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PRESENTACION

El presente documento desarrolla, a nivel de posgrado, el contenido programdtico de la asignatura
Politicas Publicas con Enfasis en la Seguridad Social, ofrecida por el Centro de Estudios e Investigaciones
Latinoamericanas (CEILAT) de la Universidad de Narifio en el marco de sus programas de maestria y
especializacion. El propdsito es dotar al programa tematico de un sustento doctrinal riguroso, de
referentes jurisprudenciales de la Corte Constitucional de Colombia, del Consejo de Estado, de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH) y de otros tribunales constitucionales
latinoamericanos, asi como de estudios de caso que permitan a los estudiantes analizar criticamente el

disefio, la formulacidn, la implementacién y la evaluacion de politicas publicas en Colombia y en la region.

El documento sigue estrictamente la estructura de seis unidades tematicas aprobada en el formato CEILAT
2026, profundizando cada una de ellas mediante: (i) el desarrollo conceptual y doctrinal de los enfoques
tedricos pertinentes; (ii) la identificacion de las principales fuentes normativas nacionales e
internacionales; (iii) el analisis de sentencias hito de la jurisdiccién constitucional colombiana y de la
jurisprudencia interamericana; (iv) la referencia a casos relevantes de politica publica en Colombia y

Ameérica Latina; y (v) preguntas problematizadoras orientadas al debate de posgrado.

Pagina 4 de 26



CEILAT — Universidad de Narifio | Politicas Publicas y Seguridad Social

UNIDAD 1. EL PROCESO DE RACIONALIZACION OCCIDENTAL: DE LA
GESTION PUBLICA A LA NUEVA GESTION PUBLICA

1.1. Objetivo de la unidad

Comprender las bases sociolégicas, administrativas y econdmicas que explican el transito histérico del
modelo weberiano de administracion publica hacia el paradigma de la Nueva Gestidn Publica (NGP), como
marco de referencia indispensable para entender la génesis del andlisis de politicas publicas como
disciplina.

1.2. La racionalizacion occidental como matriz explicativa

El punto de partida obligado es la teoria weberiana de la racionalizacién. Max Weber (1922/1964) explicé
el surgimiento del Estado moderno y de la burocracia como resultado de un proceso histérico de
racionalizacién de la accidén social, que sustituye progresivamente la legitimidad tradicional y carismatica
por una legitimidad de tipo legal-racional, fundada en normas impersonales, competencia funcional
definida, jerarquia administrativa y separacidn entre el patrimonio del funcionario y los bienes publicos.
Este modelo burocratico constituye el sustrato institucional sobre el cual se edifica, en el siglo XX, la
administracién publica contemporanea y, posteriormente, el propio analisis de politicas publicas como

campo de conocimiento auténomo.

Sobre esta base, autores como Guerrero (1997) y Garcia Pelayo (1974) han mostrado cémo la
racionalizacion administrativa occidental transitd por al menos tres grandes momentos: (i) la construccién
del Estado absolutista y la Cameralistica europea, que sienta las bases de la ciencia de la administracién;
(i) la consolidacién del Estado liberal de derecho y de la administracidn publica decimondnica, de corte
formalista y procedimental; y (iii) la emergencia del Estado social e intervencionista del siglo XX, que exige

una administracién orientada a la prestacidn de servicios y a la planificacién econdémica y social.

1.3. De la Administracion Publica clasica a la Ciencia de las Politicas Publicas

El nacimiento formal del andlisis de politicas publicas suele situarse en el ensayo seminal de Harold
Lasswell (1951), «The Policy Orientation», en el que se propone una «ciencia de las politicas» (policy
sciences) de caracter multidisciplinario, contextual y orientada a la solucidon de problemas publicos
concretos, superando la separacidn cldsica entre politica (politics) y administracion (administration)
postulada por Woodrow Wilson (1887) en su influyente ensayo «The Study of Administration». Wilson
defendia una administracion neutral, técnica y separada de la esfera politica; Lasswell, en cambio,
reivindica el caracter inevitablemente politico de toda decisién administrativa y funda las bases de lo que

hoy se conoce como el ciclo de las politicas publicas.

En América Latina, esta discusidn fue recogida y resignificada por autores como Luis Fernando Aguilar

Villanueva (1992, 1993), cuyas antologias sobre el estudio de las politicas publicas —El estudio de las
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politicas publicas, La hechura de las politicas, Problemas publicos y agenda de gobierno, La
implementaciéon de las politicas— se convirtieron en referencia obligada para la formacién de
administradores publicos en la regién, y por André-Noél Roth Deubel (2002, 2008), cuyo texto Politicas
publicas: formulacién, implementacion y evaluacién constituye la obra doctrinal de mayor difusiéon en
Colombia sobre la materia.

1.4. De la Gestion Publica a la Nueva Gestion Publica (NGP)

A partir de la crisis fiscal del Estado de bienestar en la década de 1970y del auge de las politicas de ajuste
estructural de los afios ochenta y noventa, se produce el transito del paradigma burocratico cldsico hacia
el paradigma gerencial conocido como Nueva Gestion Publica (New Public Management). Christopher
Hood (1991), en su articulo clasico «A Public Management for All Seasons?», sistematiza los siete
componentes doctrinales de la NGP: gerencia profesional activa, estandares e indicadores explicitos de
desempeiio, énfasis en el control de resultados, desagregacién de las unidades del sector publico,
introduccion de la competencia en la provisién de servicios, adopcion de estilos de gestién del sector
privado y disciplina en el uso de los recursos.

David Osborne y Ted Gaebler (1992), en Reinventing Government, populariza -desde una perspectiva mas
pragmatica y menos critica- los postulados de un «gobierno empresarial» orientado a resultados, a la
satisfaccién del ciudadano-cliente y a la competencia entre proveedores publicos y privados. Michael
Barzelay (1992, 2001) matiza esta perspectiva al proponer el paradigma post-burocratico, centrado en la
calidad del servicio y en la responsabilizacion (accountability) por resultados, mas que en la simple

importacion acritica de técnicas gerenciales privadas.

