4 Una mirada al papel de Colciencias:
la perspectiva interna y las voces externas

A Look at the Role of Colciencias:
Internal Perspective and External Voices

Resumen

La decision de crear Colciencias marca un hito en el impulso a la ciencia, la tecnologfa y la innova-
cién en funcion de los objetivos estratégicos del desarrollo econémico, social y cultural de Colombia.
El papel de la entidad ha sido de gran importancia en la institucionalizacién de la investigacion, la
normalizacion y el reconocimiento nacional e internacional. Este capitulo se desarrolla en cuatro
partes: la primera se ocupa de la creacion de un instituto de ciencia y tecnologfa; la segunda aborda
Colciencias como “escuela” orientadora de la investigacién; la tercera examina el curso reciente que
ha tomado Colciencias y las polémicas que han despertado las decisiones gubernamentales que han
creado insatisfaccién e incertidumbre frente a las trayectorias de la investigacion y, sobre todo, de
cara al futuro de la ciencia, la tecnologfa y la innovacién en el pais, y la cuarta presenta dos miradas
sobre Colciencias, una interna y otra externa. Con este recorrido se desarrolla el objetivo de presentar
una visién panoramica de la entidad que ejercid y ejerce el liderazgo de la investigacion, la ciencia,
la tecnologfa y la innovacién a nombre del Estado colombiano.
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Abstract

The decision to create Colciencias marks a milestone in the promotion of science, technology, and
innovation in Colombia according to the country’s strategic objectives of economic, social, and cul-
tural development. The role of the organization has been very important in the institutionalization
and standardization of research, as well as its national and international recognition. This chapter is
divided into four parts: The first one deals with the creation of a science and technology institute; the
second one addresses Colciencias as a research-guiding “school;” the third part examines the recent
course taken by Colciencias and the controversies raised by governmental decisions that have created
dissatisfaction and uncertainty regarding research trajectories and, above all, regarding the future of
science, technology, and innovation in Colombia. Finally, the fourth part presents two views on Col-
ciencias, one internal and one external. The study thus fulfills the objective of presenting an overview
of the organization that has exercised and still exercises leadership in research, science, technology,
and innovation on behalf of the Colombian State.
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Introduccion

Tardiamente en la historia del pais se ha conformado un aparato dentro del Estado
encargado de promover la ciencia y la tecnologia. El siglo xix fue el escenario para
el desarrollo de iniciativas gestadas y agenciadas por las élites a cargo de la direc-
cion de la Republica en el periodo poscolonial. Una cultura técnica, pragmatica,
funcional y ligada a los movimientos europeos marco el camino de la educacion
y, en particular, de la educacion superior en Colombia. Las reformas de finales
del periodo colonial, representadas en el programa de Moreno y Escandon, en los
trabajos cientificos de Mutis y de la Expedicion Botanica sentaron las bases para el
desarrollo posterior en una busqueda incesante de la utilidad econdmica, la regu-
lacion del orden social y la moralizacion social con disciplina y orden. Para esto
era indispensable el control del Estado y la forma centralizada de ejercicio de la
autoridad. Las doctrinas liberales impusieron el laissez-faire y, desde luego, abando-
naron los métodos coercitivos como procedimientos pedagogicos. En este contexto
florece la Universidad Nacional de Colombia, en 1868, signada por el compromiso
de desarrollar diversas ramas del saber de la época, incluida la educacion cientifica
y técnica. Se abrio asi la puerta para una educacion laica, abierta y democratica.

Las condiciones geograficas, una economia con un precario crecimiento ligado
a formas tradicionales, junto con la permanente inestabilidad politica consecuencia
de las guerras civiles interpartidistas, constituyeron un ambiente hostil para
alcanzar resultados mas rapidos y contundentes. El “ideal de lo practico” se freno
y los valores tradicionales aseguraron su permanencia. El honor y el prestigio se
imponian y, por otra parte, se despreciaba el trabajo manual por su connotacion
servil. En cambio, se ennoblecian las carreras de derecho, medicina y teologia.
El impulso a las ciencias naturales y la tecnologia mostro resultados limitados
y parciales, mientras el modelo aristocratico alimento las nuevas carreras. En
palabras de Frank Safford:

El mandarinismo persiste y, por consiguiente, también subsiste su corolario: la debi-
lidad técnica de los niveles medios e inferiores. Gran parte de la clase alta colombiana
ya ha obtenido una capacitacion técnica, pero los valores aristocraticos contintian

influyendo negativamente sobre ella. (2014, p. 366)

Los estudios de Safford descifran el interrogante acerca de por qué fracasaron
las pretensiones de desarrollar una educacion cientifica y técnica a finales del
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siglo xvir y durante todo el siglo xix, con la guia y la hipotesis segtin la cual
“mientras estructura y valores sociales tendieron a retardar el desarrollo de
una élite técnica en Colombia, una economia en extremo limitada representé
el obstaculo fundamental, pues en esta economia estatica se formaron valores
antitécnicos” (2014, “Prefacio”). Los valores aristocraticos de la clase alta predo-
minaban y despreciaban el trabajo manual. Pero esos valores no eran compartidos
por todos; un sector de la misma clase dirigente se propuso modernizar la ética
del trabajo. Fue entonces cuando se pusieron frente a dos propuestas de analisis
en su investigacion: no solo la incidencia de los valores sobre la economia, la
sociedad y la politica, sino, igualmente, la influencia de la economia, la sociedad
y la politica en los valores de una clase en una época. Tres elementos jugaron un
papel en la historia colonial: por una parte, el monopolio rigido de la clase alta
sobre la tierra y los demas recursos economicos que frenaron, por otra, cual-
quier posibilidad de movilidad social para las clases bajas que se refugiaron en
el fatalismo; a estos dos elementos se agrego la resistencia espanola a introducir
ideas modernas que removieran las dos anteriores. Los tres factores retrasaron
los cambios y postergaron el papel de la ciencia y la técnica porque, “todos estos
factores combinados se tradujeron en una permanente discontinuidad en las
politicas del sector educativo” (Clemente, 1989, p. 137).

Los hallazgos del profesor Safford ratifican lo que criticé con severidad en
el siglo xix don Manuel Ancizar, uno de los fundadores y primer rector de la
Universidad Nacional, en una intervencion en 1884:

Aqui, en vez de armonizar la inteligencia con los brazos, como en los Estados
Unidos... el trabajo material y el pensamiento andan reriidos... El libro y el arado
son incompatibles; la pluma y el martillo son irreconciliables. Queremos vivir de
abstracciones, alimentarnos de palabras, alejarnos de la clase trabajadora, respirar
el aire de las teorias. El colegio es la antitesis del taller. Nos parece un contrasentido
que quien hace muebles haga también versos y estudie los principios de la ciencia.

