

Esto se relaciona con la tendencia de los documentos Conpes a volverse mds
técnicos con el tiempo, ya que definen no solo objetivos de politica, sino también
describen procesos de priorizacién y andlisis de alternativas de politica y enu-
meran instrumentos para su implementacion (Sanabria-Pulido et al., 2020). Sin
embargo, las implicaciones de la naturaleza politica de los documentos Conpes,
como instituciones y mecanismos para llegar a un acuerdo, deberian ser objeto
de futuras investigaciones pues, entre otras, corresponden a los programas que la
administracién emite desde el sistema politico en calidad de decisiones social-
mente vinculantes.

En cuanto a la segunda preocupacion, el andlisis que expone el documento
permite sefialar que, en un contexto de cultura organizacional como el colom-
biano, la norma tiene un papel relevante en la prictica del quehacer publico, a
diferencia de su dimensién tedrica, para la cual la norma se entiende como uno
de los tipos de instrumentos de politica disponibles para la accién publica.

Asi, con base en la descripcion del funcionamiento del esquema de planeacién
en el marco del Conpes, se constaté 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 in-
tervencion en relacién con un problema publico en particular, haciendo alusién
a la diferencia que propone el DNP en relacion con los Conpes de politica y los
Conpes establecidos por norma. En este sentido, la norma puede ser el punto
de entrada a la formulacién de documentos de politica o su resultado cuando se
acude a ella en calidad de instrumento de politica.

Asu vez, el asunto de la funcién de la norma emerge en el debate en torno de
lavinculatoriedad de este tipo de documentos Conpes que, como se mencioné a lo

largo del texto, cuenta con defensores y detractores. Estos resultados exploratorios
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invitan, ademds, a avanzar en futuros andlisis que permitan sustanciar las implica-

ciones, que pueden llegar a ser diferenciales, de los actos regulatorios del ejecutivo

y legales del legislativo y judicial.

No obstante, mds alld de las funciones de la norma o del debate en torno al

efecto que esta puede tener, en términos de vinculatoriedad de los Conpes, que-

da abierta la discusién sobre si la formulacién de politicas en formato normativo

permite satisfacer los elementos constitutivos de la principal herramienta de inter-

vencion del Estado: las politicas publicas.
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