En el contexto latinoamericano, el Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD)
adoptd en 1998 la Carta Iberoamericana de la Funcién Publica y, en 2003, el documento «Una Nueva
Gestidon Publica para América Latina», que propuso un modelo de gerencia publica adaptado a las
condiciones institucionales de la region, distinguiendo la NGP latinoamericana de su matriz anglosajona
por la persistencia de rezagos burocraticos, patrimonialismo y baja capacidad estatal (CLAD, 1998).
Bresser-Pereira (1998), desde Brasil, desarrolla el concepto de «administracion publica gerencial» como
fase superadora tanto del patrimonialismo como de la burocracia weberiana clasica en el contexto de la

reforma del Estado brasilefio de 1995.

1.5. Marco jurisprudencial: el modelo de Estado y la funcién administrativa en
Colombia

e Corte Constitucional, Sentencia C-401 de 2001 (M.P. Alvaro Tafur Galvis): desarrolla los principios
de la funcidn administrativa consagrados en el articulo 209 de la Constitucion Politica (igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad), que constituyen el marco
juridico dentro del cual operan los postulados gerenciales de la Nueva Gestion Publica en
Colombia.
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e Corte Constitucional, Sentencia C-449 de 1992 (M.P. Alejandro Martinez Caballero): sienta las
bases interpretativas del caracter social del Estado colombiano (articulo 12 Superior), como limite
material a la introduccion de criterios de eficiencia puramente mercantiles en la gestiéon de los
servicios publicos y sociales.

e Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia de unificacidn de responsabilidad del Estado (2013,
Exp. 25022, C.P. Enrique Gil Botero): reitera que la eficiencia administrativa no puede oponerse a
los principios de la responsabilidad patrimonial del Estado ni a la garantia de los derechos
fundamentales, fijando un limite constitucional a la |6gica gerencial de la NGP.

1.6. Caso de estudio

Caso: la reforma gerencial del Sistema General de Seguridad Social en Salud (Ley 100 de 1993)
como aplicacion temprana de la NGP en Colombia

La Ley 100 de 1993 introdujo en Colombia, de manera pionera en la regidn, elementos caracteristicos de
la Nueva Gestion Publica en el sector salud: competencia regulada entre aseguradoras (EPS), separacion
entre financiamiento y provisidn, subsidios a la demanda, y estdndares de desempefio verificables. El caso
permite analizar, desde una perspectiva critica, cdmo la traduccién de un paradigma gerencial de origen
anglosajon a un sistema de seguridad social genera tensiones entre la légica de mercado regulado v el
caracter de derecho fundamental de la salud, reconocido posteriormente por la Corte Constitucional en
la Sentencia T-760 de 2008 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa), que ordend unificar los planes de
beneficios y corregir las fallas estructurales de regulacién del sistema.

Pregunta problematizadora: ¢En qué medida los postulados de la NGP —competencia, eficiencia,
desagregacion institucional— resultan compatibles con el caracter de derecho fundamental auténomo
que la jurisprudencia constitucional colombiana reconocid a la salud?
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UNIDAD 2. FUNDAMENTOS Y EVOLUCION HISTORICA DE LAS POLITICAS
PUBLICAS EN COLOMBIA Y AMERICA LATINA

2.1. Objetivo de la unidad

Analizar los principales enfoques tedricos de las politicas publicas (racionalista, incrementalista,
argumentativo, de coaliciones defensoras, institucionalista) y su recepcidn e implementacién especifica

en el proceso histdrico de formacién del Estado colombiano y latinoamericano.

2.2. Enfoques teodricos fundamentales

2.2.1. El enfoque racionalista y sus alternativas

El modelo racional clasico, formulado inicialmente por Harold Lasswell y sistematizado por autores como
Yehezkel Dror (1968), concibe la politica publica como el resultado de un proceso secuencial de
identificacion de objetivos, generacidn de alternativas, evaluacion costo-beneficio y seleccién de la opcién
Optima. Herbert Simon (1957), sin embargo, introduce el concepto de racionalidad limitada (bounded
rationality), que reconoce las restricciones cognitivas, informativas y temporales que enfrentan los

decisores publicos, cuestionando la posibilidad de una racionalidad comprehensiva.

Frente a este modelo, Charles Lindblom (1959) propone el incrementalismo o «la ciencia de salir del paso»
(the science of muddling through), seguin el cual las decisiones publicas se adoptan mediante ajustes
marginales y sucesivos sobre politicas preexistentes, en un proceso de comparaciones limitadas sucesivas

mas realista frente a la complejidad y a los limites de informacién del decisor publico.

2.2.2. El enfoque argumentativo y deliberativo

Frank Fischer y John Forester (1993), en The Argumentative Turn in Policy Analysis and Planning, y William
Dunn (1994), proponen entender las politicas publicas como una practica argumentativa en la que los
datos y la evidencia técnica estan mediados simbdlicamente por el lenguaje, los marcos interpretativos
(frames) y los procesos de deliberacidn publica. Deborah Stone (1988), en Policy Paradox, refuerza esta
perspectiva al mostrar como las categorias aparentemente técnicas del analisis de politicas —eficiencia,

equidad, seguridad— son en realidad construcciones politicas en disputa permanente.

2.2.3. El enfoque de las coaliciones defensoras (Advocacy Coalition Framework)

Paul Sabatier y Hank Jenkins-Smith (1993, 1999) desarrollan el Advocacy Coalition Framework, segun el
cual el cambio en las politicas publicas obedece a la dindmica de coaliciones de actores que comparten
un sistema de creencias (belief system) y compiten al interior de subsistemas de politica a lo largo de
periodos prolongados (una década o mas), incorporando aprendizaje orientado a politicas (policy-

oriented learning) como mecanismo de cambio.