(Ancizar, 2014, citado en Valencia, 2014)

Manuel Ancizar tenia razén. La educacion que se implanto en el territorio
colombiano sembro escasas raices en el suelo. Esta es una explicacion del atraso
en la investigacion, la cual no corrié pareja con la ensefianza y la vinculacion
a los problemas reales de los pobladores. Recuperar el terreno que se dejo de
andar implica multiplicar los esfuerzos a cargo del Estado, las organizaciones, los
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intelectuales y la sociedad en general. Ha significado un vuelco total a la tradi-
cion. En una carta dirigida a sus hijos Tulio y Pedro Nel Ospina, cuando ellos
estudiaban en Estados Unidos, en 1877, su padre Mariano Ospina Rodriguez les
daba estos consejos:

La ciencia es el mas seguro de todos los caudales. En dos o tres afios de un estudio
serio y continuo pueden ustedes hacerse ingenieros... Hay ciencias muy atractivas
pero muy poco provechosas, como la Botanica, la Zoologia, la Astronomia, que deben
dejarse a los ricos, y en el mismo caso se halla la Literatura. Religion y moral, cuanto
les quepa en el alma y en el cuerpo; ciencia aplicada y aplicable, muchisima; idiomas
vivos, bastante; ciencia puramente especulativa, literatura e idiomas muertos, algo;

novelas y versos, nada. (Citado en Valencia, 2014)

Los consejos a los hijos daban una pauta para la reforma de la educacion en
Colombia que, obviamente, no se aplicé porque primaron las corrientes contrarias.
Hubo que esperar noventa anos para que la ciencia tuviera carta de ciudadania.
Sin embargo, algunos estudiosos allanaron el camino que luego se abri6 a las
nuevas generaciones. Durante el siglo xix y en las primeras cuatro décadas del
XX se produjeron expediciones, comisiones y misiones en las cuales participaron
diferentes investigadores que hicieron cartografias, geografias, floras, faunas,
diccionarios y compendios del folclor y las costumbres; todas estas revelaron la
precariedad de la institucionalizacion de las ciencias en Colombia, y mas que
mostrar resultados y avances demostraron las dificultades para hacer ciencia en
el pais (Becerra y Restrepo, 1993); son, en fin, las circunstancia de hacer ciencia
en la periferia (Restrepo, 1998). A pesar de los esfuerzos, fueron mas las disconti-
nuidades que las continuidades antes de que, finalmente, se dieran las condiciones
para institucionalizar la ciencia.

La creacion de un instituto de ciencia y tecnologia

En los afios que siguieron a la segunda posguerra se impulsaron las primeras
instituciones de ciencia y tecnologia en América Latina como una ampliacion
de la cobertura que tuvo lugar en el primer mundo. Asi, entre 1968 y 1991, ano
de expedicion de la primera ley de ciencia y tecnologia, Colombia tuvo contacto
con sistemas de pensamiento y modelos desarrollados por organizaciones
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internacionales. Se produjo una “transferencia de politicas” (Nupia, 2013, p. 121)
provenientes de organizaciones como la Organizacién para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémico (ocpE), la Organizacion de Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (Unesco), la Organizacion de Estados Americanos
(oEa) y el Pacto Andino, las cuales entraron en relacion con los diseniadores de
politica propia en ciencia y tecnologia de los paises. Obviamente, los modelos
estan cargados de valores que tienen y han tenido dificultades de acoplarse a las
dinamicas de los gobiernos en los entornos nacionales. Los disefiadores de politica
(policy-makers) adoptan diferentes posturas tedricas y procedimentales como, por
ejemplo, la transferencia de politicas (policy transfer), en cuanto mecanismos que
les permiten utilizar la referencia que tienen de experiencias gestadas en otros
contextos y buscar la aplicacion en sus paises.

Historicamente, Colciencias esta relacionada con la difusion de las ideas acerca
de la planificacion y la coordinacion de la politica cientifica y tecnoldgica de un
pais. Por esto, la iniciativa se centré en los gobiernos como agentes del Estado.
Las ideas vinieron de la ocpE, la Unesco y la oEA, como se menciono antes. No fue
el caso particular de Colombia porque también ocurrio, en general, en los paises
de América Latina. Asi, entre 1965 y 1970, ocurrio en la region el fenomeno de la
“similitud” o “isomorfismo institucional”, el cual hizo coincidir la creacion de
organismos similares en paises como Argentina, Chile, México, Perti y Venezuela.
Todos estaban convencidos de que la ciencia y la tecnologia contribuirian a resolver
los problemas internos del desarrollo.

El argumento era que si la ciencia habia ayudado a los paises desarrollados
también cumplirfa una funcion similar en los subdesarrollados que no habian
pasado por una revolucion industrial. El problema era que no contaban con cienti-
ficos preparados para ejercer el liderazgo que se requeria. En su ausencia, el Estado
tomaria su papel. Por esta razon, el Estado colombiano ha ejercido la gestion de
liderar la ciencia y la tecnologia a través de Colciencias (Observatorio Colombiano
de Ciencia y Tecnologia [ocyTl], 2015). La socializacion y transferencia de expe-
riencias exitosas en otros paises por parte de diferentes organizaciones desperto
reacciones en la relacion centro-periferia, en las cuales sobresalian asimetrias
alimentadas politicamente. En la década de los sesenta funcion6 un boom de la
asesoria técnica que abrio el camino a la transferencia de politicas (Nupia, 2014).

En Colombia se pueden referenciar muchas experiencias. Una de estas fue la
influencia de Lauchlin Currie, el economista norteamericano que vino al pais en

1949 a realizar un diagndstico de la situacion del pais y se quedoé por el resto de
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sus dias, en los cuales tuvo profunda incidencia en la organizacion de la planeacion
en Colombia, la elaboracion de los primeros planes y la asesoria a los gobiernos del
Frente Nacional. La otra experiencia fue la importada por el experto en educacion
superior, Rudolph Atcon, quien propuso una reforma que se aplico en el pais y
direccion6 de manera distinta la accion de las instituciones y sus programas. De
manera que el ambiente estaba creado para transferir aprendizajes realizados en
un contexto de pais desarrollado a otro en proceso de desarrollo. El supuesto era
que se consideraba legitimo hacerlo, el desarrollo era un camino para todos y los

paises mas avanzados podrian servir de ejemplo a los mas rezagados.

Colciencias como “escuela” orientadora de la investigacion

En términos generales, es aceptado que la historia de Colciencias se puede dividir
en los cinco grandes periodos que se describen a continuacion.

La creacion de Colciencias

Entre 1968 y 1982 se construyeron los primeros lineamientos y mecanismos de
politica. Tres caracteristicas se destacan de este periodo inicial: 1) La fuerte influencia
de organizaciones internacionales en la conceptualizacion de la expresion “politica
cientifica y tecnologica”; 2) la reaccion producida por disenadores de politica locales
ante los planteamientos que provenian del exterior sobre la politica cientifica; y
3) la transformacion del modelo de desarrollo econémico aplicado en el pais,
de sustitucion de importaciones a otro de apertura economica. Esto fue una
oportunidad para establecer un didlogo cargado de polémicas, acercamientos y
desacuerdos que ayudaron a construir los cimientos de la organizacion que implico
conocimiento, arreglos administrativos y definicion de horizontes de significacion
enun pais que daba sus primeros pasos hacia la planeacion y despertaba frente a las
alternativas que ofrecia el mundo desarrollado en su recuperacion de los desastres
de la Segunda Guerra Mundial. La asesoria técnica era una moda que se imponia
con la llegada de talento humano especializado en universidades extranjeras del
primer mundo. El cambio dirigido con fundamento en hallazgos de experiencias
exogenas era usual en América Latina. Por cuanto la transferencia no es automa-
tica ni obedece solo a procesos racionales, la interlocucion externo-interno estaba

cargada de controversias frente a un proyecto innovador que llevaba consigo la
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ambicion de crear un espacio de fomento a la ciencia en Colombia, el cual ayudaria
a “modernizar” el pais. Al fin y al cabo, los modelos de referencia pasan por condi-
ciones especificas y se convierten en modelos heuristicos, més que en argumentos
estrictamente racionales que se colocan sobre una tabla rasa.

