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Capitulo 1

Marco de referencia

En las dltimas décadas, ha surgido un creciente interés en la politica de inno-
vacién e innovacién como motor del crecimiento econémico, competitividad y
creacién de trabajo. No obstante, el rol de la innovacién, la politica para la in-
novacién y su contribucién a la amplia definiciéon de desarrollo sustentable
y crecimiento estd poco definido (Lundin y Serger, 2018). El actual crecimiento
econdmico es generado por un conjunto de sistemas sociotécnicos que se ba-
san en la produccién y el consumo en masa, intensivos en el uso de recursos
y energia, son dependientes de los combustibles fésiles y producen una canti-
dad masiva de residuos (Schot, Boni, Ramirez, y Steward, 2018). Sin embargo,
la comprensién de la relacién entre la sostenibilidad y el crecimiento inducido
por la innovacién estd lejos de ser sencilla, y debe abordarse teniendo en cuen-
ta tanto los beneficios, las compensaciones e incluso el impacto negativo de
la misma, ya que la innovacién puede convertirse tanto en parte del problema
como en la solucién cuando genera tanto destruccién creativa como creacion
destructiva (Lundin y Serger, 2018).

Mientras que dentro de los objetivos mas recurrentes estdn disefiar una gober-
nanza o coaliciéon que motive a los agentes a perseguir los ODS (Objetivos de
Desarrollo Sostenible), dentro de las acciones para este objetivo suelen ser el
de disefar una institucionalidad o reglas que incentiven el desarrollo econémico
y social (Schot, Boni, Ramirez, y Steward, 2018), consolidar una organizacién
espacial descentralizada que haga mas productiva la divisién territorial del tra-
bajo entre lugares de localizacién, innovacién y habitat (Ghosh et al., 2020a), y
asi consolidar la resiliencia suficiente para hacer frente a los desafios que trae
consigo la globalizacién, la transicién demogréfica, el cambio tecnoldgico vy el
climatico (Lundin y Serger, 2018).

El discurso sobre politicas de innovacién transformativa, ha emergido como un
intento por dirigir el cambio y alcances de la agenda de innovacidén, y de acuer-
do con recientes investigaciones se analiza cdmo orientar los esfuerzos de las
entidades encargadas de las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion, para
lograr las transformaciones que alcancen los objetivos y metas sociales (Ghosh
et al, 2020a). Los investigadores los relacionan con dirigir y medir resultados
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transformativos, algunos relacionados con medidas
de proteccién y blindaje de los resultados buscados,
como replicar los experimentos, trabajo en redes y
eleccién de mecanismos de aprendizaje adecuados
para la transferencia de los resultados de los proyec-
tos, que permitan la implementacién y continuidad
efectiva de las politicas de innovacién transformativa
(Reinders, 2011).

En este apartado se analiza el enfoque contextual,
tedrico y metodoldgico para el desarrollo e imple-
mentacién de las politicas de competitividad, ciencia,
tecnologia e innovacion con el propdsito de identi-
ficar qué podria estar haciendo falta para que estos
propdsitos plasmados en politicas y planes se con-
viertan en verdaderos resultados de su implemen-
tacion, para asi mismo definir cémo a través de un
mecanismo como un Banco de Proyectos se puede
incentivar las relaciones entre los diferentes actores
y trabajar en futuro hacia objetivos que no solo con-
templen la competitividad a través del desarrollo de
la ciencia, la tecnologia y la innovacién, sino que se
lleven a un mundo mas sostenible.

oDS
(Objetivos de Desarrollo Sostenible)

Los ODS (Objetivos de Desarrollo Sostenible) son
un ambicioso conjunto de 17 objetivos y 169 metas
que fueron definidos y desarrollados mediante un
didlogo sin precedentes el 25 de septiembre de 2015
entre los estados miembros de la ONU, las autori-
dades locales, la sociedad civil, el sector privado y
otros actores. Estos representan la agenda universal
de desarrollo sostenible, haciendo un llamamiento
a todos los paises que sigan una estrategia global
que contiene tres dimensiones fundamentales: de-
sarrollo econdmico, inclusién social y sostenibilidad
ambiental, apoyados por los principios de buena go-
bernanza (CEPAL, 2018).