2.2.4. El neoinstitucionalismo
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March y Olsen (1984, 1989) inauguran el «nuevo institucionalismo», que reivindica el papel auténomo de
las instituciones —entendidas como reglas, rutinas, normas y valores— en la conformacién de las
preferencias y comportamientos de los actores publicos, frente a las explicaciones puramente
conductistas o de eleccidon racional. En América Latina, esta perspectiva ha sido central para explicar la
persistencia de patrones de baja institucionalidad, informalidad y clientelismo en la implementacién de
politicas publicas (O'Donnell, 1993, sobre «zonas marrones» de baja estatalidad).

2.3. Evolucion histérica de las politicas publicas en Colombia

La historiografia sobre las politicas publicas en Colombia suele distinguir varios momentos: (i) el Estado
gendarme vy liberal del siglo XIX, de intervencion minima; (ii) el proceso de modernizacion estatal iniciado
con la Misiéon Kemmerer (1923) y profundizado tras la Revoluciéon en Marcha de Alfonso Lopez Pumarejo
(1934-1938), que introduce las primeras politicas sociales e institutos descentralizados; (iii) el ciclo de
planificacion del desarrollo inaugurado con la creacidn del Departamento Nacional de Planeacién
(Decreto 1050 de 1968) y los planes nacionales de desarrollo desde el Frente Nacional; (iv) la crisis del
Estado desarrollista y el giro hacia la apertura econdmica y la descentralizacién en la década de 1980-
1990; y (v) el nuevo modelo de Estado social de derecho instaurado por la Constitucion Politica de 1991,
gue constitucionaliza el ciclo de la politica publica mediante la Ley Orgdanica del Plan de Desarrollo (Ley
152 de 1994).

Salomén Kalmanovitz (2001) y Jorge Orlando Melo (1996) han documentado cémo la debilidad histérica
del aparato fiscal y militar del Estado colombiano condicioné una trayectoria de formacién estatal
fragmentada y regionalmente desigual, que explica en buena medida los persistentes déficits de
implementacion de las politicas publicas en las periferias del pais, fendmeno que la propia Corte
Constitucional reconoceria después bajo la figura del «estado de cosas inconstitucional».

2.4. Evolucion historica de las politicas publicas en América Latina

A escala regional, la Comisidn Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha sido el principal think
tank de referencia en la construccidon del pensamiento sobre desarrollo y politica publica desde su
fundacion en 1948, particularmente a través del pensamiento estructuralista de Raul Prebisch (1949)
sobre el deterioro de los términos de intercambio y la necesidad de politicas de industrializacién por
sustitucion de importaciones (ISl). Guillermo O'Donnell (1978, 1993) analiza el paso del Estado
desarrollista al Estado burocratico-autoritario en el Cono Sur, mientras que Fernando Henrique Cardoso
y Enzo Faletto (1969), en Dependencia y desarrollo en América Latina, ofrecen una lectura estructural de

las limitaciones del desarrollo auténomo en la region.

El denominado «giro neoliberal» de los afios ochenta y noventa —sintetizado en el «Consenso de
Washington» (Williamson, 1990)— produjo una redefinicién profunda del papel del Estado en la region,

seguida en la primera década del siglo XXI por el llamado «giro a la izquierda» o «marea rosa»
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latinoamericana, que reintrodujo politicas publicas de corte social y redistributivo en paises como Brasil,
Bolivia, Ecuador, Venezuela, Argentina y Uruguay (CEPAL, 2010, 2018).

2.5. Marco jurisprudencial

e Corte Constitucional, Sentencia C-479 de 1992 (M.P. José Gregorio Herndndez y Alejandro
Martinez Caballero): explica el transito del Estado de derecho liberal decimonénico al Estado
social de derecho de la Constitucidn de 1991, como marco histérico-normativo de las politicas
publicas contempordneas en Colombia.

e Corte Constitucional, Sentencia T-406 de 1992 (M.P. Ciro Angarita Bardn): sentencia fundacional
sobre el Estado social de derecho, que reconoce el caracter normativo (y no meramente
programatico) de los principios constitucionales que orientan la politica publica.

e Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso de los «Nifios de la Calle» (Villagran Morales y
otros) vs. Guatemala, sentencia de fondo de 19 de noviembre de 1999: primer pronunciamiento
relevante de la Corte IDH sobre el deber estatal de adoptar politicas publicas de proteccion
reforzada frente a poblaciones vulnerables, con base en el articulo 19 de la Convencién
Americana.

2.6. Caso de estudio

Caso: el Sistema General de Seguridad Social Integral (Ley 100 de 1993) como politica publica
fundacional del nuevo Estado social de derecho

El caso permite ilustrar el transito histérico descrito en la unidad: de un modelo de proteccién social
fragmentado, corporativo y de cobertura limitada (propio del Estado desarrollista de mediados del siglo
XX), a un sistema universalista basado en el aseguramiento, inspirado en las reformas estructurales de
pensiones y salud impulsadas en la regién desde Chile (Decreto Ley 3.500 de 1980) y replicadas —con
variaciones— en Peru, Argentina, Colombia, México y Uruguay durante los afios noventa. Su analisis exige
combinar el enfoque institucionalista (persistencia de path dependency en los regimenes de transicion
pensional) con el enfoque de coaliciones defensoras (pugna histérica entre el sector asegurador privado
y el movimiento sindical y pensional).

Pregunta problematizadora: ¢En qué medida la reforma estructural de la seguridad social en América
Latina en los afos noventa respondié a una racionalidad técnica compartida regionalmente o, por el
contrario, fue el resultado contingente de coaliciones politico-econémicas especificas en cada pais?