La experiencia de la transferencia giraba sobre el ideal de construir una “poli-
tica cientifica” en la cual el papel de la ocpe y de la Unesco contribuyo6 a desarro-
llar reflexion interna. Se tuvo acceso a documentos producidos en paises como
Bélgica, Francia, Japon, Alemania, Reino Unido y Estados Unidos. Las obras de
algunos expertos internacionales no solo se leyeron, sino que ellos participaron
directamente con los equipos colombianos en los analisis y en las propuestas. Un
elemento a favor de la construccion colombiana fue que los expertos extranjeros
desarrollaban, o habian desarrollado recientemente actividades similares en sus
paises. Los contactos con diferentes contextos fueron canalizados de manera
creativa hacia el pais. En medio de los debates y la validez mas certera a una
referencia que a otra, se tenia el horizonte definido de buscar el compromiso del
Gobierno mismo, de su incidencia en el desarrollo tecnologico y de su papel en
el fomento de altos niveles de crecimiento industrial (Nupia, 2014). Las opciones
eran divergentes cuando se trasladaban a las decisiones operativas. Un ejemplo
de lo anterior lo describe Nupia:

La experiencia del Reino Unido evidenciaba la fusion de los temas de educacion e
investigacion fundamental en un solo ministerio o departamento (educacion), mientras
que los temas de investigacion aplicada y tecnologica se agrupaban en otro (industria
y comercio). La experiencia de Austria y Alemania sugeria agrupar educacion general y
técnica en un lado, y desarrollo tecnologico e industria en otro. La experiencia de
Noriega y Suecia mostraba la operacion de comités centrales para hacer seguimiento
ala politica cientifica, dejando la programacion detallada a una serie de Consejos de

Investigacion por sectores especificos. (2013, p. 132)

En suma, se encontraban modelos dispersos por su creacion para condiciones
diversas. Se podrian agrupar en dos grandes tendencias: unos que promovian
politicas centralizadas o globales, mientras que otros propugnaban politicas
sectoriales. No habia una solucion satisfactoria para todos los expertos que tenian
referencias en sus paises y, desde luego, no tenfan la verdad absoluta. Para algunos
de ellos, el ideal estaba en buscar equilibrar posiciones, combinar enfoques y decidir
una alternativa para Colombia una vez se hiciera un balance sobre las ventajas y
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las desventajas, sobre las funcionalidades y las disfuncionalidades encontradas en
la aplicacion que se habia dado en los diferentes paises de referencia. El resultado
fue que no se dio transferencia pura de una “programa exdgeno” sino que, mas
bien, se opero sobre la base de referencias que se confrontaron entre si con el fin
de crear la politica cientifica que se aplico en América Latina.

Una decision operativa fue la creacion de un fondo; sin embargo, carecia
precisamente de fondos que le permitieran actuar en proyectos, no tenia la auto-
nomia que requieren las entidades para su funcionamiento especifico ni estaba
en capacidad de disefiar una politica de manera auténoma que guiara su accion
hacia metas preestablecidas. Mds que una entidad propiamente, era una agencia
que financiaba actividades de ciencia y tecnologia. Un aspecto positivo fue que
durante el periodo se dedico a buscar su propio futuro. Para esto organizo su estruc-
tura, inicialmente dentro del Ministerio de Educacion Nacional, con un Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia y un Consejo Superior de Investigaciones. Un
elemento que dio fuerza a la organizacion fue la cooperacion internacional a través
de financiacion de proyectos, particularmente provenientes de la Unesco y del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), y posteriormente con
la oEa, que dio el giro regional hacia América Latina con la orientacién de apoyar
el desarrollo endogeno de cara a la influencia de las empresas multinacionales.
El monto de recursos que se utilizaron a través de la entidad para promover la
investigacion fue de 28 millones de pesos del patis.

El resultado de las consultas, las asesorias, las reuniones y los documentos
fue la creacion de Colciencias:

Se constituy6 en el primer hito importante de la trasferencia del modelo de politica
cientifica a Colombia. Su creacion se debié mas a la suma de un conjunto de hechos
contingentes y al poder de agenciamiento de actores individuales inspirados en
los modelos propuestos desde las organizaciones internacionales, que a una accion
racional del Estado colombiano por buscar soluciones en el entorno internacional.
(Nupia, 2013, p. 136)

Ahora bien, la pregunta que surge es si la investigacion en Colombia surgio
con la creacion de Colciencias. La respuesta es negativa; existia investigacion
antes de la creacion del ente gubernamental. La desarrollaban algunas universi-
dades, sociedades cientificas, academias de ciencias e institutos sectoriales, sin
un consejo nacional como institucion, con un volumen alto de estudiantes en
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programas de posgrado en el exterior que retornaban gradualmente e incidian en
la apertura a cambios en la politica educativa y econémica dentro del modelo de
sustitucion de importaciones. Era la herencia de la segunda mitad del siglo x1x, con
los radicales en el poder, que daban un valor sobresaliente a la ciencia y a la instruc-
cion publica para la transformacion de la sociedad (Obregon, 1992). El impulso
dado por la Alianza para el Progreso, el Banco Interamericano de Desarrollo (Bip),
la Unesco y la oEA robustecia la conviccion acerca del papel de la ciencia en la
sociedad, el cual contradecia la tradicion del sector industrial que mostraba una
escasa demanda de conocimiento, de manera que los expertos extranjeros y nacio-
nales sostenian que era responsabilidad del Estado el promoverlo y apoyarlo. El
Pacto Andino fue un acelerador en la consolidacion del componente tecnologico
en la politica industrial que fue coincidente para el Gobierno nacional, los expertos
y la clase industrial a través de la Asociacion Nacional de Industriales (anp).

El despegue de Colciencias

En la década de 1980 hubo dos acontecimientos que incidieron en el surgimiento de
Colciencias y del movimiento de produccion cientifica. Uno fue el Foro Internacional
sobre Politica de Ciencia y Tecnologia, celebrado en 1987, y el otro la determinacion
del Gobierno de constituir la Mision de Ciencia y Tecnologia, en 1988. Estos dos
acontecimientos contribuyeron a la creacion de un ambiente favorable para la deci-
sion de organizar el ente que, a nombre del Estado, se responsabilizara de conducir
la investigacion cientifica en Colombia. Fue, sin duda, un paso trascendental
por las implicaciones que tuvo para el rol del Estado, la dindmica de las univer-
sidades vy, sobre todo, la produccion de conocimiento como antes no se habia
dado en el pais. No fue una innovacion total y absoluta, es cierto, porque antes
de Colciencias universidades e institutos privados desarrollaron investigacion por
iniciativa propia. Lo que se inici¢ con Colciencias fue la organizacion a nivel nacional
de la investigacion con una mirada al pais ligada a su desarrollo econémico y social.

