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Resumen

El fenémeno del cambio en las politicas publicas (policy change) ha sido un objeto de estudio re-
currente en la literatura sobre el andlisis de politicas publicas. Particularmente, las politicas publicas de
ciencia, tecnologia e innovacion (CTel) incorporan el asunto del cambio tecnoldgico y la innovacion como
vehiculos para transformar distintas esferas de la sociedad. En este articulo se realizo una revision narrativa
de literatura (narrative literature review) de 51 documentos académicos sobre estudios de innovacion, con
el proposito de reflexionar sobre como en estos se aborda el asunto del cambio en la politica publica de
CTel, con algunos apuntes sobre el caso colombiano. Se pudieron identificar al menos tres lineas de dis-
cusion: primero, sobre las organizaciones y la institucionalidad en torno a las politicas; segundo, sobre las
agendas, discursos y narrativas que orientan las politicas, y, por ultimo, sobre los modelos que definen el de-
sarrollo de las politicas. En el caso de Colombia, la gobernanza de la CTel ha avanzado en la consolidacion
de una institucionalidad mas robusta; sin embargo, persisten retos importantes en cuanto a la definicion de
agendas de desarrollo propias a las que la CTel pueda contribuir a partir de modelos de politicas apropiados.
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Abstract

The phenomenon of public policy change has been a recurrent object of study in public policy analysis’
literature. In particular, public policies on science, technology, and innovation (STI) incorporate the issue of
technological change and innovation as vehicles to transform different spheres of society. In this article, a
narrative literature review of 51 academic documents on innovation studies was carried out, to reflect on how
they address the issue of change in STI public policy, with some notes on the Colombian case. As a result, a
least three lines of discussion were identified: first, on the organizations and institutions related to the policies;
second, on the agendas, discourses, and narratives that guide policies; and finally, on the models that define the
development of policies. In the case of Colombia, the governance of the STI has advanced in the consolidation
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of a more robust institutional framework. However, important challenges persist in terms of defining its own
development agendas, to which the STI can contribute through appropriate policy models.
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Introduccion

El estudio de la ciencia, la tecnologia y la in-
novacion (CTel), asi como de las politicas para
su fomento, esta estrechamente relacionado con
el asunto del cambio. Los cambios en la poli-
tica publica de CTel han sido abordados por la
literatura académica, partiendo generalmente de
que el entendimiento que se tenga de la politica
determinara el tipo de transformaciones que esta
experimente durante su evolucion (Chaminade
& Edquist, 2010; Vehlo, 2011). Estos cambios en
la politica involucran distintos elementos sobre
los que se materializan dichas transformaciones
y que determinan el origen, el desarrollo y el des-
tino de las politicas publicas de CTel.

Por ejemplo, el concepto de politica publi-
ca de CTel ha evolucionado segin los cambios
en la manera de produccion de conocimiento e,
incluso, en funcidn de los cambios de la misma
politica, cambios que se manifiestan tanto en la
teoria como en la practica. Para algunos auto-
res, la evolucion de la politica publica de CTel
esta ligada a la concepcidn que se ha tenido de
la ciencia a lo largo de la historia y su desarro-
llo involcura un didlogo entre practica y teoria
(Vehlo, 2011; Chaminade & Edquist, 2010), y
esto moldea a su vez las maneras de produccion
de conocimiento, que son también cambiantes
(Martin, 2010).

El asunto del cambio es un recurrente tema
de interés en los estudios de politica publica
(Cruz-Rubio, 2011); sin embargo, en los estu-
dios sobre innovacidn aun no se ha profundiza-
do lo suficiente en lo relativo al cambio en las
politica de CTel y como gobernarlo en los siste-
mas de innovacion, considerando los multiples
factores y actores que inciden en el proceso de
gobernanza que estos describen (Borras & Ed-

ler, 2015). En ese sentido, y en la exploracion
de puentes comunicantes entre los estudios de
politicas publicas y los estudios de innovacion,
resulta relevante revisar la manera en que la li-
teratura sobre politicas de innovacion aborda el
asunto del cambio en en estas.

Concretamente, este articulo hace una revi-
sion narrativa de literatura sobre estudios de in-
novacion, con el proposito de reflexionar sobre
como en estos se aborda el asunto del cambio
en la politica publica de innovacion. Se trata
asi de indagar sobre las discusiones académicas
y teoricas que de manera habitual se encuen-
tran en la literatura con relacion al estudio de
los cambios en la politica ptblica de CTel. Se
identifica que los cambios en la politica de CTel
se manifiestan en tres categorias generales: pri-
mero, las organizaciones y la institucionalidad
en torno a las politicas; segundo, las agendas,
discursos y narrativas que orientan las politicas;
y, por ultimo, los modelos que definen el desa-
rrollo de las politicas. Las siguientes secciones
presentan las discusiones académicas mas rele-
vantes abordadas por la literatura en torno a las
tres categorias mencionadas.

Metodologia: narrative literature review

La revision desarrollada en el presente texto
€s una revision narrativa de literatura (narrative
literature review) (Green, Johnson, & Adams,
2006), entendida como una revision cuyo pro-
posito es recapitular la produccion de conoci-
miento previa sobre un tema determinado me-
diante la revision e identificacion de lo que ha
sido escrito sobre este en la literatura académica
de manera amplia, selectiva, sin pretender hacer
un examen comprehensivo, exhaustivo o siste-
matico de la literatura (Paré et al., 2015). En ese
sentido, el criterio de revision aqui hace énfa-
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sis en la suficiencia mas que en la precision de
la revision, para con esto contribuir a proveer
un panorama general sobre el tema abordado,
sin que esto implique la acumulacion de nuevo
conocimiento o la generalizacion de resultados
(Paré et al., 2015). En ese sentido, el criterio
y la experiencia del autor/investigador resultan
centrales para la identificacion de la literatura
relevante.