Bajo el auspicio de la CEPAL (Comisiéon Econémica
para América Latina y el Caribe) se dio la tercera re-
union del Foro de América Latina y el Caribe sobre
el desarrollo sostenible entre el 24 y el 26 de abril
de 2019, donde se hizo un balance para conocer
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cdmo se encontraban los paises de América Latina
y del Caribe con respeto a las metas establecidas
para cada uno de los ODS. En este Foro se recono-
ce que los pequeiios productores de alimentos son
una parte importante de la solucién del hambre en el
mundo y que es imprescindible empoderarlos para
que participen plenamente en el desarrollo (World
Health Organization (WHO) y UNICEF., 2017).

Los ODStambiénsonelcorazéndelaAgenda2030,en
ella se reconoce la relevancia de la Ciencia, la Tecno-
logia e Innovacién como un agente de transformacion
para alcanzar los cambios, por ser transversal a cada
uno de los ODS (Schot et al.,, 2020). No obstante, si
bien la CTel puede ser uno de los factores para al-
canzar el éxito, surgen preguntas importantes como:
¢Es la politica actual de CTel adecuada para alcan-
zar este propdsito? (Schot et al., 2018).

Para desarrollar esta agenda, el pais presenta una
planeacién y pautas para el logro de este compromi-
so adquirido con la humanidad y el planeta en gene-
ral. Es asi como se ha venido trabajando en el disefio
de politicas que favorezcan las inversiones en tec-
nologias, bienes y servicios asociados a un sendero
de desarrollo bajo en carbono y a una menor huella
ambiental, reconociendo el rol primordial del cono-
cimiento cientifico y tecnolégico como motor para
redefinir las relaciones entre el sector agropecuario,
los ecosistemas y la industria.

Alejandro Olaya, director de Colciencias en el afio
2018, explicéd que, “en esta nueva politica la trans-
formacién es un asunto central. Lo que busca es
orientar y direccionar la ciencia para aportar en la
solucién de los grandes desafios econdémicos, so-
ciales y ambientales que enfrentamos hoy como
sociedad y que estan expresados en la Agenda
2030. La politica establece cinco principios basicos:
direccionalidad, participacién, aprendizaje y expe-
rimentacidn, interdisciplinariedad y anticipacion de
resultados y efectos, como canalizadores del cam-
bio y la transformacién social y tecnoldgica. Los
desafios de la politica estaran en saber conjugar
la dimensidén social, econémica y ambiental de una
manera equilibrada’l



Con el CONPES 3918, Colombia define la “Estrategia
para la implementacién de los Objetivos de Desarro-
llo Sostenible (ODS) en Colombia” (Departamento
Nacional de Planeacién, 2018). Aqui se reconoce la
necesidad de desarrollar herramientas para la expe-
rimentacién en la politica y el desarrollo de nuevas
practicas, técnicas y métricas de evaluacién del
cambio sociotécnico y la politica transformativa, asi
mismo, articular distintas organizaciones y ampliar
la comprensién del papel que juegan la ciencia y la
innovacioén en la generacién de transformaciones en
el dmbito de los ODS.

En Colombia se ha reconocido la necesidad de des-
acoplar el crecimiento econémico del uso de los
recursos naturales y de la disminucién de las emisio-
nes de gases de efecto invernadero lo que supone
cambios estructurales en los modelos de produc-
cién y de consumo que constituye un reto para con-
cordar el crecimiento econémico con los cambios de
patrones energéticos y darles espacio a las fuentes
renovables de energia.

Con relacién al cambio climéatico, el pais ha crea-
do instrumentos de financiamiento como el uso de
préstamos y subvenciones en una modalidad de fi-
nanciamiento combinado y estd vigente la Ley 1715
del 2014 de incentivos a la inversiéon en FNCER (fuen-
tes no convencionales de energia renovable) como
la energia solar y la edlica (Congreso de Colombia,
2014). También se ha trabajado en el saneamiento e
higiene para la poblacién y los ecosistemas vincula-
dos, donde Colombia tenia una cobertura del 20%
en el ano 2015 (World Health Organization (WHO) y
UNICEF, 2017).