Luego se dieron normas complementarias como la organizacion del Sistema
de Ciencia y Tecnologia, de las Comisiones Regionales de Ciencia y Tecnologia
y la adscripcion de Colciencias al Departamento Nacional de Planeacion (pne),
los convenios internacionales con el Bib para créditos de fomento y los incentivos
tributarios para la ciencia y la tecnologia. Entre 1983 y 1989 la institucion puso
en ejecucion el primer crédito del Bip y promulgo la primera ley de ciencia y tecno-
logia: laLey 29 de 1990. Estas dos decisiones impulsaron el avance de Colciencias.
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El crédito Bip paso por el Grupo de Consulta de la ocpe en Paris. Fue el
primer pais del grupo B (de paises medianos, de acuerdo con una clasificacion
del BID) que recibi6 un crédito, por haberlo solicitado de manera adecuada gracias
a la asesoria internacional. Paises del grupo A como Argentina, Brasil, México y
Venezuela habian recibido créditos y habian organizado sus institutos de ciencia y
tecnologia. Sus sistemas institucionales mas expeditos canalizaron préstamos del
BID orientados a fortalecer la infraestructura, la asignacion de becas en el exterior
y proyectos de investigacion y el desarrollo. Por su parte, Colombia habia recibido
créditos del BID para mejorar la infraestructura de universidades, modernizacion
curricular y reorganizacion administrativa que, a su vez, consolidaron la base sobre
la cual se impulso la investigacion. De Colciencias comenzaron a fluir asignaciones
presupuestales con el fin de ejecutar proyectos presentados por las universidades.
La ejecucion del crédito absorbio toda la capacidad de la institucion y no dejo un
espacio para desarrollar la decision del presidente Belisario Betancur de crear el
Ministerio de Ciencia y Tecnologia; finalmente, se reconocio que el costo politico de
su creacion era alto para la dimension de la entidad en ese momento de la historia
colombiana. En cambio, el préstamo sip fortalecio la capacidad de Colcienciasy le
hizo ganar legitimidad y reconocimiento ante la comunidad cientifica nacional, ast
como Ppropicio la configuracion de un nicho en el espacio del Estado. Sin embargo,
quedaba claro que el Estado habia delegado en organismos internacionales la
financiacion de la investigacion, y por si mismo no habia reservado las inversiones
necesarias dentro de sus propios presupuestos. La entidad, por su parte, giraba
mas sobre el “deber ser” que sobre sus propias realizaciones. Fue el periodo de
la conceptualizacion, de la creacion de experticia nacional y de ejecucion de
algunos proyectos. La disputa sobre dar prioridad a la infraestructura cientifica o
al fomento del desarrollo tecnologico se solucion6 mediante la estrategia de una
“politica integral” cuya funcion era articular y equilibrar los dos componentes,
aunque se mantuvo durante un tiempo la tension de esa dualidad que estuvo, en
todo caso, mas inclinada hacia la investigacion cientifica (Nupia, 2012; Moreno,
1974, citado en Nupia, 2013).

El recurso financiero disponible permitié a Colciencias una interaccion de la
entidad con las universidades y con sus investigadores con base en los recursos
disponibles, que fueron 24,5 millones de délares nacionales y 20 millones que
provenian del Bip. Dos propdsitos se adelantaron en el curso de los afos: uno fue
la definicion de sectores prioritarios en ciencias basicas, recursos no renovables,

sector agrario, ingenieria e industria, sector marino y desarrollo social, y en
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segundo lugar el compromiso de algunas empresas con la investigacion. Estos
puentes se tendieron y abrieron caminos que mas adelante se ampliaron a fin de
permitir el desarrollo de proyectos. La coordinacion y la gestion fueron frentes
que se desarrollaron en la entidad con el proposito de orientar las inversiones en
investigacion. Esto suponia fortalecer la capacidad de planificacion y la mirada al
futuro con la creacion de un area de prospectiva y métodos. Un aspecto negativo
durante el periodo fue la baja visibilidad al interior de los gobiernos. Sin embargo,
dos documentos marcaron el camino: uno fue el “Plan sectorial de investigacion
para el sector agropecuario”, con participacion del pne y del Centro Internacional
de Investigaciones para el Desarrollo de Canada, sobre el cual se publicé un
analisis en la Revista Planeacion y Desarrollo del pne (Chaparro et al., 1982). El
otro documento fue un plan sectorial en ciencias sociales, publicado en la misma
revista del pnpe (Losada, 1984).

El periodo se caracterizo por una fuerte interrelacion con el exterior y, particu-
larmente, con los Estados Unidos a través del Programa Alianza para el Progreso,
el cual se constituyd en un impulso exdgeno a la politica de ciencia y tecnologia.
Igualmente, fue importante la ayuda de la Agencia Internacional para el Desarrollo
dentro de la politica de contencion del comunismo que caracterizé el momento
historico. Fue, sin duda, una ideologizacion de la politica que luego recuperd el
enfoque economico con el fin de la Guerra Fria.

Un espacio para la tecnologia

La Guerra Fria abrié nuevas perspectivas para Colciencias por cuanto le facilito
recursos ligados al modelo econdmico que requeria fortalecerse tecnologicamente.
En el periodo 1990 a 1998, aumentaron los recursos —también gracias al sip—y
se introdujo con fuerza el tema de la innovacion. La discusion y posterior promul-
gacion de la Ley 29 de 1990 fue fundamental para dar mayor consistencia legal
a la entidad y posicionarla en el contexto del Estado, asi como para proporcionar
herramientas a los gobiernos y establecer sus relaciones con las universidades y
con las empresas privadas.

El Decreto Ley 585 de 1991 formalizé en Colombia la idea de un Sistema
Nacional de Ciencia y Tecnologia (sncyT), entendido como “un sistema abierto, no
excluyente, del cual forman parte todos los programas, estrategias y actividades
de ciencia y tecnologia, independientemente de la institucion publica o privada
o de la persona que los desarrolle” (art. 4). Este sistema estaba organizado en
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programas nacionales de ciencia y tecnologia, por cada uno de los cuales se
entendia “un ambito de preocupaciones cientificas y tecnolodgicas estructurado
por objetivos, metas y tareas fundamentales, que se materializa en proyectos y
otras actividades complementarias que realizaran entidades publicas o privadas,
organizaciones comunitarias o personas naturales” (art. 5).

Cadauno de los 11 programas nacionales lo dirigia un consejo cuya integracion
respondia a los criterios de Sabato, es decir, en él se encontraban funcionarios
del Estado, empresarios e investigadores que orientaban el funcionamiento del
programa, definian su estrategia y asignaban los recursos para el desarrollo de
proyectos de investigacion.