Considerando lo anterior, en las revisiones
narrativas no se hace necesaria la especifica-
cion detallada de los aspectos metodologicos
para su desarrollo, pues su caracter mucho mas
ejecutivo e instrumental hace énfasis en las dis-
cusiones presentadas que en la forma en que se
identificaron y analizaron los textos (Green, Jo-
hnson, & Adams, 2006). En esto mismo reside
una de las principales criticas de las revisiones
narrativas: la dificultad de reproducir este tipo
de estudios debido a la poca especificacion de
lineamientos metodologicos (Paré et al., 2015).
Sin embargo, Se trata mas bien de una revision
con vocacion selectiva, ilustrativa y pedago-
gica, que sirve para presentar una perspectiva
amplia de un tema de estudio y que contribuye
a la generacion de dialogos y debates con otros
pares académicos en torno a la tematica aborda-
da (Green, Johnson, & Adams, 2006).

Considerando estos alcances, los textos revi-
sados fueron identificados de las bases de datos
Web of Science, Scopus y Google Scholar, en
donde se priorizo la busqueda de articulos, li-
bros y capitulos de libro, tanto en espafiol como
en inglés, sobre politicas publicas de CTel y
que consideraran el fendémeno del ‘cambio’ en
general, y el ‘cambio de politica’ (policy chan-
ge), en particular. Se identificé un total de 51
textos, varios de estos reconocidos ya por el
autor a lo largo de su carrera académica. Se rea-
liza entonces una lectura intertextual de estos
documentos, buscando elementos aglutinadores
y puntos de encuentro entre las distintas discu-
siones. En la siguiente seccion se presentan los
resultados de la lectura cruzada de los textos y
se discute en torno a los principales temas que
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estos plantean cuando de cambio en politica de
CTel se trata.

Resultados y discusion

Lo que en el presente texto se entiende como
politica publica de CTel fue concebido inicial-
mente como politica cientifica (scientific poli-
¢y), pasando por politica tecnologica (techno-
logy policy) y llegando hablarse actualmente
de politica de innovacién (innovation policy)
(Elzinga & Jamison, 1996; Lundvall & Borras,
2005; Chaminade & Edquist, 2010; Eizagirre,
2016; Edler & Fagerberg, 2017). Esta evolu-
cion derivo en una definicion amplia de lo que
es la politica de innovacion, entendida como
“acciones publicas que influencian los procesos
de innovacion, i.e. el desarrollo y la difusion
de la innovacion (de producto o proceso)” (Ed-
quist, 2005; citado en Chaminade & Edquist,
2010, pag. 95).

En ese sentido, la politica de innovacion es
un concepto holistico que no se limita tnica-
mente a las definiciones oficiales-tradicionales
que la relacionan con procesos de innovacion o
introduccion de nuevos productos al mercado,
sino que abarca las politicas de investigacion,
tecnologia, educacion, medio ambiente, en-
tre otras, y que converge incluso con politicas
de tipo industrial, ambiental, social y laboral
(Kuhlmann, 2001; Kuhlmann & Edler, 2003;
Chaminade & Edquist, 2010; Edler & Fager-
berg, 2017; Fagerberg, 2017). Por esta razon,
lo que en la literatura anglosajona es descrito
como politica de innovacion es para objeto del
presente trabajo la politica publica de ciencia,
tecnologia e innovacion —CTel—.

Con el propoésito de aportar a la reflexion
de como evoluciona la nocidon de politicas de
CTel, en esta seccion se presentan los hallazgos
y principales discusiones identificadas en la li-
teratura revisada en relacion con el cambio en
las politicas de CTel en funcion de tres aspectos
centrales: a) los cambios en las organizaciones
y la institucionalidad de la CTel; b) los cam-
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bios en las agendas y narrativas de las politicas
de CTel, y c¢) los cambios en los modelos que
describen el desarrollo de las politicas de CTel.

Organizaciones e institucionalidad de la
CTel

En primer lugar, en relacion con las organi-
zaciones que orientan y participan en la politica
de CTel, cabe destacar que un amplio nimero
de autores coinciden en que la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Economi-
co —OCDE- ha desempefiado desde el nivel in-
ternacional un rol protagonico en la manera en
que se configuran las agendas y se adoptan los
modelos de politicas de CTel (Elzinga & Jami-
son, 1996; Lundvall & Borras, 2005; Weber &
Truffer, 2017).

En ese sentido, la OCDE ha venido trans-
formando su discurso en torno a las politicas de
CTel, siendo posible identificar 5 narrativas dis-
tintas: i) una racionalista sobre la politica, que
la asociaba al crecimiento economico (1963);
ii) una que humaniza la politica incorporando
en ella preocupaciones sociales, ecoldgicas y
participativas (1970); iii) una que entendia la
politica de innovacion como un componente
de la politica econdmica, enfocandose en como
generar capacidades en la sociedad para absor-
ber nuevas tecnologias (1980); iv) una que de-
finia la innovaciéon como un proceso interactivo
y sistémico en el que los sistemas nacionales
de innovacion desempefian un rol crucial cono
concepto estructurador (1990), y v) una mar-
cada por la vision economicista y de mercado
de la OCDE, permitiendo la aceptacion de la
politica entre los economistas como un factor
fundamental a ser entendido y analizado (2001)
(Lundvall & Borras, 2005).