Pagina 10 de 26



CEILAT — Universidad de Narifio | Politicas Publicas y Seguridad Social

UNIDAD 3. MARCO CONSTITUCIONAL, NORMATIVO E INSTITUCIONAL DE
LAS POLITICAS PUBLICAS EN COLOMBIA Y AMERICA LATINA

3.1. Objetivo de la unidad

Identificar los actores, niveles de gobierno y principios constitucionales que estructuran juridicamente el
proceso de politica publica en Colombia, en didlogo con los modelos constitucionales comparados de

Ameérica Latina.

3.2. El bloque de constitucionalidad como marco normativo superior de la politica
publica

La Constitucidn Politica de 1991 establecié un nuevo disefio institucional para la formulacién de politicas
publicas, articulado en torno a tres ejes: (i) el reconocimiento del Estado social de derecho (articulo 192) y
de los fines esenciales del Estado (articulo 29); (ii) la incorporacion del bloque de constitucionalidad
(articulo 93), que integra los tratados de derechos humanos ratificados por Colombia al parametro de
control constitucional, en los términos desarrollados por la Corte Constitucional desde la Sentencia C-225
de 1995 (M.P. Alejandro Martinez Caballero); v (iii) el disefio de un sistema de planeacion participativa
(articulos 339 a 344), que constitucionaliza el ciclo de la politica publica a través del Plan Nacional de
Desarrollo.

El desarrollo legal de este marco constitucional se encuentra principalmente en: la Ley 152 de 1994 (Ley
Organica del Plan de Desarrollo), que regula los procedimientos de elaboracidn, aprobacidn, ejecucion,
seguimiento y evaluacion de los planes de desarrollo en los niveles nacional y territorial; la Ley 489 de
1998, sobre organizacién y funcionamiento de las entidades del orden nacional, que define el Sistema
Nacional de Planeacion y los instrumentos de coordinacion interinstitucional (Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social - CONPES); la Ley 1757 de 2015, sobre promocion y proteccién del derecho a la
participacién democratica, que regula los mecanismos de participacidn ciudadana en las distintas fases
del ciclo de politica publica; y la Ley 1955 de 2019 y sus sucesivas, que aprueban los planes nacionales de

desarrollo bajo el enfoque de gestién basada en resultados.

3.3. Actores del proceso de politica publica

® Actores gubernamentales del nivel nacional: Presidencia de la Republica, Departamento Nacional
de Planeacidn (DNP), ministerios sectoriales y el Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
(CONPES), cuyos documentos constituyen el principal instrumento técnico-juridico para la
formulacion de politica publica sectorial en Colombia.

® Actores territoriales: gobernacionesy alcaldias, en el marco de la autonomia territorial reconocida
en el articulo 287 de la Constitucidn y desarrollada por la Ley 1454 de 2011 (Ley Organica de
Ordenamiento Territorial).
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e Organos de control: Procuraduria General de la Nacién, Contraloria General de la Republica y
Defensoria del Pueblo, con funciones de vigilancia preventiva, fiscal y de proteccién de derechos
sobre la implementacién de las politicas publicas.

® Jueces constitucionales: en particular la Corte Constitucional, que a través de la accién de tutela
(articulo 86 C.P.) y del control abstracto de constitucionalidad, ha adquirido un rol activo como
«hacedora» indirecta de politica publica mediante figuras como el estado de cosas
inconstitucional y las sentencias estructurales, fendmeno estudiado por autores como César
Rodriguez Garavito y Diana Rodriguez Franco (2010, 2015) bajo el concepto de «cortes y cambio
social».

e Sociedad civil, gremios, academia y organismos internacionales, que participan como actores no
estatales del subsistema de politica publica, en los términos del enfoque de coaliciones
defensoras (Sabatier y Jenkins-Smith, 1993).

3.4. Perspectiva comparada latinoamericana

El constitucionalismo latinoamericano contemporaneo —denominado por Roberto Gargarella (2013)
«nuevo constitucionalismo latinoamericano»— presenta rasgos comunes en la constitucionalizacién de
las politicas publicas sociales: la Constitucion brasilefia de 1988 incorpora un extenso catalogo de
derechos sociales de aplicacién inmediata y crea el Sistema Unico de Satude (SUS); la Constitucién de
Ecuador de 2008 introduce el paradigma del «Buen Vivir» (Sumak Kawsay) y reconoce derechos de la
naturaleza; la Constitucion de Bolivia de 2009 consagra el Estado Plurinacional y la planificacién
participativa con enfoque intercultural; y la Constitucidon de Colombia de 1991, con sus mas de cincuenta
reformas, ha sido calificada como un «laboratorio» de activismo judicial en materia de derechos sociales
(Uprimny, 2011).

3.5. Marco jurisprudencial

e Corte Constitucional, Sentencia C-591 de 2012 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio): sistematiza la
naturaleza juridica de los documentos CONPES como instrumentos de politica publica y define los
limites de su control judicial.

e Corte Constitucional, Sentencia T-025 de 2004 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa): declara el
estado de cosas inconstitucional en materia de desplazamiento forzado, ordenando al Gobierno
Nacional disefiar e implementar una politica publica integral de atencién a la poblacidon
desplazada, bajo un esquema de seguimiento judicial a la implementacién mediante autos de
seguimiento (entre otros, el Auto 092 de 2008 sobre mujeres desplazadas y el Auto 004 de 2009
sobre pueblos indigenas), consolidando la figura de las «sentencias estructurales».

e Corte Constitucional, Sentencia C-1064 de 2001 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa y Jaime
Cérdoba Trivifio, con salvamento de voto): analiza los limites constitucionales a las politicas
publicas de austeridad fiscal frente al principio de progresividad de los derechos sociales.
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e Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 1957 de 2009: define el alcance
juridico vinculante de los documentos CONPES para las entidades de la administracidn publica
nacional.

e Corte Suprema de Justicia de la Nacidn (Argentina), caso «Badaro, Adolfo Valentin ¢/ ANSeS s/
reajustes varios» (2006-2007): ordena al Poder Ejecutivo argentino disefiar una politica publica
de movilidad de las prestaciones previsionales, en un precedente comparado analogo al estado
de cosas inconstitucional colombiano.