El sncyT comenzo a operar con la elaboracion de planes estratégicos para cada
uno de estos programas, los cuales resultaban de simposios nacionales en los que
participaron investigadores de diversas universidades y centros de investigacion,
empresarios del campo correspondiente al programa y funcionarios de los minis-
terios y del pnp, ademas de los funcionarios de Colciencias. En 1995, Colciencias
formalizo la politica nacional de innovacion y desarrollo tecnologico en la que
se conformo el Sistema Nacional de Investigacion con sus subsistemas regionales. Esto
no se llevo a cabo por decreto, sino como reconocimiento a las relaciones dinamicas
de cooperacion de las empresas con los diferentes actores que buscan la creacion,
difusion y aplicacion del conocimiento en el propésito de mejorar la competitividad
y la productividad que impulsen el desarrollo social.

En un esfuerzo de sintesis, la Universidad del Rosario produjo un documento
en el que se muestra la inversion en investigacion, y de paso los procesos con sus

hitos sobresalientes. El resumen se presenta en la tabla 16.

Tabla 16

Etapas en el desarrollo de la ciencia y la tecnologia en Colombia

Periodo 1. Antes de 1968 Periodo 2. 1968 a 1988

- Influencia de organismos internacionales (onu, + 1970: creacion de las maestrias y firma de
UNESCO, OEA) convenios de cooperacion

- Desarrollo del pensamiento latinoamericano en + 1981: convenio Incomex-Colciencias

oyt + 1983: préstamo sip-Icfes

+ 1983: préstamo sip-Colciencias | Etapa

+ 1986 inicio de los doctorados en Colombia

+ 1987: Foro Internacional sobre Politica de cyt
- 1988: Misién de cyt

(contintia)
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(viene)

Periodo 3. 1988 a 2000 Periodo 4. 2000 a la fecha

+ 1990: promulgacion de la Ley 29
+ 1990: Decreto 1767 que adscribié Colciencias al
DNp, cred el Sistema Nacional de cyTy los comités

+ 2000: Ley 633 sobre incentivos tributarios
+2000: Documento Conpes 3080
+2001: Programa de prospectiva tecnolégica

regionales + 2001: escalafonamiento e indexacién de

+ 1990: préstamo sip-Colciencias il Etapa publicaciones seriadas y cientificas

-+ 1991: decretos 393 y 591; 584 y 585 +2001: Ley 643 del Fondo de Investigacion en
+1991: publicacion del libro Ciencia y tecnologia Salud

para una sociedad abierta -+ 2001: agendas regionales de cyt

+ 1993: Misién de Ciencia, Educacion y Desarrollo + 2002: Plataforma ScienTi

+ 1994: Documento Conpes +2002: Ley 788

+ 1995: préstamo sip-Colciencias i Etapa + 2003: incorporacién de la Ley 344 del Sena de
+ 1995: Sistema Nacional de Innovacion y Sistemas 1996 en la Ley del Plan Nacional de Desarrollo de
Regionales 2003

+ 1999: Observatorio Colombiano de Ciencia y

Tecnologia

Fuente: Jaramillo, Botiva y Zambrano (2005, cuadro 1, p. 7).

Los factores exdgenos produjeron efectos en los factores endogenos a las
universidades sobre la base de construir gradualmente una concepcion acerca de la
investigacion que Jorge Villaveces, uno de los creadores de Colciencias y promotor
de la investigacion desde diversas universidades, describe como:

[...] el esfuerzo para volver institucional la investigacion se ve en la reestructuracion
de las universidades, en la aparicion de profesorado de tiempo completo, en la rees-
tructuracion de institutos y en el nacimiento de otros. La formacion de gente comenzo
hacia 1970, con la creacion de las maestrias en Colombia y un conjunto de convenios
de cooperacion que permitieron la salida de muchos colombianos al exterior. (Citado

en Jaramillo, Botiva y Zambrano, 2005)

En 1998 se realizé una planeacion estratégica de los programas nacionales
de ciencia y tecnologia, en aras de articularlos de cara a los retos del siglo xx1 y
enfocarlos en el aprovechamiento de las capacidades creadas con la formacion de
capital humano y la dotacion de infraestructura para la investigacion y la innova-
cion, y asi brindarle un rol mas importante al desarrollo empresarial.

El desarrollo del sncyt hasta el 2009 estuvo marcado por una politica que
establecio diferentes mecanismos para aprovechar la investigacion en el desarrollo
socioecondmico de la naciéon, de modo que se crearon las bases para la aparicion
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de laLey 1286 de 2009 por la cual se crea el snct1, en el que se funden el sncyTy
el Sistema Nacional de Investigacion, y el cual enfoca sus esfuerzos con la admi-
nistracion de Colciencias en la valorizacion de la investigacion y la calidad de la
educacion para la innovacion y el emprendimiento (art. 3, n.° 6; art. 17, n.° 1y 9).
Asimismo, la Ley 1014 de 2006 otorga a las instituciones de educacion superior la
responsabilidad de fomentar la cultura del emprendimiento a través de catedras
transversales en el Sistema de Educacion Superior.

Quiza el papel mas sobresaliente de la ley fue institucionalizar el sistema
nacional de ciencia y tecnologia (sncyT) en la perspectiva de armonizar y articular
a los diferentes actores que desarrollan esta actividad en el pais. En ese mismo
periodo se ejecutaron dos fases nuevas con el Bip: la fase 11 y la fase 1. Las areas
prioritarias se convirtieron en programas nacionales y alrededor de ellos se estruc-
turaron los proyectos de las universidades y demas entidades comprometidas con
la investigacion. Es necesario también senalar que se dio atencion preferencial al
tema de la innovacion y del desarrollo tecnologico. Ciencia e innovacion no solo
alcanzaban espacios distintos y separados, sino que se armonizaban en una sola
politica. La ciencia se habia legitimado en las etapas anteriores y ahora la innovacion
alcanzaba un alto nivel de institucionalizacion. Se crearon centros de desarrollo
tecnologico, centros regionales de productividad, centros de servicios tecnologicos
e incubadoras de empresas de base tecnologica que colocaron los cimientos para
desarrollos posteriores (Barro, 2015, pp. 229 y ss.).

Un impulso fue la puesta en funcionamiento de la Mision de Ciencia,
Educacion y Desarrollo en 1993 (Presidencia de la Republica, 1996), y la apro-
bacién del primer Conpes de Ciencia y Tecnologia, en 1994 (Departamento
Nacional de Planeacion-Consejo Nacional de Politica Economica y Social, 1994), la
creacion de la Comision Nacional de Doctorados y Maestrias, el Sistema Nacional de
Innovacion y Sistemas Regionales en 1995, y la creacion del Observatorio Colombiano
de Ciencia y Tecnologia, en 1999. Las transformaciones politicas, economicas y
sociales del pais encontraron respuestas en medidas de fomento y acompariamiento
en la produccion de ciencia y tecnologia. Fue la década que sento las bases para los
desarrollos posteriores. Se cerro el siglo con una infraestructura normativa que puso
a Colombia al nivel de organizaciones similares en América Latina.