En el caso de Europa, Stefan Kuhlmann
(2001) identificé un cambio en el tipo de au-
toridades que dirigian la politica, pasando de
autoridades nacionales a contar con una mayor
participacion, orientaciéon y manejo, e incluso
competencia, por parte de instituciones y poli-
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ticas regionales o programas transnacionales.
Para el autor, desde el enfoque de sistemas po-
liticos y de sistemas de innovacion, este cambio
en la gobernanza de la CTel tendria implica-
ciones no solo en las instituciones que orientan
la politica sino también en la estructura de los
sistemas de innovacion. Esto daria lugar a tres
posibles escenarios: i) una politica altamente
centralizada en las autoridades transnacionales
europeas; ii) una descentralizacion progresiva y
de competencia abierta entre sistemas regiona-
les de innovacion, tanto fuertes como débiles,
o iii) un hibrido de los dos anteriores en el que
haya espacio para competencia y cooperacion
entre distintos actores, politicas y sistemas re-
gionales de innovacion (Kuhlmann, 2001).

En lo relacionado con el caso iberoameri-
cano, Cruz Castro, Kreimer y Sanz Menéndez
(2015) elaboran un estudio comparado entre los
centros publicos de investigacion de Espafa y
Argentina, el Consejo Superior de Investigacio-
nes Cientificas —CSIC—y el Consejo Nacional
de Investigaciones Cientificas y Tecnologicas
—CONACIT-, respectivamente. Su finalidad
es identificar qué cambios y factores politicos,
institucionales organizativos o del actuar de los
mismos han hecho que la evolucion de cada uno
sea distinta considenrando su similitud en la dé-
cada de 1980.

Los autores concluyen que los significativos
cambios experimentados por cada uno de los
centros de investigacion han estado en funcion
de los ciclos econdmicos y de las orientaciones
politicas de los gobiernos de turno. Estos ge-
neraron transformaciones en las estructuras y
agencias de financiamiento, en la forma en que
se definen los objetivos de la politica de [+D, en
los procesos de gestion de personal académico
y de investigacion, en la intensidad de la com-
petencia por recursos y por reconocimiento, en
el papel de las élites locales y, por tltimo, en lo
relacionado con la diversificacion institucional
y el pluralismo en los respectivos sistemas pu-
blicos de investigacion (Cruz Castro, Kreimer,
& Sanz Menéndez, 2015).
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Para el caso de Colombia, algunos autores
identifican los cambios internos acontecidos en
la organizacion del Departamento Administra-
tivo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién —Col-
ciencias— y como estos inciden sobre la politica
publica de CTel nacional. En ese sentido, Plata
(2013) elabora un repaso de los cambios en la
estructura organizacional de Colciencias durante
su evolucion a partir del Modelo de Sistema Va-
riable de Beer (1985), cambios que suponen ten-
siones entre los propositos, las acciones y la es-
tructura de la entidad. En ese sentido, Plata iden-
tifica que los cambios en la entidad estan asocia-
dos a la mision de la misma, pasando de ser una
institucion dedicada a fometar las actividades
de ciencia y tecnologia a ser una instituciéon con
un campo de accion amplio y con capacidades
propias para impulsar la institucionalidad para la
ciencia y la tecnologia en Colombia.

Por su parte, Salazar (2017) analiza las im-
plicaciones del cambio en la politica ptblica de
CTel en el 2011 que creo el Fondo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion —FCTI- con el pro-
posito de fortalecer la financiacion del sector
destinando a este el 10% de los recursos de las
regalias. Para la autora, los principales cambios
se evidencian en 8 dimensiones analiticas; a sa-
ber: 1) la organizacion del Sistema Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion —SNCTI-; ii)
el manejo del presupuesto; iii) la formulacion
de la politica; iv) los actores que participan en
al toma de decisiones; v) el tipo de interaccio-
nes entre los actores; vi) el tipo de relacion prin-
cipal-agente; vii) los actores que la sostienen, y,
por ultimo, viii) las parejas de baile en cuestion,
haciendo alusion a la metafora propuesta por
Kuhlmann (2007) para referirse al modelo de
gobernanza en el que se da la interaccion entre
la teoria, la practica y la politica publica (Sala-
zar, 2017). Como se podra colegir de la descrip-
cion del planteamiento de la autora, dicho cam-
bio en el 2011 no se tradujo en un mejoramiento
del desempeiio de la politica ptblica de CTel al
dia de hoy, en gran medida debido al deficiente
disefio institucional de dicho esquema (Cente-
no, 2019).
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Ahora bien, cada una de estas categorias
obedece a alguno de los tres elementos defini-
dos en el presente articulo, de suerte que con el
proposito de seguir el orden propuesto cada uno
de los cambios dentro de estas categorias sera
expuesto en la seccion que mejor se ajuste, de
la siguiente manera: las categorias i, ii y iii se
describiran en la presente seccion; las catego-
rias iv, v, vi y vii se abordaran en la siguiente;
y la categoria viii se desarrollara en la seccion
final. Estos estan a su vez contenidos en la tabla
Tabla 1.

De acuerdo con Salazar (2017), algunas de
las transformaciones ocurridas en la politica pu-
blica como resultado de la reforma a las regalias
y la creacion del FCTI son: i) el cambio en lo re-
lacionado con la organizaciéon del SNCTI, esto
es, el cambio de un sistema sectorial, basado en
programas nacionales de CTel, a un sistema or-
ganizado de manera territorial; ii) el paso de un
manejo del presupuesto de manera centralizada
a un manejo de forma descentralizada por las
autoridades territoriales; y iii) la transformacion
en la manera de formular la politica, pasando de
una politica de alcance nacional con componen-
tes sectoriales, a una politica formulada a partir
de planes estratégicos regionales.