3.6. Caso de estudio

Caso: el documento CONPES 3144 de 2001 y la institucionalizacién del Sistema Nacional de
Atencion Integral a la Poblacién Desplazada, y su transformacion tras la Sentencia T-025 de 2004

El caso permite analizar la interaccion entre el instrumento técnico-administrativo por excelencia de la
politica publica colombiana (el documento CONPES) y el control judicial estructural ejercido por la Corte
Constitucional. El seguimiento de la Corte a la superacion del estado de cosas inconstitucional en
desplazamiento forzado —a través de decenas de autos de seguimiento entre 2004 y la actualidad—
constituye uno de los ejemplos mas estudiados internacionalmente de activismo judicial dialégico en la
formulacion e implementacion de politica publica (Rodriguez Garavito y Rodriguez Franco, 2015).

Pregunta problematizadora: é Es compatible la intervencion judicial estructural y prolongada en el disefio
de una politica publica con el principio de separacién de poderes y con la legitimidad democratica que, en
principio, corresponde a los érganos de representacién popular?
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UNIDAD 4. CICLO Y DIMENSIONES DE LAS POLITICAS PUBLICAS: AGENDA,
FORMULACION, IMPLEMENTACION, SEGUIMIENTO Y EVALUACION

4.1. Objetivo de la unidad

Analizar en profundidad cada una de las fases del ciclo de la politica publica como modelo heuristico,
identificando sus fundamentos doctrinales, sus principales controversias tedricas y su desarrollo

jurisprudencial en Colombia.

4.2. El ciclo de las politicas publicas como representacion heuristica

El «policy cycle» (ciclo de politicas), desarrollado inicialmente por Harold Lasswell (1956) y sistematizado
por autores como James Anderson (1975), Charles Jones (1970) y, en el ambito hispanoamericano, por
Roth Deubel (2002) y el Instituto de Estudios del Ministerio Publico (IEMP, 2013), es una representacion
analitica —no necesariamente secuencial en la realidad empirica— que distingue las siguientes fases:
identificacion del problema y formacion de la agenda, formulacién de alternativas, adopcién o toma de
decisidn, implementacidn, seguimiento y evaluacidn. Los propios tedricos del ciclo advierten que se trata
de una construccidon pedagdgica: en la practica, las politicas publicas «reales» presentan fases
superpuestas, retroalimentaciones (feedback loops) y procesos de reformulacién permanente (Sabatier,
2007).

4.3. Formacion de la agenda publica

John Kingdon (1984), en Agendas, Alternatives, and Public Policies, propone el influyente modelo de las
«tres corrientes» (multiple streams framework): la corriente de los problemas (problem stream), la
corriente de las soluciones o alternativas técnicas (policy stream) y la corriente politica (political stream),
cuya confluencia en una «ventana de oportunidad» (policy window) explica el ingreso de un asunto a la
agenda gubernamental. Roger Cobb y Charles Elder (1972) distinguen, por su parte, entre la agenda
sistémica (temas de interés publico general) y la agenda institucional o de gobierno (asuntos que

efectivamente entran en consideracion formal de las autoridades).

4.4. Formulacion y adopcion de la decision

En la fase de formulacidon convergen los distintos enfoques revisados en la Unidad 2: el andlisis costo-
beneficio propio de la tradicién racionalista (Dunn, 1994), el incrementalismo de Lindblom, y las
aproximaciones argumentativas y deliberativas. Guy Peters (1999) enfatiza el papel de los «policy
networks» o redes de politica publica como espacio de formulacidn, mientras que Vivien Schmidt (2008)
introduce el «institucionalismo discursivo», que subraya la importancia del discurso persuasivo en la

legitimacion de las decisiones de politica.

4.5. Implementacidn: la «caja negra» de la politica publica
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El estudio sistematico de la implementacidn se inicia con la obra pionera de Jeffrey Pressman y Aaron
Wildavsky (1973), Implementation, que documenta el fracaso del programa de desarrollo econémico de
Oakland pese a contar con recursos, voluntad politica y objetivos claros, demostrando la complejidad de
la «conjuncién de circunstancias» necesarias para una implementacion exitosa. A partir de este trabajo se
desarrollan dos grandes escuelas: el enfoque «top-down» (de arriba hacia abajo), representado por Daniel
Mazmanian y Paul Sabatier (1983), que enfatiza el disefio normativo y el control jerarquico de la
implementacion; y el enfoque «bottom-up» (de abajo hacia arriba), representado por Michael Lipsky
(1980) en su obra Street-Level Bureaucracy, que centra el analisis en la discrecionalidad de los «burdcratas
de calle» (maestros, policias, médicos, trabajadores sociales) como verdaderos formuladores de la politica

publica en el momento de su ejecucién cotidiana.

Richard Elmore (1979) propone la sintesis del «backward mapping», que combina ambas perspectivas
partiendo del comportamiento esperado en el punto de prestacion del servicio para disefar

retrospectivamente los instrumentos normativos e institucionales necesarios.

4.6. Seguimiento y evaluacion de politicas publicas

La distincion metodoldgica entre seguimiento (monitoreo) y evaluacién es central en la doctrina
especializada: mientras el seguimiento verifica el cumplimiento de metas e indicadores durante la
ejecucion, la evaluacion —conforme a los criterios del Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE
(CAD/OCDE, 1991) y desarrollados por autores como Osvaldo Feinstein (2007) y Ray Rist— valora la
pertinencia, eficacia, eficiencia, impacto y sostenibilidad de la politica, distinguiendo entre evaluacidn ex
ante, evaluaciéon de procesos (concurrente) y evaluacidon ex post o de impacto. En Colombia, el
Departamento Nacional de Planeaciéon cre6 en 1994 el Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y
Resultados (SINERGIA), pionero en la regidn en la institucionalizacidn de la evaluacién de politicas publicas
basada en resultados (DNP, 2014).