Para el 2019 el pais definié la estrategia nacional de
economia circular (Ministerio del Medio Ambiente y
Desarrollo Sostenible,2019),donde sefomentalacrea-
cién de industrias de reprocesamiento de metales,
madera, residuos de la construccion y la demolicién
para reemplazar las materias primas virgenes, lo-
grando una cadena de valor mas larga e intensiva en
empleo donde podria aumentar la demanda de servi-
cios asociados al manejo de desechos para su reutili-
zacion. Asi mismo, se hacen recomendaciones frente
al manejo forestal con criterios de sostenibilidad,
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la cual representa una alternativa productiva y de
conservacioén frente a otras practicas o usos des-
tructivos de los recursos forestales, la restauracién
mediante modelos de silvicultura cercana o bosques
plantados de nueva generacién como un esfuerzo
por promover una deforestacién neta cero. Del mis-
mo modo, se dan recomendaciones direccionadas al
diseno de politicas que favorezcan las inversiones en
tecnologias, bienes y servicios asociados a un sen-
dero de desarrollo bajo en carbono y a una menor
huella ambiental.

Los tres marcos de politica publi-
ca de CTel (Competitividad, Cien-
cia, Tecnologia e Innovacion)

A través de la historia, la politica de CTel (Ciencia,
Tecnologia e Innovacién) ha estado sujeta a unos
marcos que han surgido y persistido durante el
tiempo. Dos de estos marcos ya se encuentran es-
tablecidos, se reconocen como marcos dominantes
y coexistentes en las actuales discusiones sobre la
politica de innovacién. Schot y Steinmueller (2018)
identifican tres marcos de politica publica.

El primer marco, también llamado modo 1, surgié
después de la Segunda Guerra Mundial y ain sigue
vigente. Se caracteriza por institucionalizar el apoyo
gubernamental a la ciencia y la |+D, proporciona la
base de la institucionalizacién de la C&CTI bajo el
supuesto de que el apoyo estatal a la C&CTI contri-
buird al crecimiento econdémico y de esta manera se
pueden abordar las fallas del mercado para incenti-
var la inversidn privada en investigacién y desarrollo,
reconociendo explicitamente que la inversion era un
requerimiento indispensable para la ciencia y dejando
en claro que el factor mas importante en el creci-
miento econdmico es el cambio tecnoldgico.

El segundo marco, o modo 2, surge en la década de
1980 en el contexto de la globalizacién, se estructura
en torno a los sistemas nacionales de innovacién y
se enfoca en la creacion de vinculos entre los dife-
rentes actores del sistema, como, por ejemplo, con
la empresa y el emprendimiento como eje dinami-
zador en la produccién y la distribucion. Es asi como



el marco 2 sugiere que las alianzas entre los actores
dentro del sistema de innovacién son convenientes
para evitar fallas en el sistema debido a la ausencia
de cooperacién y coordinacién. En este marco, la
politica de CTel se centra en crear clisteres, redes
y vinculos para estimular el aprendizaje entre los
elementos del sistema y facilitar el emprendimiento
(Schot & Steinmueller, 2018a).

En el tercer marco de Innovacién Transformativa de-
finido por Schot y Steinmueller, (2018a) vincula la po-
litica de C&CTI a los desafios sociales y ambientales
contemporaneos, representados por los Obijetivos
de Desarrollo Sostenible. Tiene la experimentacién
como caracteristica central de su enfoque y se carac-
teriza por el llamado a un cambio transformador de
los sistemas sociotécnicos, atendiendo aspectos que
no cubren los otros marcos. Reflexiona acerca de
cémo la ciencia y la tecnologia pueden tener efectos
sociales y ambientales negativos, por lo tanto, hay
que direccionar la CTel por caminos que sean social
y ambientalmente benéficos. Este redireccionamien-
to requiere de cambios profundos en los sistemas
sociotécnicos, es decir las complejas interacciones y
rutinas entre las personas, las tecnologias, sus cultu-
ras y su entorno ambiental en un sistema social, estos
pueden ser energia, salud, transporte, la provisién de
agua limpia, alimentacién entre otros.