Otro aspecto relevante para abordar en rela-
cion con las transformaciones en la politica de
CTel tiene que ver con la capacidad de los ac-
tores de organizarse para el logro de objetivos.
Monroy (2006) sugiere que para el caso colom-
biano, el sistema nacional de CTel debe ser en-
tendido como una ‘organizacion social abierta’,
en concordancia con los desarrollos del enfoque
sistémico, en la que se requiere de la interac-
cion activa de los actores que lo componen.

En ese sentido, y continuando con el anali-
sis de Salazar (2017), las implicaciones de la
reforma que creo el FCTI en lo relativo a los
actores involucrados en la politica publica de
CTel tienen que ver con que iv) los actores que
antes participaban en el proceso de toma de de-
cision eran 3: el gobierno nacional, la comuni-
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Tabla 1. Cambios en la Politica Publica de CTel como consecuencia de la reforma a las regalias

enel 2011

Categorias analiticas

Antes del cambio en 2011

Después del cambio en 2011

Organizacion del SNCTL 0o eie)

Sectorial (con programas sectoriales de

Territorial

Manejo presupuestal Centralizado

Descentralizado

Formulacion de politica .
sectoriales

Politica nacional, con componentes

Planes estratégicos regionales

Actores en la toma de

decisiones cientifica y sector privado

Tres: gobierno nacional, comunidad

Dos: gobierno tanto nacional como
regional y comunidad académica

Relaciones entre actores

Recomendaciones sobre proyectos,
formulacion de politica (policy making)

Recomendaciones sobre proyectos,
cabildeo para las propuestas de
proyectos

Relacion principal-
agente

Colciencias-consejeros-cientificos

Gobernadores/politicos-intermediarios-
cientificos

Actores que la sostienen Expertos, investigadores

Politicos

Participantes en el baile

La teoria, la practica y la politica publica

Unicamente la practica, basada en la
improvisacion

Fuente: tomado de Salazar (2017, pag. 251).

dad cientifica y el sector privado, mientras que
ahora son 2: el gobierno tanto nacional como
regional y la comunidad académica; v) las prin-
cipales interacciones entre estos actores antes
del FCTI consitian en las recomendaciones para
proyectos y la formulaciéon de politicas (poli-
cy making) y ahora se trata de, ademas de re-
comendacién para proyectos, el cabildeo para
las propuestas sobre proyectos; vi) la relacion
agente-principal se constituia antes por Col-
ciencias-consejeros-cientificos mientras que
con la reforma del 2011 consiste en gobernado-
res/politicos-intermediarios-cientificos, y wvii)
quienes sostenian la politica antes eran los cien-
tificos y con el cambio de la politica en cuestion
son los politicos (Salazar, 2017).

Por su parte, en relacion con la organizacion
de los actores en torno a los cambios de la po-
litica, Nupia (2013; 2014) identifica desde el
enfoque de las comunidades epistémicas (Haas,

1992) que los hacedores de politica (policy
makers) nacionales, la comunidad cientifica y
la comunidad industrial moldearon la evolucion
de la politica de CTel en Colombia en tanto in-
térpretes del modelo internacional transferido
de politica cientifica. Aqui, la capacidad de
agencia de los actores cobra relevancia al mo-
mento de aprovechar las ventanas de oportuni-
dad para el cambio en los sistemas sociotécni-
cos (Borras & Edler, 2015).

De igual manera, el estudio del caso colom-
biano ha sido ejemplo de como la relacion entre
actores y los cambios en esta puede potencia-
lizar el desarrollo de la politica de CTel. Es el
caso de la relacion entre el Banco Interameri-
cano de Desarrollo —BID— y Colciencias, los
cuales han trabajado de manera cercana a través
de los créditos BID 1 (1985), BID II (1990) y
BID III (1994). Lo anterior ha sido estudiado
por Nupia y Barén (2013) desde la optica del
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institucionalismo: como consecuencia de estas
tres operaciones crediticias, se gestaron cam-
bios normativos progresivos en lo relacionado
con la formulacion y evaluacion de proyectos,
con la formacion de recursos humanos para la
investigacion y con el manejo de sistemas de
informacion y popularizacion de la ciencia. Los
anteriores cambios fueron el resultado de un
proceso de aprendizaje como consecuencia de
la estrecha relacion entre las dos organizaciones
(Nupia & Baroén, 2013).

Agendas y narrativas de las politicas de
CTel

Los cambios y transformaciones en la poli-
tica publica de CTel durante su evolucion estan
en funcion del concepto dominante de ciencia
(Vehlo, 2011), lo cual en muchas ocasiones
viene determinado por las doctrinas adoptadas
por actores supranacionales influyentes, como
es el caso ya mencionado de la OCDE, cuyos
cambios de doctrina han propiciado cambios en
las agendas gubernamentales en relacion con la
politica de CTel (Elzinga & Jamison, 1996). En
ese sentido, vale la pena revisar lo que la litera-
tura presenta sobre los cambios en las agendas y
narrativas que orientan las politicas publicas de
CTel. Estas resultan aqui relevantes, pues pue-
den ser determinantes en la legitimidad como
componente de la gobernanza del cambio de los
sistemas sociotécnicos (Borras & Edler, 2015).

Para Vehlo (2011) la concepciéon dominan-
te de la ciencia empez6 siendo aquella que la
asociaba como motor de progreso durante la
época de la posguerra, siendo luego entendida
como una solucién y una causa de los proble-
mas durante la década de 1960 y 1970, como
una fuente de oportunidades estratégicas en la
década de 1980 y como un mecanismo para
dar solucion a problemas sociales y garantizar
bienestar social durante el siglo XXI. Esto re-
sulta relevante, particularmente si se considera
que las narrativas de las politicas vienen con
nuevas formas de entender la innovacion, en
un proceso continuo de contestaciéon a concep-
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ciones previas de términos y de apropiacion de
agendas de desarrollo nuevas que se proyectan
a través de la expresion ‘innovacion’ (Gaglio,
Godin, & Pfotenhauer, 2019).