De esta suerte se oficializaba y adquiria consistencia politica el concepto
de sistema nacional de ciencia y tecnologia, con el ingrediente de “innovacion”. La
expectativa estaba en acercar los polos de productores de tecnologia, ubicados en
los paises desarrollados, a los consumidores de tecnologia, localizados en los paises
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en desarrollo. La historia reciente muestra que los puentes que se han tendido entre
unos y otros han producido la expansion de los mercados tecnologicos con beneficios
para la educacion, la circulacion de informacion y la extension de la cobertura de
comunicacion, asi como las dificultades que se experimentan con las redes sociales
y la cibercriminalidad. En fin, ha sido un paso decisivo, para bien o para mal, en
el mundo globalizado de las tecnologias y de los medios de informacion.

Maés recursos para la investigacion

Entre 1999 y 2008 se buscaron fuentes alternas de recursos a fin de responder a los
desafios planteados por la apertura economica que se inicié en 1990 y a la dismi-
nucion del tamano del Gobierno. Una mayor y mas eficiente coordinacion entre los
diferentes actores fue una actividad desarrollada en este periodo. El recurso funda-
mental de la investigacion son los investigadores. En este sentido, una decision fue
impulsar el desarrollo de maestrias y doctorados en el pais, ya que la formacion de alto
nivel, hasta ahora, habia sido tomada de universidades extranjeras. El Decreto 1475
de 1996 previo el desarrollo de un alto nivel, para lo cual se organizé la Comision
Nacional de Doctorados y Maestrias. Igualmente, el Decreto 916 de 2001 avanzo en
la organizacion de esta oferta educativa en las universidades. La Resolucion 0183 de
2004 creo la Comision Nacional Intersectorial de Aseguramiento de la Calidad de la
Educacion Superior (Conaces), y el Decreto 1001 de 2001 contribuyo a la organi-
zacion de la oferta de programas de posgrado con criterios de calidad. La formacion
de una masa critica se convirtio en el objetivo que desarroll6 la funcion de integrar
la educacion con ciencia, tecnologia e innovacion.

El papel de Colciencias fue consolidar una politica que se expreso en sus
documentos de “Politica Nacional de ciencia y tecnologia 2000-2002” y “Politica
integral de apoyo a los programas de doctorado nacionales”, como desarrollo del
Conpes 3080 del 2000, el cual orient6 la preparacion de planes estratégicos de
ciencia y tecnologia, formacion de recursos humanos por parte de Colciencias y
fomento a las capacidades regionales. Los Conpes 3179 de 2002 y 3203 del mismo
ano impulsaron los programas de doctorado en el pais, asi como el Plan Nacional
de Desarrollo del Gobierno. Estas orientaciones se plasmaron, igualmente, en el
documento Vision Colombia 11 Centenario, producido por el pxp en el 2005.

En este periodo, una de las entidades beneficiadas con este proceso fue el
Servicio Nacional de Aprendizaje (Sena), pues recibio recursos de fomento a la
innovacion. Otra entidad que canalizo las decisiones fue el area de salud, ya que

129



130

Hl Las universidades como productoras de conocimiento en Colombia

se vio beneficiada con la creacion de un fondo para la investigacion con recursos
del 7 % aportados por las loterias y los juegos de azar.

La proyeccién de Colciencias

Desde el 2009 hasta el momento actual, se han presentado grandes contrastes y
una acentuada transformacion en razon a tres acontecimientos importantes: la
promulgacion de la Ley 1286 de 2009; un nuevo crédito con el b y con el Banco
Mundial; y la modificacion del sistema de distribucion de los beneficios prove-
nientes de las regalias, para lo cual se cre6 el Fondo para Ciencia Tecnologia e
Innovacion (cti) con el aporte del 10 % de los recursos originados en dichas rega-
lfas. La innovacion se vio fortalecida, lo mismo que los programas nacionales de
ctry los Consejos Departamentales de ct1 (Codecti). La comunidad cientifica, en
general, ha promovido la iniciativa de la creacién de un Ministerio de la ct1, pero
las normas expedidas no alcanzaron a lograr esta meta porque la organizacion se
defini6 como departamento administrativo (ocyt, 2015).

El curso reciente que ha tomado Colciencias
Las debilidades institucionales se pueden resumir en cinco aspectos:

1. Los recursos presupuestales, por cuanto el monto de inversion de la nacion
es bajo si se tienen en cuenta las demandas del fomento a la investigacion y
la ampliacion de las funciones que no cuentan con respaldo presupuestal.
Ha fluctuado entre el 0,6 % y el 1,27 % del presupuesto general de la nacion,
pero no ha mostrado un patréon definido; presenta, por el contrario, vaivenes
insospechados aparentemente sin justificacion frente a demandas de proyectos
o de resultados. Por ser una organizacion que se define por el fomento a la
investigacion, los montos presupuestales de inversion han sido superiores a
los de funcionamiento.

2. El volumen de recursos humanos siempre ha sido deficitario frente a las
responsabilidades asignadas, pero especialmente cuando debié asumir la
secretarifa técnica del Organo Colegiado de Administracion y Decisién (0ca)
de ciencia y tecnologia. La solucion ha sido la creacion de una planta paralela
que deberia ser absorbida por la planta regular.



Una mirada al papel de Colciencias: la perspectiva interna y las voces externas [l

3. La expedicion de la Ley 1286 de 2009 debio ser correspondida con una
estructura organica y con una planta de personal, pero han pasado los afios y
estas no han tenido solucion.

4. Laplanta fisica tampoco es la que corresponderia al volumen de actividades,
del personal empleado y del cumplimiento de funciones. Su ubicacion y la
calidad de la edificacion son deficitarios.

5. La rotacion en el cargo de director de la entidad es ano y medio en los
recientes cinco anos. Obviamente, el director nuevo llega con sus asesores y
produce cambios en la planta directiva que hacen dificil sostener un ritmo de
trabajo y de continuidad en las decisiones (ocyt, 2015). Si la movilidad direc-
tiva es alta, la estabilidad de programas y de proyectos es también variable o,
por lo menos, inestable, y consume energias que deberian canalizarse hacia su

funcion de fomento a la investigacion.

Transcurren los afios y la entidad hace esfuerzos por sobrevivir en condiciones
deficitarias frente a las expectativas crecientes acerca del fortalecimiento de la
ciencia, la tecnologia y la innovacion en Colombia. A los argumentos presentados
se agrega el de la ocpk, la cual ha insistido en que Colciencias ha acumulado,
durante sus afios de existencia, funciones que podrian distraerla de la coordina-
cion, el disefio y la ejecucion de la politica de crtl, lo cual debe ser el foco central
que defina sus prioridades.

La evaluacion oficial de Colciencias ha sido positiva, sin duda. Los indicadores
pueden resumirse en los siguientes aspectos:

* En la década de los noventa la mayor significacion institucional fue haber
adoptado el enfoque de “sistemas de innovacion”, por el cual se establecieron
politicas publicas centradas en la interaccion de los diferentes actores tanto de
investigacion como de innovacion en el contexto de la apertura econémica y
de los mercados en competencia abierta. Colciencias respondié con programas
estratégicos y con las convocatorias a la presentacion de proyectos de investi-
gacion por parte de instituciones e investigadores.