4.7. Marco jurisprudencial

e Corte Constitucional, Sentencia T-760 de 2008 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa): paradigma
de sentencia estructural que aborda simultaneamente fallas de formulacién, implementacién y
regulacion del Sistema General de Seguridad Social en Salud, ordenando remedios de alcance
general con supervisién judicial del cumplimiento (seguimiento jurisdiccional a la politica publica).

e Corte Constitucional, Sentencia SU-747 de 1998 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz) y linea
jurisprudencial posterior sobre el «minimo vital» pensional, que ilustra cémo el control judicial de
constitucionalidad puede operar como mecanismo correctivo de fallas de implementacion en el
sistema pensional colombiano.

e Corte Constitucional, Sentencia C-753 de 2013 (M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo): analiza la
naturaleza y el rango normativo del Plan Nacional de Desarrollo como instrumento juridico de
formulacion de politica publica con fuerza de ley.

Pdagina 15 de 26



CEILAT — Universidad de Narifio | Politicas Publicas y Seguridad Social

e Corte Constitucional de Colombia, Auto 373 de 2016 (Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia
T-025 de 2004, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva): declara la superacion parcial del estado de cosas
inconstitucional y fija indicadores de goce efectivo de derechos (IGED) como metodologia de
evaluacidn de la politica publica de atencién a victimas.

4.8. Caso de estudio

Caso: la implementacidn del Sistema de Identificacidon de Potenciales Beneficiarios de Programas
Sociales (SISBEN) y el «burdcrata de calle» en la focalizacion del gasto social

EI SISBEN, instrumento técnico de focalizacion del gasto social en Colombia desde 1994 (y redisefiado bajo
la metodologia SISBEN IV en 2021), ofrece un caso privilegiado para analizar |a tensidn entre el disefio top-
down del instrumento (basado en un algoritmo estadistico de clasificacion socioecondmica) y su
implementacion bottom-up a través de encuestadores territoriales cuya discrecionalidad afecta
directamente el acceso real de la poblacién a programas como Familias en Accién o el régimen subsidiado
de salud, ilustrando empiricamente la tesis de Lipsky sobre los burdcratas de calle.

Pregunta problematizadora: ¢Qué mecanismos institucionales permiten reducir la discrecionalidad
indeseada de los burdcratas de calle sin eliminar la flexibilidad necesaria para adaptar la politica publica a
contextos territoriales heterogéneos?
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UNIDAD 5. DESAFIOS CONTEMPORANEOS DE LAS POLITICAS PUBLICAS EN
AMERICA LATINA

5.1. Objetivo de la unidad

Examinar criticamente los principales desafios estructurales que condicionan el diseio y la eficacia de las
politicas publicas en la regién: desigualdad y pobreza, debilidad institucional y gobernanza,
descentralizacién y participacion ciudadana, y globalizacion y crisis econdmicas.

5.2. Desigualdad y pobreza en la region

Ameérica Latina continla siendo, segun los informes panorama social de la CEPAL (2023, 2024), la region
mads desigual del mundo en términos de distribucion del ingreso, con un coeficiente de Gini promedio
superior a 0.45. Thomas Piketty (2014) y, especificamente para la regidn, Luis Felipe Lopez-Calva y Nora
Lustig (2010) han documentado el fenédmeno de reduccion moderada de la desigualdad en la primera
década del siglo XXI —atribuible a la expansion de programas de transferencias monetarias condicionadas
(Bolsa Familia en Brasil, Oportunidades/Prospera en México, Familias en Accion en Colombia, Juntos en
Peru)— seguido de un estancamiento y retroceso parcial tras la pandemia de COVID-19. Amartya Sen
(1999), con su enfoque de capacidades, y posteriormente Martha Nussbaum (2011), proporcionan el
marco normativo dominante para evaluar el disefo de politicas de superacién de pobreza mas alla del

mero criterio de ingreso monetario.

5.3. Debilidad institucional y gobernanza

Guillermo O'Donnell (1993) acufié el concepto de «zonas marrones» (brown areas) para describir
territorios donde la presencia estatal es intermitente o inexistente, fendmeno estrechamente vinculado
a la debilidad de la implementaciéon de politicas publicas en amplias regiones de América Latina. Francis
Fukuyama (2004, 2013) distingue entre el «alcance» (scope) y la «fortaleza» (strength) del Estado como
dimensiones analiticas independientes de la capacidad estatal, mientras que el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID, 2018) mide sistematicamente los indices de desarrollo del servicio civil y de capacidades
institucionales en la regién. La captura del Estado, la corrupcién y el clientelismo —analizados por Javier
Auyero (2001) en su estudio sobre las redes clientelares peronistas en Argentina— constituyen obstaculos

persistentes a la implementacidn efectiva de politicas publicas.

5.4. Descentralizacidn y participacion ciudadana

El proceso de descentralizacién politica, administrativa y fiscal iniciado en la mayoria de paises
latinoamericanos entre finales de los afios ochenta y los noventa —en Colombia con el Acto Legislativo 01
de 1986 (eleccidn popular de alcaldes) y su profundizacién constitucional en 1991— ha sido objeto de un
intenso debate doctrinal. Fabio Velasquez y Esperanza Gonzdlez (2003) documentan las experiencias

colombianas de presupuesto participativo, mientras que a escala regional el caso paradigmatico es el
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Orcamento Participativo de Porto Alegre (Brasil), analizado extensamente por Boaventura de Sousa
Santos (1998) como ejemplo de «democracia participativa de alta intensidad». Sin embargo, autores
como Tulia Falleti (2010), en su obra Decentralization and Subnational Politics in Latin America, advierten
sobre el riesgo de que la descentralizacidon, sin las correspondientes capacidades fiscales y técnicas

territoriales, profundice las desigualdades interregionales en la provisidon de bienes y servicios publicos.