Esta ultima concepcion de la ciencia identifi-
cada por Vehlo (2011) coincide con la transfor-
macion de los paradigmas de la politica ptiblica
de CTel. Esta sugiere el abandono de viejos pa-
radigmas segun los cuales la ciencia y la inno-
vacion pueden ser llevadas a cabo Gnicamente
por élites especializadas, y abrazar nuevos en-
foques que propendan por una visiéon mas am-
plia de la politica publica en los que se fomente
la inclusién social y los aportes de una mayor
variedad de actores en términos de innovacion
social (social innovation), innovacion de base
(grassroots innovations), asi como capacidades
y conocimientos locales (Kuhlman & Ordofiez-
Matamoros, 2017; Fagerberg & Srholec, 2009).
En ese sentido, resulta relevante orientar el de-
sarrollo de la CTel hacia la ciudadania, de modo
que con el apoyo de esta se logre fortalecer la
implementacion de las politicas publicas en la
materia (Lopez-Isaza, 2013).

Es de destacar que los cambios en las agen-
das y prioridades de los Estados no ocurren
siempre simultdneamente como consecuencia
de determinados factores. Luego de la Segunda
Guerra Mundial se gener6 un cambio en el inte-
rés por parte de los Estados, particularmente los
europeos y Estados Unidos, por fortalecer sus
esfuerzos dirigidos hacia la politica cientifica
como consecuencia de las aspiraciones de los
paises en relacion con el desarrollo sus capa-
cidades militares y la necesidad de reconstruir
la devastada Europa durante la posguerra (El-
zinga & Jamison, 1996; Vehlo, 2011; Correa et
al., 2014).

Sin embargo, este cambio de paradigma no
se gestd en América Latina por 3 razones fun-
damentales: 1) los Estados latinoamericanos no
tuvieron acceso a los recursos, inversiones y
tecnologias que acompaiiaron el desarrollo del
Plan Marshall para la reconstruccién de Euro-
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pa; ii) las naciones europeas y Estados Unidos
contaban con el conocimiento (know how) para
asignar eficientemente los recursos disponibles
para la politica cientifica, y iii) los programas
de sustitucion de importaciones en la region tu-
vieron efectos adversos sobre los sistemas de
innovacion incipientes, haciéndolos pequefios e
incapaces de competir a escala global (Correa
etal., 2014).

Seria en la década de 1980, como conse-
cuencia de la globalizacion, que por fin se pro-
duciria un cambio en las agendas de los paises
latinoamericanos en torno a la politica cientifi-
ca, reevaluando la manera en que se formulaban
e implementaban los programas de [+D (Correa
et al., 2014).

Por otra parte, entendiendo “la politica cien-
tifica como el resultado de una interaccion di-
namica entre actores que representan (...) di-
ferentes culturas politicas”, en los términos de
Dickson (1984) seguin lo presentan Elzinga y
Jamison (1996, pag. 2), estos autores revisan el
cambio en las agendas de la politica cientifica
y tecnologica. Durante dicha revision, destacan
una serie de elementos relevantes para el anali-
sis de los cambios en las agendas de la politica
publica: i) que la visibilidad en el discurso ci-
clico sobre la politica cientifica obedece a pro-
cesos de despolitizacion y repolitizacion; ii) los
cambios de orientacion en la toma de decisiones
sobre la politica cientifica estan en funcion de
factores sociales y politicos; iii) el disefio de las
politicas esta influenciado por la interaccion de
distintas culturas, y iv) que existen dificultades
para identificar y organizar los patrones de cam-
bio y transformacion de la politica cientifica.

Para el caso colombiano, un analisis retori-
co desarrollado por Gonzalez Zuluaga (2016)
identifico la existencia de dos proyectos de de-
sarrollo distintos subyacentes a la politica de
CTel durante el proceso de cambio de la poli-
tica publica de CTel en Colombia que buscaba
fortalecer el SNCTI y dotar de mayor autori-
dad a Colciencias mediante su transformacion
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en departamento administrativo. Dicho proceso
de cambio constd de dos intentos de expedicion
de una ley para materializar tal propdsito, en
los que la autora identifica la existencia de un
proyecto de desarrollo humano, en los términos
de Cozzens, et. al., (2008), en el primer intento
de expedicion de la ley (Proyecto de Ley 028)
en el 2007, y de un proyecto de competitividad,
en el segundo intento en el afio 2009 (Gonzalez
Zuluaga, 2016).

Este segundo intento resultd en la promul-
gacion de la hoy vigente Ley 1286 de 2009. El
cambio en la agenda de los actores en el mo-
mento se refleja en las diferencias entre uno y
otro proyecto insertado dentro de cada norma:
mientras el fallido Proyecto de Ley 028 de 2007
daba prelacion al retorno social, establecia una
relacion entre investigacion y educacion, y fija-
ba metas de inversion en investigacion; el texto
final de la aprobada Ley 1286 de 2009 se enfo-
caba en el retorno econémico, eliminé el capi-
tulo relacionado con investigacion y educacion,
y no fij6 metas de inversion (Gonzalez Zuluaga,
2016).

Modelos de las politicas publicas de CTel

En lo relacionado con los cambios en los
modelos de las politicas de CTel, la literatu-
ra al respecto ha documentado los principales
marcos que han orientado las politicas publi-
cas de CTel y que, como se menciond en la
primera seccion, han generado cambios en la
manera tanto de entender como de implemen-
tar las politicas.