Sin embargo, los actuales sistemas sociotécnicos
son poco compatibles con la sostenibilidad del pla-
neta. Gran parte del poder asociado a estos sistemas
estd concentrado en manos de actores cuyo mun-
do esta alejado de las realidades de la mayoria de
las personas. Por tanto, una politica publica de CTel
debe pasar de focalizar esfuerzos para optimizar el
sistema actual, a concentrarse en promover transfor-
maciones, abriendo campo para que emerjan nuevos
sistemas sociotécnicos basados en nuevas rutinas y
practicas sostenibles. Una caracteristica importante
de la politica del marco 3 es que las transformacio-
nes deben ser construidas de abajo hacia arriba o
en conjunto con actores del sistema actual (Schot &
Steinmueller, 2018a).

El marco dos, parte del primer marco, donde la inver-
sién en ciencia incrementa los flujos del conocimiento
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Gtil en instancias donde la interaccién entre el gobierno
y la comunidad cientifica es central. Lo anterior pone
especial atencion al tema de la difusién, enfatizan-
do que el aumento de la capacidad de absorcién del
aprendizaje de los sistemas facilita el emprendimiento
al servicio de las metas sociales, ambientales y eco-
ndémicas. No obstante, el marco tres atiende aspectos
gue no cubren los otros marcos y tiene la experimen-
tacién como caracteristica central de su enfoque.

Benford y Snow, (2000); Goffman, (1974); Taylor,
(2003) definen que las conexiones entre el pasado,
el presente y el futuro han sido interpretadas por
académico, formuladores de politica y muchos otros,
cémo una guia de andlisis y accidén, estas conexio-
nes proporcionan fuertes marcos, interpretaciones
sobre experiencias, clasificacién de circunstancias
presentes e imaginarios sobre posibilidades futuras,
las cuales crean cimientos para andlisis de politica
y accién y moldean expectativas sobre potencialida-
des y oportunidades. Los autores reconocen que los
tres marcos son relevantes para la formulacién de
politicas publicas de C&CTI y pueden coexistir, sin
embargo, consideran necesario desarrollar el tercer
marco y la implementacién de la politica de innova-
cion transformativa como algo prioritario (Schot &
Steinmueller, 2018a).

Argumentando que las fallas de los mercados y de
los sistemas que respaldan las politicas actuales de
innovacién deberian ser complementadas por poli-
ticas que apunten a una verdadera transformacion
social, Weber y Rohracher, (2012) sugieren que para
que estas politicas propicien el cambio transformativo
de laregidn, se debe comenzar con el reconocimiento
de cuatro tipos de fallas: articulacién de la demanda,
flexibilidad, coordinacion politica y reflexividad.

Veldsquez y Robledo (2020) critican los dos primeros
marcos, mencionando que “Ademds de su natura-
leza creativa, la innovacién también tiene una cara
destructiva, que lleva a beneficiar a unos pocos a
expensas de muchos, creando, con frecuencia, mas
problemas de los que resuelve También argumen-
ta que muchas de las tecnologias desarrolladas en
estos marcos de politica estdn profundamente im-
plicadas en los persistentes problemas sociales



y ambientales que esta encarando el mundo actual
(Soete, 2013). Por lo tanto, las principales innovacio-
nes desarrollan el paradigma actual de producciény
consumo masivos, basados en combustibles fésiles
y el uso excesivo de recursos (Meadows, Randers,
y Meadows, 2004; Steffen et al, 2015; Ugo, 2011).
Algunas de estas innovaciones también han contri-
buido directamente a la persistencia y, en algunos
casos, a la exacerbacién de la desigualdad, ya que
favorecen las soluciones de alta tecnologia, supo-
nen infraestructuras generalizadas, de alta calidad y
costosas, y generan productos masivos destinados
principalmente a consumidores de alto poder adqui-
sitivo (Kaplinsky, 2011). De manera que, las politicas
de innovacién en los dos primeros marcos pueden
conducir al crecimiento econdémico, pero, incluso en
economias de répido crecimiento, como la de China,
este crecimiento estd acompafiado de una creciente
desigualdad (Dutrénit et al., 2014).