5.5. Globalizacién y crisis econdmicas

La creciente interdependencia econdmica global ha limitado el margen de autonomia de las politicas
publicas nacionales, particularmente en materia fiscal y social, fendmeno estudiado por Dani Rodrik
(2011) bajo el concepto del «trilema de la globalizacion» (imposibilidad de compatibilizar
simultdaneamente democracia, soberania nacional y globalizacién econdmica plena). Las sucesivas crisis
econdémicas regionales —la crisis de la deuda de 1982, el «efecto tequila» de 1994-1995, la crisis asiatica-
rusa-brasilefia de 1997-1999, la crisis financiera internacional de 2008-2009 vy la crisis derivada de la
pandemia de COVID-19 (2020-2021)— han condicionado ciclos recurrentes de expansion y ajuste del
gasto social en la regidon, documentados sistematicamente por la CEPAL en sus informes de Panorama
Social y Estudio Econédmico de América Latina y el Caribe.

5.6. Marco jurisprudencial

e Corte Constitucional, Sentencia C-644 de 2012 (M.P. Adriana Guillén Arango): desarrolla el
principio de sostenibilidad fiscal (Acto Legislativo 03 de 2011) como criterio orientador —no como
restriccion absoluta— de las politicas publicas, subrayando su cardcter instrumental frente a la
garantia de los derechos fundamentales.

e Corte Constitucional, Sentencia C-locales sobre autonomia territorial: Sentencia C-149 de 2010
(M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio), que fija el alcance de la autonomia de las entidades territoriales
frente a las politicas publicas formuladas centralizadamente.

e Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Comunidades Indigenas Miembros de la
Asociacion Lhaka Honhat (Nuestra Tierra) vs. Argentina, sentencia de fondo de 6 de febrero de
2020: primer pronunciamiento de la Corte IDH que declara la violaciéon auténoma del derecho a
un ambiente sano, a la alimentacién adecuada, al agua y a la identidad cultural, con érdenes
estructurales de politica publica territorial a cargo del Estado argentino.

e Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Comunidad Indigena Yakye Axa vs. Paraguay,
sentencia de fondo de 17 de junio de 2005: ordena al Estado paraguayo el disefio de un fondo y
de un mecanismo institucional para la restitucién de tierras ancestrales, como forma de politica
publica reparadora derivada de un fallo interamericano.

5.7. Caso de estudio
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Caso: la Regla Fiscal colombiana (Ley 1473 de 2011, modificada por la Ley 2155 de 2021) frente a
la garantia de derechos sociales

El caso permite analizar la tensién —central en el debate contemporaneo de politica publica en América
Latina— entre las reglas de disciplina fiscal impuestas por los mercados financieros internacionales y las
calificadoras de riesgo, y la garantia progresiva de los derechos econdmicos, sociales y culturales. La Corte
Constitucional, en la Sentencia C-644 de 2012, y posteriormente en decisiones relativas al Marco Fiscal de
Mediano Plazo, ha buscado un equilibrio hermenéutico entre sostenibilidad fiscal y nucleo esencial de
derechos, en didlogo con experiencias comparadas como la «regla de oro» fiscal chilena o el «techo de
gasto» brasilefio (Emenda Constitucional 95/2016), esta Ultima declarada posteriormente insostenible y
modificada por el Congresso Nacional brasilefio en 2023.

Pregunta problematizadora: ¢ Puede una regla fiscal de rango constitucional limitar védlidamente el disefio
de politicas publicas sociales, o debe entenderse siempre subordinada al principio de progresividad y no
regresividad de los derechos sociales?
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UNIDAD 6. ALGUNAS POLITICAS PUBLICAS IMPLEMENTADAS EN
COLOMBIA Y AMERICA LATINA

6.1. Objetivo de la unidad

Analizar, mediante el estudio de casos sectoriales concretos, la aplicacion practica de los marcos tedricos,
normativos y jurisprudenciales desarrollados en las unidades precedentes, en los campos de la politica
educativa, de salud publica, de seguridad ciudadana y convivencia, y ambiental y de desarrollo econdmico.

6.2. Politicas educativas y de salud publica

6.2.1. Politica educativa

La Ley 115 de 1994 (Ley General de Educacion) y la Ley 715 de 2001 (Sistema General de Participaciones)
configuran el marco normativo de la politica educativa colombiana bajo un esquema descentralizado de
prestacion del servicio. La Corte Constitucional ha desarrollado una robusta linea jurisprudencial sobre el
derecho fundamental a la educacidn, en particular en la Sentencia T-002 de 1992 (M.P. Alejandro Martinez
Caballero) y en decisiones posteriores sobre gratuidad educativa y permanencia escolar. A escala regional,
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y la Organizacion de Estados
Iberoamericanos (OEl) han documentado experiencias comparadas como el programa Escuela Nueva
colombiano (reconocido internacionalmente como modelo de educacion rural multigrado) y el sistema de

evaluacidn educativa PISA-D, que ha evidenciado brechas persistentes de calidad educativa en la region.

6.2.2. Politica de salud publica

Ademads del ya referido Sistema General de Seguridad Social en Salud (Ley 100 de 1993, modificada por la
Ley 1122 de 2007, la Ley 1438 de 2011 y la Ley Estatutaria 1751 de 2015 que reconoce la salud como
derecho fundamental auténomo), resulta relevante el estudio comparado del Sistema Unico de Satde
(SUS) brasilefio, creado por la Constitucién de 1988 y la Ley Orgénica de Salud 8.080 de 1990, calificado
por la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS) como uno de los sistemas de salud universal mas
ambiciosos del mundo en desarrollo; y del modelo de Seguro Popular mexicano (2003-2019),
posteriormente sustituido por el Instituto de Salud para el Bienestar (INSABI, 2020) y el actual sistema
IMSS-Bienestar (2023), cuyas sucesivas reformas ilustran la inestabilidad institucional de las politicas de

salud en la region.