Ademas de identificar la transformacion de
politica cientifica a politica tecnologica para
constituir finalmente el concepto amplio de po-
litica de innovacion, un cambio transversal a
este proceso ha sido el traslado de un paradigma
neoliberal y lineal de las politicas a uno sistémi-
co y evolucionista, dando origen al enfoque de
sistemas de innovacion (Freeman, 1987; Lund-
vall B.-A. , 1992; Nelson, 1993; Edquist, 1997).
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En ese sentido, el transito de politica cienti-
fica, politica tecnoldgica y politica de innova-
cion, en el que la OCDE jugd también un pa-
pel esencial, es descrito por Lundvall y Borras
(2005) como un poceso no lineal, en la medi-
da en que ciertas preocupaciones de la politica
cientifica en la década de 1950 son aun vigentes
al dia de hoy. Alin asi, para los autores estas tres
diferentes concepciones de la politica tienen
diferentes implicaciones en la medida en que
cada una hace uso de distintos instrumentos,
para alcanzar distintos objetivos, con la parti-
cipacion de distintos actores y con métodos y
objetivos de evaluacion distintos (Lundvall &
Borras, 2005).

La politica publica de innovacion se presen-
to en dos versiones: inicialmente una necoclasi-
ca y posteriormente una sistémica (Lundvall &
Borras, 2005). Para Lundvall (1992) el cambio
del paradigma neoclésico al sistémico tuvo su
origen en la incapacidad del primero para des-
cribir el proceso de innovacion, de modo que el

segundo se presentd como un modelo que ofre-
cia una vision alternativa: este no es entonces
un proceso lineal en el que la [+D dar4 lugar au-
tomaticamente a innovaciones, sino que la in-
novacion es el resultado de la interaccion entre
distintos actores en distintos niveles (Lundvall
B.-A., 1992; Edquist, 1997).

Asi, el estudio sobre cambio del paradigma
neoliberal al sistémico subyace la cuestion so-
bre el grado de intervencion del Estado para fo-
mentar la innovacion y la I+D. En ese sentido,
Chaminade y Edquist (2010) se preguntan como
cambia la relacion entre teoria, practica y po-
litica publica con la emergencia del enfoque de
sistemas de innovacion en reemplazo del enfo-
que neoclasico (Tabla 2). Los autores describen
que el paso de un paradigma a otro tuvo impli-
caciones que cambiaron la manera de entener la
politica publica en sus hipotesis y presunciones
basicas, su énfasis, las razones por las que inter-
viene el Estado y los propdsitos de esta interven-
cion (Chaminade & Edquist, 2010).

Tabla 2. Comparativo entre los enfoques Neoclasico y Sistémico para entender la Politica Publica

de Innovacion (CTel)

El ementf) s Enfoque Neoclasico Enfoque de Sistemas de Innovacién
diferenciales
Presunciones Equilibrio No-equilibrio
subyacentes Informacion perfecta Informacion asimétrica
Asignacion de recursos para la Interacciones en procesos de innovacion
Foco / énfasis invencion Condiciones de las redes y del marco tedrico
El individuo (network and framework)

Principal politica
(policy)

Ciencia politica (investigacion)

Politica de innovacion

Razon para la
intervencion
del Estado
(rationale)

Fallas del mercado

Problemas sistémicos

Proveer bienes publicos

Mitigar externalidades

Reducir barreras de entrada
Eliminar estructuras de mercado
ineficientes

Propésito de la
intervencion del
Estado

Resolver problemas en el sistema o facilitar la
creacion de nuevos sistemas

Inducir cambios en la estructura de apoyo para

la innovacion: apoyar la creacion y el desarrollo
de instituciones y organizaciones y apoyar el
networking

Facilitar la transicion y evitar el bloqueo (lock-in)
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Elementos

diferenciales Enfoque Neoclasico

Enfoque de Sistemas de Innovacién

Claridad y simplicidad

Fortalezas de las  Analisis basado en series de largo

Contexto especifico
Involucramiento de todas las politicas relacionadas

politicas plazo de indicadores basados en  con innovacion
ciencia Concepcion holistica del proceso de innovacion
Modelo lineal de innovacién Dificultad para implementar en la practica
Debilidades de  Las condiciones del marco

las politicas tedrico no son explicitamente

consideradas en el modelo

Falta de indicadores para el analisis del Sl y la
evaluacion de las politicas del SI

Fuente: Chaminade y Edquist (2010, pag. 101)

Este cambio de modelo trajo consigo nuevas
formas de entender i) las funciones que han de
llevarse a cabo al interior de un sistema de in-
novacion (Hekkert et al., 2007; Bergek et al.,
2008); ii) los problemas de la CTel en los paises,
haciendo énfasis en la nocion de fallas sistémi-
cas en lugar de fallas del mercado (Woolthuis,
Lankhuizen, & Gilsing, 2005), y iii) los instru-
mentos de politica necesarios para desarrollar
las funciones del sistema asi como para corregir
sus fallas (Smits & Kuhlmann, 2004; Wieczo-
rek & Hekkert, 2012).

Esta aproximacion sistémica se ha desa-
rrollado en distintos niveles, tanto territoria-
les, como sectoriales e industriales (Weber &
Truffer, 2017). Para el caso de Colombia, los
principales hitos en la consolidacion de siste-
mas regionales de innovacion son destacados
por Moncayo (2018), quien identifica cuatro
grandes etapas con momentos de cambio: i) una
primera etapa en la que no existian politicas de
CTel en el nivel regional; ii) una en la que inicia
la institucionalizacion de los sistemas regiona-
les de innovacidn; iii) una tercera en la que se
presenta una superposicion de politicas de com-
petitividad y de CTel, y, finalmente, iv) una eta-
pa de convergencia y mayor relevancia de las
necesidades territoriales en la agenda nacional
de politica CTel.