El objetivo de la politica de CTel es impulsar el de-
sarrollo econdmico y social a través de la ciencia,
tecnologia e innovacién, generando el desarrollo de
capacidades en las regiones, la contribucién a la pro-
ductividad empresarial y la resolucién de problemas
y retos sociales del pais. No obstante, las transfor-
maciones sociotécnicas ocurren cuando los “nichos”
adquieren fuerza a través de la experimentacion, el
aprendizaje amplio y profundo, de redes consolida-
das expectativas robustas y en direcciones especifi-
cas de cambio. Este cambio se puede elevar a nivel
de los regimenes sociotécnicos, cuando estan abier-
tos al cambio y se transforman como resultado de
tensiones y reconfiguraciones inducidas por los ni-
chos. Finalmente, la transformacién sociotécnica se
consolida cuando el escenario sociotécnico favorece
las presiones para incorporar el cambio. Por lo tan-
to, para crear politicas de CTel que respondan me-
jor a las necesidades ambientales y sociales, y que
lleguen a ser transformadoras, estas politicas deben
cambiar su enfoque y adquirir nuevas caracteristicas,
que les permitan centrarse en las transiciones de sis-
temas sociotécnicos.

En el 2015 se presenté una primera propuesta de
la politica CTel que se disefid con base en un enfo-
que sistémico del proceso innovador, donde el nivel
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de innovacién de un pais estd fuertemente relaciona-
do con la €ficiencia del sistema en el que los actores
involucrados en la generacidn, difusion y apropiacién
del conocimiento interactiian entre si, aprenden y
acumulan conocimiento (MinTic y DNP, 2020). Este
primer borrador del Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social (CONPES) no fue aprobado y es
asi como se espera que este se construya una nueva
propuesta con la participacién de los actores involu-
crados, andlisis Bottom - Up (de abajo hacia arriba).

Redes y Sistemas de C&CTel

Segun la teoria de los sistemas regionales de inno-
vacion los cuatro tipos de estructuras de coordina-
cién son los siguientes: 1) el aprovechamiento de las
ventajas que trae el mercado con su minimizacién
de costos, competencia y calidad (Smith, 1776); 2)
la capacidad del Estado como promotor y facilitador
de la actividad econdémica (Schumpeter & Keynes,
1936; Stiglitz et al, 2006), 3) el papel de las institu-
ciones como facilitador de las reglas de juego en el
desemperfio econémico (North, 1990) y 4) la virtud de
las redes para consolidar confianza y capital social
(Krugman & Morales, 1997).

El propdsito de las regiones suele ser consolidar las
ventajas competitivas con el fin de ser los territorios
mas accesibles, competitivos y sostenibles (Scott
et al, 2001; Storper, 1997). Pese a que la competiti-
vidad no necesariamente busca el desarrollo soste-
nible, dentro de los objetivos mds recurrentes esta
el disefiar una gobernanza o coalicién que motive
a los agentes a perseguir los objetivos de desarro-
llo (Camagni, 2005; Scott et al,, 2001) y dentro de las
acciones para el logro de este objetivo suelen ser el
de disenar una institucionalidad o reglas que incen-
tiven el desarrollo econdémico y social (Morgan, 1997;
North, 1990), consolidar una organizacién espacial
descentralizada que haga mas productiva la divisién
territorial del trabajo entre lugares de localizacién, in-
novacion y habitad (Friedmann, 2001) y consolidar la
resiliencia suficiente para hacer frente a los desafios
que trae consigo la globalizacién, la transicién demo-
gréfica, el cambio tecnolégico y el climético (Pike et
al,, 2010).