6.3. Politicas de seguridad ciudadana y convivencia

La politica de seguridad ciudadana en Colombia ha transitado desde el paradigma de seguridad nacional
de la Guerra Fria hacia el paradigma de seguridad ciudadana y convivencia consagrado en el Cédigo
Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana (Ley 1801 de 2016). Hugo Frihling (2009) y Lucia
Dammert (2012) han sistematizado, desde una perspectiva comparada, los modelos de policia

comunitaria implementados en la regién, destacando el caso de la Policia Nacional de Colombia bajo el
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Plan Nacional de Vigilancia Comunitaria por Cuadrantes (2010) y el modelo de gestion municipal de la
seguridad desarrollado en Bogota bajo las administraciones de Antanas Mockus y Enrique Pefialosa en la
década de 1990, sistematizado internacionalmente como «modelo Bogotd» de reduccién de homicidios
mediante politicas de cultura ciudadana, control de armas y horarios de expendio de alcohol («ley

zanahoria»).

La Corte Constitucional se ha pronunciado reiteradamente sobre los limites constitucionales de las
facultades de policia, entre otras, en la Sentencia C-223 de 2017 (M.P. Alberto Rojas Rios), que declaré la
exequibilidad condicionada de varias disposiciones del Cddigo de Policia frente al derecho al debido

proceso y a la inviolabilidad del domicilio.

6.4. Politicas ambientales y de desarrollo econdmico

El marco normativo ambiental colombiano se estructura a partir de la Ley 99 de 1993 (creacion del Sistema
Nacional Ambiental - SINA y del Ministerio de Ambiente), la Ley 1930 de 2018 (paramos) y la incorporacion
jurisprudencial del principio de precaucién y del concepto de justicia ambiental intergeneracional. La
Corte Constitucional, en la Sentencia T-622 de 2016 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio), reconocié al rio
Atrato como sujeto de derechos, siguiendo la linea comparada iniciada por la Constitucidn ecuatoriana de
2008 (derechos de la naturaleza) y por el reconocimiento jurisprudencial de la personeria juridica del rio
Whanganui en Nueva Zelanda (2017), evidenciando la circulacidon transnacional de innovaciones

jurisprudenciales en materia de politica ambiental.

En materia de desarrollo econdmico regional, el caso del «milagro» de Medellin —analizado por Michael
Cohen y Dario Restrepo (2020) y reconocido con el premio Lee Kuan Yew World City Prize (2016)— ilustra
la articulacidon entre politica publica urbana, movilidad social (Metrocable), seguridad ciudadana e
innovacion institucional local. A escala regional, la politica de industrializacion y diversificacidon productiva
de Costa Rica en torno a zonas francas de alta tecnologia, y el modelo de desarrollo exportador chileno
tras las reformas estructurales de los afios ochenta, constituyen referentes comparados de politicas de

desarrollo econémico de largo plazo en la region.

6.5. Marco jurisprudencial complementario

e Corte Constitucional, Sentencia T-622 de 2016 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio): reconoce al rio
Atrato y a su cuenca como entidad sujeto de derechos a la proteccién, conservacién,
mantenimiento y restauracién, ordenando la creacidon de una comisiéon de guardianes del rio
integrada por el Estado y las comunidades étnicas.

e Corte Constitucional, Sentencia SU-698 de 2017 (M.P. José Fernando Reyes Cuartas) y linea
jurisprudencial sobre la consulta previa (Convenio 169 de la OIT, incorporado mediante la Ley 21
de 1991), como requisito procedimental de las politicas publicas y proyectos que afecten a
comunidades étnicas.
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e Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Gonzales Lluy y otros vs. Ecuador, sentencia
de fondo de 1 de septiembre de 2015: desarrolla el derecho a la salud y a la educacidn de nifias y
nifios en situacién de vulnerabilidad (VIH), con érdenes de politica publica en materia de no
discriminacién en el sistema educativo ecuatoriano.

e Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Gonzalez y otras («Campo Algodonero») vs.
Meéxico, sentencia de fondo de 16 de noviembre de 2009: ordena al Estado mexicano el diseio de
una politica publica integral con enfoque de género para prevenir, investigar y sancionar la
violencia contra las mujeres en Ciudad Judrez, consolidando el estandar interamericano de debida
diligencia reforzada.

6.6. Caso de estudio integrador

Caso integrador: la Sentencia T-622 de 2016 (rio Atrato) como sintesis del ciclo de politica publica
ambiental en clave de derechos

Este caso permite a los estudiantes de posgrado aplicar de manera integrada los contenidos de las seis
unidades del curso: (i) el transito de un modelo de gestion ambiental de comando y control hacia un
modelo de gobernanza colaborativa (Unidad 1); (ii) la evolucidn histérica de la institucionalidad ambiental
colombiana desde la Ley 99 de 1993 (Unidad 2); (iii) el marco constitucional de proteccién del ambiente
sano (articulo 79 C.P.) y el bloque de constitucionalidad ambiental (Unidad 3); (iv) el ciclo completo de
politica publica —desde el diagnostico del problema (mineria ilegal y contaminacion por mercurio) hasta
el disefio de una institucionalidad de seguimiento judicial post-fallo (Unidad 4); (v) los desafios de
gobernanza multinivel, participacidn étnica y limitaciones fiscales para la implementacién efectiva del fallo
(Unidad 5); y (vi) su insercion en el campo sectorial de las politicas ambientales comparadas de América
Latina (Unidad 6).

Pregunta problematizadora final del curso: A la luz de los desarrollos doctrinales, normativos y
jurisprudenciales estudiados, éconstituyen las sentencias estructurales de la Corte Constitucional
colombiana un mecanismo legitimo y eficaz de formulacién de politica publica, o evidencian, por el
contrario, un sintoma de las falencias del proceso politico-institucional ordinario para atender problemas
publicos complejos?
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