* El escenario de la primera década del nuevo siglo presenta elementos reno-
vadores, como, por ejemplo, la Ley 1286 de 2009, el sistema de regalias y la
creacion de Innpulsa, cuyo objetivo es fomentar la innovacion y el empren-
dimiento de alto impacto. Los retos presentados exigen una renovacion que ha
sido desfasada en el tiempo y espera respuestas audaces frente a las expectativas

de los sectores externos, particularmente del medio universitario.
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En un balance positivo y negativo acerca del devenir de Colciencias, se podrian
listar aspectos como los siguientes:

* Positivos. La comunicacion y el relacionamiento con los actores del snct;
buscar recursos para los proyectos de fomento; lograr un reconocimiento de la
comunidad cientifica y académica; apoyo a la formacion de recursos humanos;
desarrollar “politica para la ciencia”, con recursos para proyectos de investi-
gacion; y buscar el respaldo internacional en organizaciones con las cuales ha
negociado directamente en condiciones equitativas.

* Negativos (aspectos descuidados). Buscar dialogo con la comunidad cientifica
local para llegar a acuerdos; compatrtir las discusiones sobre el disefio de una
politica de cT1 para el pais; sistematizar los avances en el conocimiento logrado;
conectar la c11 con el desarrollo del pais; y utilizar la politica econémica para
estimular el avance en la c1i (ocyt, 2015). El hecho de haberse aprobado un
rango ministerial pero sin competencias legislativas, en un nivel alto y relati-
vamente auténomo como un ministerio en propiedad, ha limitado su relacion
con el nivel ejecutivo del Gobierno nacional y, por tanto, su capacidad como
entidad rectora de la c11 se ve a su vez limitada (Salazar, 2013). Este es un
punto de aspiracion que viene desde la frustracion que se dio en el Gobierno
del presidente Belisario Betancur, cuando €l dio la directriz pero no se ejecutd
por las razones mencionadas arriba. Ha quedado pendiente esa aspiracion bajo
el supuesto que con un ministerio las relaciones de alto nivel daran poder de
decision y, hacia abajo, fluira no solo la politica, sino los recursos. La historia
no ha tenido la oportunidad de poner a prueba este supuesto.

Entretanto, hay dos posiciones que fluyen en el ambiente con respecto al papel
de Colciencias.

Dos miradas sobre Colciencias

Una mirada proviene del interior de la entidad, mientras que la otra se ha originado
en el exterior. La mirada interna tiende a ser positiva en su balance sobre el papel
que ha desempertiado la entidad en el cumplimiento de las funciones asignadas.
La posicion se deriva de su concepcion acerca de la gobernabilidad del sncyt. Dos
angulos se consideran relevantes en este analisis. El primero tiene como foco de
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atencion los Consejos de Programas Nacionales de Ciencia y Tecnologia (cencyT).
En esos consejos intervienen, desde la Ley 29 de 1990, el Gobierno, la comunidad
académica-investigativa y el sector productivo, con lo cual se aplica el Triangulo
de Sabato. Solo Colombia ha aplicado este modelo que ni siquiera fue puesto en
ejecucion en Argentina de donde son oriundos sus creadores (Sabato y Botana,
1968). Los consejos presentan dos caras: 1) son formales, por cuanto aparecen en
el organigrama y tienen funciones previstas en la Ley; 2) son informales —en la
practica—, porque sus representantes no tienen contrato, no tienen una descrip-
cion de funciones y no hay una remuneracion prevista por su trabajo. Mas bien
son espacios en los cuales se buscan consensos de comunicacion y coordinacion.
Las sugerencias, cuando se reciben, se legitiman; pero cuando no se aceptan, no
son legitimadas. Mas bien, funcionan como redes sociales que buscan consensos,
interacciones, intermediacion o solucion de problemas. La legitimidad y goberna-
bilidad consiste en disponer del espacio abierto para la intervencion de los actores
que provienen de los tres sectores mencionados.

No siempre hay satisfaccion con el espacio creado. Una evaluacion que comparo
respuestas a preguntas de consejeros del periodo 1991-2000 con los del periodo
2001-2010 subraya el descontento, principalmente, por aspectos operativos rela-
cionados con las actividades rutinarias, con el tiempo, las reuniones y asuntos
similares, pero también con aspectos fundamentales como la formulacion de
politicas nacionales y sectoriales, en razén a que su voz no ha sido escuchada o
no han sido convocados a los espacios de preparacion de los documentos (Salazar,
2013). Una voz divergente dice que se han establecido valores, normas y reglas
aceptadas que han otorgado legitimidad porque “se cred un marco institucional
de posibilidades juridicas formales, un conjunto complementario de institu-
ciones informales y una serie de construcciones colectivas de consensos sociales”
(Villaveces y Forero, 2007, p. 119, citado en Salazar, 2013). Este es un argumento
a favor del Triangulo de Sabato. Sin embargo, también aparecen manifestaciones
que resaltan las limitaciones, quiza no por el modelo mismo, sino por su aplica-
cion, ya que en ocasiones no sienten los consejeros que se atiendan sus voces. Sin
embargo, otra voz dice que tampoco pueden intervenir en todas las decisiones
porque colisionan con la formalidad de la organizacion.

Un analisis interno presenta una autocritica acerca de la gobernabilidad y la
legitimidad de Colciencias. Los cambios producidos desde el 2008 hacen pensar
que la gobernabilidad se ha debilitado y la legitimidad se esta perdiendo. El paneo
historico que se presenta en cinco etapas, desde 1968 hasta el 2013, pasa revista
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por politicas, actores y vaivenes institucionales, y termina con precisiones acerca
del estatus juridico que respalda a la entidad. Colciencias, con la Ley 1286 de 20009,
es una entidad de primer nivel de la rama ejecutiva, en la que el director general es
designado por el presidente de la Republica. En tal sentido, tiene el mandato claro
de definir la politica de investigacion e innovacion, liderar el Sistema Nacional de
Ciencia y Tecnologia e Innovacion (sNcT1) y ser cabeza del sector administrativo
de ct1. Por otra parte, la entidad cuenta ahora con voz y voto en el Consejo
Nacional de Politica Economica y Social (Conpes) y puede ser convocada a parti-
cipar en el Consejo de Ministros (Salazar y Fog, 2013).

En el desarrollo de este marco normativo y como politica gubernamental se
adelantaron decisiones de transcendencia para el desarrollo de la investigacion,
como, por ejemplo, la expedicion del Conpes 3582 de 2009 sobre politica nacional
de ciencia, tecnologia e innovacion, el cual incluyé mas de 50 recomendaciones
orientadas a mejorar la capacidad del pais en relacion con el conocimiento cien-
tifico y tecnologico, “con el proposito de mejorar la competitividad y contribuir
a la transformacion productiva del pais”. Esta decision estuvo respaldada finan-
cieramente con el crédito externo proveniente del Bip y del Banco Mundial, de 50
millones de dolares en su primera fase, y de 450 millones de délares en la segunda.
Otra decision trascendental fue la expedicion de normas como la Ley 1530 y los
Decretos 1075 y 1077 de 2012, los cuales se refieren a la creacion y el funciona-
miento del fondo para cri con el 10 % de los dineros recaudados por las regalias.