De acuerdo con Caicedo (2012), una arquitectura
de organizacidon basada en las redes, contribuye a
generar una mayor coordinacién de las actividades
propias de las organizaciones que constituyen un
sistema de innovacidén por las siguientes razones:
(i) La generacién de redes genera incentivos y ga-
nancias para quienes participan en ella, este se le
conoce como capital social, y se le percibe en forma
de normas, reglas y demdas mecanismos de coordi-
nacién y cooperaciéon que generan beneficios para
las partes (Coleman, 1988; Putnam, 2003) (ii) Los
acuerdos generados dentro de una red reducen los
incentivos al oportunismo, porque la multilateralidad
de la red que implica el concurso de muchos actores
induce a las partes a cumplir ganando con ello re-
putacion y confianza (Williamson, 1981). La bisqueda
de reputacién disminuye el problema de la divergen-
cia de intereses y expectativas. (iii) La configuracién
de redes facilita la accién asociativa dentro de la
empresa, entre las empresas, entre las organizacio-
nes de apoyo a la innovacién y entre las empresas y
su entorno institucional (Cooke & Morgan, 1999). A
partir de la asociatividad se contrarresta el problema
de la asimetria de la informacién y la disparidad del
conocimiento entre los actores, al contrario, la aso-
ciatividad contribuye a sumar experiencias y saberes
que redunda en beneficio para todos. (iv) La confi-
guracion de redes facilita e incentiva la innovacién
al reducir los costos de transaccién, que, en materia
de la innovacién y gestiéon del conocimiento, se evi-
dencian como costos de bisqueda de informacion,
de investigacién, de negociacion, decision y de eje-
cucion de la politica (Maskell, 2001). En ese sentido
la virtud de la configuracién de redes institucionales
de conocimiento radica en que genera confianza,
normas de reciprocidad, valores compartidos, las re-
glas de comportamiento, facilitan la transferencia y
circulacién del conocimiento por el sistema de ma-
nera mas fluida y a menor costo. (v) La formacién
de redes institucionales de conocimiento, contribu-
yen a corregir las fallas institucionales, en tanto que
el establecimiento de vinculos entre las empresas
y su entorno institucional y organizacional, genera
didlogos y acuerdos, sobre en qué competencia y
capacidades formar el capital humano; cémoy de qué
manera asignar recursos a las diferentes actividades
innovadoras; hacia donde orientar las decisiones
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de innovacién y gestién del conocimiento en las em-
presas en funcién de lo disponible en el entorno; por
Ultimo la pertenencia a una red puede ayudar a dis-
minuir los obstaculos fiscales y administrativos para
la creacion y el emprendimiento empresarial. (vi) La
politica de innovacién encuentra en las redes institu-
cionales de conocimiento un espacio mas propicio
para su ejecucidn y alcance de los objetivos; cuando
las organizaciones estan articuladas en red mediante
una cuidadosa divisién del trabajo, el estado nacio-
nal, regional o local, puede tener un mayor margen
de aplicacién de la politica y los recursos y superar
ciertas dificultades: cuando los gobiernos saben
quién hace qué, pueden focalizar la asignacion de
recursos estimulando la inversién privada y gene-
rando un efecto multiplicador de la inversién publica
en innovacion; a partir del conocimiento de la red,
los gobernantes pueden generar instrumentos que
ayuden a contrarrestar los ritmos de ejecucién
que suelen presentarse entre organizaciones de di-
versa naturaleza juridica; al participar en una red
institucional de conocimiento, le permite al estado
y al sistema de innovacién construir instrumentos
que reduzcan la incertidumbre inherente al proceso
innovador, en el sentido que el aporte de recursos
publicos, la participacién de instituciones universi-
tarias y empresariales pueden generar un ambiente
mas fluido para la transferencia y generacién de co-
nocimiento en el territorio.

La metodologia de formacién de redes tiene como
propdsito lograr la asociacién o asociatividad en-
tre los actores sobre la base de la construccién de
confianza (ONUDI, 2004). Dado que el proceso
de gestién de la innovacién cada dia depende mas
de actores articulados en un sistema, esta metodolo-
gia es pertinente porque existen coincidencias entre:
la articulacién para la asociacién y la gestion de la
innovacion. Lundvall & Lorenz (2010) resaltan este
hecho, donde muestra como recurso importante en lo
que él llama economia de aprendizaje al capital social,
que destaca el papel de la confianza de los actores
en la gestién de la innovacion en los sistemas regio-
nales de innovacién.