Cambios maés recientes en los enfoques de
politica CTel reconocen la insuficiencia de los
anteriores modelos para dar respuesta a nece-
sidades apremiantes de la sociedad, las cuales

se han agravado incluso como consecuencia del
avance tecnoldgico. En ese sentido, el cambio
sociotécnico se erige como un nuevo proposito
y forma de entender la politica CTel, en la que
se busca mediante esta aportar al abordaje de
grandes retos sociales como la desigualdad y
la contaminacion ambiental, para asi fomentar
la transicion a la sostenibilidad (Smith, Vo83, &
Grin, 2010; Schot & Steinmueller, 2018; Kuhl-
mann & Rip, 2018). Este tipo de enfoques sur-
gen como una respuesta critica a los modelos
tradicionales de innovacidén que sobrestimaban
la contribucion del desarrollo econdémico y la
competitividad al bienestar de la sociedad (Go-
din & Vinck, 2017). Propuestas mas recientes
incluso indagan por el potencial de las politicas
de CTel de cara a la construccion de paz en con-
textos como el colombiano (Ordéfiez-Matamo-
ros et al., 2018).

En el marco de estas discusiones, Borras &
Edler (2015) proponen un marco de analisis
para entender la gobernanza del cambio de los
sistemas sociotécnicos, que definen como “la
forma en que los actores de la sociedad y los
estatales interactuan deliberada e intenciona-
damente con el fin de transformar los sistemas
sociotécnicos”, y en la que tres pilares cen-
trales orientan dicha interaccion: los agentes
mismos, su legitimidad y los instrumentos de
politica (pag. 25). Para esto, los actores en su
interaccion “regulan asuntos de interés social,
definen los procesos y la direccion en las que
los artefactos tecnologicos y las innovaciones
se producen, y definen como estos son intro-
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ducidos, absorbidos, difundidos y usados en la
sociedad y la economia” (pag. 16). Este interés
por la comprension de la forma de gobernar
el cambio sociotécnico tiene que ver con las
preocupaciones por las transiciones a la sos-
tenibilidad, en reconocimiento de la necesidad
de nuevas formas de produccion y consumo
a través de procesos de innovacioén y cambio
tecnoldgico (Geels, Elzen, & Green, 2004).

Los cambios en los modelos que determi-
nan la forma de entender la politica de CTel
a su vez inciden sobre la forma en que esta se
operacionaliza a través de instrumentos de po-
litica, i.e. “medidas o programas del gobierno
dirigidas a cambiar el comportamiento y las
acciones de los actores involucrados en todo
el proceso desde la generacion de nuevas ideas
hasta soluciones e introducciones innovativas
al mercado” (Boekholt, 2010). En un primer
enfoque los instrumentos de politica tienden
a corregir fallas del mercado, principalmente
a través del apoyo directo a la investigacion y
la innovacion (Edler et al., 2016); una segunda
perspectiva se preocupa por la consolidacion de
los sistemas de innovacion a través de los deno-
minados instrumentos sistémicos (Woolthuis,
Lankhuizen, & Gilsing, 2005). Bajo recientes
enfoques de innovacion transformativa, los ins-
trumentos de politica se orientan hacia el cam-
bio transformativo a través del aprendizaje y la
experimentacion de politica (Steward, 2012), e
incluyen también la combinacion de instrumen-
tos de politica (Policy mix) para gobernar las
transiciones a la sostenibilidad (Kern, Rogge, &
Howlett, 2019).

Los trabajos académicos en relacion con los
cambios en la politica ptblica de CTel en Co-
lombia consisten fundamentalmente en revisio-
nes y repasos de los principales hitos historicos
en el desarrollo de la misma y de la interaccion
entre los actores durante ese periodo. Dentro
de esos trabajos se destaca el de Nupia (2013;
2014) y el de Salazar et al. (2013). Este tltimo
consiste en un analisis sobre la gobernabilidad,
organizacion, politicas del Departamento Ad-
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ministrativo de Ciencia, Tecnologia e Innova-
cién —Colciencias—, asi como su relacién con
otros actores a partir de un analisis de elemen-
tos como su legitimidad, la normatividad y las
practicas que han rodeado a la institucion en 40
afos de su existencia (Salazar et al., 2013).

Algunos trabajos indagan sobre el origen de
la politica publica de CTel en Colombia desde
el enfoque de transferencia de politica (Evans y
Davies, 1999), determinando que existen cam-
bios particulares que marcaron el inicio y el cie-
rre del proceso de aprendizaje de modelos inter-
nacionales, (particularmente el de politica cien-
tifica) que constituy¢ la evolucion de la politica
de CTel en Colombia (Nupia, 2013; 2014).
Estos dos cambios son: como punto de partida,
la creaciéon del Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia -CNCyT— en 1968 y, como punto
de cierre, la expedicion de la Ley 29 de 1990,
primera ley Nacional de Ciencia y Tecnologia
(Nupia, 2013; 2014).

Lo anterior se inserta dentro de lo que Vehlo
(2011) identifica como un proceso de cambio que
tiende hacia la internacionalizacion de la politica
de CTel en el que cada vez mas paises adoptan
instrumentos, objetivos, metas y visiones simila-
res. Esta homogenizacion en la manera de enten-
der las problematicas concernientes a la politica
de CTel ha sido consecuencia de: i) la impor-
tancia que han cobrado la politica econdmica
industrial que hace uso de tecnologias de base
cientifica, ii) la convergencia en materia metodo-
logica sobre la identificacion de prioridades de
cara al futuro, iii) el proceso de globalizacion en
lo relacionado con la producciéon y difusion del
conocimiento, iv) un incremento en el costo de
las tecnologias e infraestructuras para adelantar
procesos de investigacion y v) la coordinacion
de la agenda por parte de entidades interguberna-
mentales (Elzinga & Jamison, 1996).

Retomando el planteamiento de Salazar
(2017) sobre los efectos de la reforma a las re-
galias en el 2011 que destina el 10% de estos re-
cursos a la CTel a través del FCTI, dicho cam-
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bio incidi6 también para el caso colombiano so-
bre el modelo de gobernanza al que Kuhlmann
(2007) se refiere mediante la metafora del baile
entre la teoria, la practica y la politica publica
de CTel, en el que las tres interactuan. Segun
este modelo, la practica y la politica publica es-
tan constantemente negociando y discutiendo
sobre el baile que desarrollan y la musica. Por
su parte, la teoria, aunque no frecuentemente,
interviene para proveerles con nueva musica
(Kuhlmann, 2007).

Pues bien, de acuerdo con Salazar (2017)
esta interaccidon experimentd un cambio con la
reforma del 2011 en tanto antes de esta, tanto
teoria como practica y politica publica concu-
rrian al baile, mientras que luego del 2011 la
practica es la unica en la pista de baile y, sin
teoria ni politica publica que le acompaiien, va
al ritmo de la improvisacion (Salazar, 2017). En
conclusion, para Salazar (2017) el cambio en la
politica publica de CTel en el afio 2011 que cre6
el FCTI, en lugar de mejorar el desempefio de
la politica publica via fortalecimiento de la fi-
nanciacion, tuvo el efecto contrario al esperado.

En linea con lo anterior, investigaciones
como la de Correa et al. (2014) han demostrado
que los recurrentes cambios en la politica pu-
blica de CTel en Colombia no han sido efec-
tivos para mejorar el desempefio de la politica
nacional en relaciéon con la de los paises de la
region, particularmente en lo relacionado con
la comunicacién y comercializacion de la in-
vestigacion. Finalmente, es de destacar que los
modelos para interpretar la CTel y las politicas
para su fomento, han sido desarrolladas en pai-
ses desarrollados con preocupaciones propias
de sus contextos. En ese sentido, Quintero-
Campos (2010) sugiere adaptar el estudio de los
sistemas de innovacion de paises en desarrollo
considerando i) la innovaciéon como un proce-
so de aprendizaje; ii) una definicion amplia del
sistema de innovacién que involucre el cono-
cimiento y su entorno social, y iii) analizar los
sistemas de innovacion en distintos niveles.
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Conclusiones

En el presente documento se realizé una re-
vision narrativa de literatura (narrative litera-
ture review) (Green, Johnson, & Adams, 2006;
Paré et al., 2015) para identificar como la lite-
ratura sobre estudios de innovacion aborda el
asunto del cambio en las politicas publicas de
CTel. Este aporta un panorama general de di-
versos trabajos, investigaciones y propuestas
que abordan desde una perspectiva académica
lo relacionado con los cambios en la politica
publica de CTel, incluso desde distintos enfo-
ques tedricos. Los textos revisados permitieron
identificar que las discusiones mas frecuentes al
respecto tienen que ver con tres temas genera-
les: 1) las organizaciones y la institucionalidad
en las que se basa la politica de CTel, 2) las
agendas, discursos y narrativas que orientan
el desarrollo de la politica e incluso las teorias
sobre la misma y, finalmente, 3) los modelos y
enfoques tedricos propuestos para entender la
politica publica de CTel, lo cual tiene implica-
ciones también sobre la manera de formular,
implementar y evaluar la politica publica.

Algunos retos al respecto tienen que ver, en
primer lugar y en relacion con la instituciona-
lidad del SNCTI, con la necesidad de consoli-
dar un esquema de gobernanza flexible que se
adapte a las necesidades del pais, tanto a nivel
nacional como local. De cierto modo, Colom-
bia ha venido avanzando en ese sentido, con
una mejor posicion politico-administrativa para
Colciencias como ente rector de la politica y
con la creacion de esquemas de financiacion de
la CTel a nivel territorial. Estas politicas, si bien
son susceptibles de mejora, pueden representar
una oportunidad para fortalecer las capacidades
nacionales y regionales en la materia.

En relacion con las agendas, es importante
avanzar a la construccion de prioridades con-
certadas entre el nivel nacional y el territorial,
que hagan énfasis, como se ha mencionado ya,
en necesidades apremiantes a las cuales la CTel
puede contribuir. En ese sentido, se requiere pa-
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sar de la adopcion de agendas de desarrollo in-
ternacionales, a la co-construccion de agendas
de desarrollo locales que canalicen las deman-
das sociales de los territorios para darles solu-
cion. Para esto, un modelo de politica transfor-
mativa tendria un potencial de contribucion im-
portante siempre y cuando exista espacio para
la experimentacion y el aprendizaje necesario
que faciliten el cambio de las politicas con una
orientacion adaptada al contexto.

Para profundizar en la comprension del
cambio en las politicas publicas de innovacion,
una posible linea de investigacion futura debe
identificar los puntos de encuentro entre los es-
tudios de innovacion y los estudios sobre poli-
ticas publicas (Kern, Rogge, & Howlett, 2019),
indagando sobre interrogantes como: ;de qué
manera medir el cambio en las politicas de in-
novacion?, ;qué tipos de cambio existen?, ;cual
es el alcance de dichos cambios?, ;qué factores
inciden en la ocurrencia de los cambios en las
politicas de innovacion?, ;qué rol tienen los ha-
cedores de politica en los procesos de cambio?
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