Un elemento crucial ha sido la decision de promover la regionalizacion de
la ciencia, la tecnologia y la innovacion. En mayo del 2015, el pnp planteaba una
regionalizacion como un factor para aumentar la productividad del pais. La poli-
tica gubernamental era una oportunidad para que las regiones organicen centros
de investigacion en los cuales participen universidades, empresas privadas y el
Estado, y sea posible la transferencia de conocimiento. El diagnostico llevaba a
plantear metas ambiciosas en perspectiva para el 2025. Si Colombia, de acuerdo
con el indice de Innovacion Global, se ubicaba en el 2015 en el puesto 68 de la
lista de paises mas innovadores del mundo, y en el puesto 7° en el conjunto de
América Latina, el pnp encontraba razones para pensar que el pais podria estar
dentro de los tres mas innovadores de la region con el uso de la ciencia, la tecno-
logia y lainnovacion. El supuesto es que las regiones produzcan una alineacion de
sus objetivos a los planteados por el bnp por cuanto estos enfocaran su vocacion
productiva y la articularan a las metas nacionales con el fortalecimiento de la ct1.
Lo anterior se producira porque las regiones fortaleceran su recurso humano y,
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con ello, la produccion cientifica de alto nivel mediante alianzas para la innovacion
empresarial y la promocion de una cultura que valore y gestione el conocimiento
y lo sittie como prioridad para la innovacion. Se requiere producir acuerdos que
“seran el lineamiento para los proyectos que se presentaran al [...] ocap, del
Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion del Sistema General de Regalias, y asi
optimizar estos recursos” (DNp, 22 de mayo del 2015). Este es el camino para orga-
nizar y consolidar un tinico sistema que “integrara el Sistema de Competitividad
e Innovacion con el Sistema de Ciencia, Tecnologia e Innovacion”. Hasta ahora,
abundan los comités y organizaciones en las regiones. A fin de evitar el trabajo
disperso, el pxP propone:

Articular las agendas de trabajo en cada departamento, los Consejos Departamentales
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (Codecti), Comités Universidad-Empresa-Estado,
Comités de Biodiversidad, Redes Regionales de Emprendimiento, Consejos Regionales
de pymg, Consejos Ambientales Regionales, Comités de Seguimiento a los Convenios de
Competitividad y las demas que sean promovidas por el Gobierno Nacional, deberan
integrarse a las Comisiones Regionales de Competitividad, que seran la tnica instancia
de interlocucion con el Gobierno Nacional para la implementacion de la Agenda

Nacional de Competitividad, Ciencia, Tecnologia e Innovacion. (22 de mayo de 2015)

El objetivo del Gobierno nacional es ambicioso, ya que espera en los proximos
cuatro anos:

* Duplicar la inversion en actividades de ciencia, tecnologia e innovacion (acti) como
porcentaje del pis del 0,5% al 1%.

* Duplicar las publicaciones cientificas y tecnologicas de alto impacto pasando de
6.4all5.

* Financiar 10.000 becas para la formacion de maestrias y doctorados.

* Incrementar el porcentaje de empresas pertenecientes a los sectores de industria y
servicios clasificadas como innovadoras del 22.5 % al 30 %.

* Apoyar 7.000 empresas en procesos de innovacion.

* Otorgar 25 Licencias tecnologicas.

* Lograr 600 registros de patentes solicitadas por residentes en oficina nacional y pcT.
* Incrementar el porcentaje de colombianos con indice de apropiacion alta y muy alta

de la ciencia y la tecnologia del 51,8 % al 70 %.
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* Alcanzar los 2°000.000 de personas sensibilizadas a través de estrategias enfocadas
en el uso, apropiacion y utilidad de la ct1.
* Apoyar a 3°000.000 de nifios y jovenes en procesos de vocacion cientifica y tecno-

logica. (22 de mayo de 2015).

Los departamentos y municipios presentan proyectos para ser financiados
por el fondo, pero Colciencias no recibe ni administra esos dineros. La aparente
fortaleza de la entidad se ve afectada en su liderazgo, gobernabilidad y gobernanza.
La Ley 1286 ha producido un desplazamiento de la ciencia hacia la innovacion
y el desarrollo productivo. Los incentivos tributarios, consejos departamentales
(Codecti), consejos de programas nacionales (cpncti), el Fondo Francisco José de
Caldas (rrjc) y el mismo Colciencias han transformado la organizacion, la finan-
ciacion y la toma de decisiones. La innovacion se ha colocado en el centro de las
responsabilidades de la entidad justificada en el Plan de Desarrollo gubernamental
y bajo el liderazgo del pnp con la asistencia externa del Centro de Productividad
de la Universidad Adolfo Ibafiez de Chile. La participacion del pnp, Innpulsa, el
Acuerdo para la Prosperidad, Bancoldex y el Consejo Privado de Competitividad
(cpo) han contribuido a desplazar el componente de investigacion cientifica y
tecnologica que ha sido una de las tradiciones de Colciencias.

El resultado ha sido el fraccionamiento de la relacion con los socios princi-
pales de la investigacion que son las universidades y la comunidad cientifica. Las
expectativas creadas cuando se hizo el transito de la Ley 1286 en el Congreso de la
Republica no han correspondido con los hechos posteriores a su expedicion.
La comunidad cientifica tiene una gran preocupacion por el futuro de la investi-
gacion, por cuanto las convocatorias estan orientadas al modelo de productividad
en la inversion de ciencia, tecnologia e innovacion. La reaccion de comunidades
cientificas de universidades ha sido persistente desde varias ciudades del pais hacia
Colciencias. La financiacion de proyectos de ciencia “aplicada” ha desplazado la
atencion a ciencias basicas, lo mismo que la formacion de nuevos doctores, los
posdoctorados, de investigadores visitantes y la movilidad internacional. La alter-
nativa investigacion versus innovacion parte de presupuestos falsos y de errores
conceptuales porque ambas se deberian emprender como una unidad. El resultado
mas contundente ha sido la reduccion de niveles de confianza y credibilidad por
parte de la comunidad cientifica y de la clase empresarial. Numerosas comuni-
caciones a Colciencias, al pnp y a la Presidencia de la Republica se han originado
en las universidades, en comunidades cientificas de diferentes especialidades y
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en investigadores, en las cuales se describen los problemas y se proponen solu-
ciones. Las respuestas han sido parcas, evasivas y prometedoras de revisiones que
no llegan porque “la ciencia esta en un abandono oficial”, dice una conclusion
del Foro “El futuro de la investigacion y la innovacion en Colombia”, celebrado
en la Universidad de Antioquia el 10 de septiembre de 2012 (Salazar y Fog, 2013,
p. 751, nota 13).

Tradicionalmente, la entidad ha tenido recursos externos (como del B 1, 11 y 11),
e internamente por decisiones encaminadas a orientar recursos para el fomento
de la c11 como aportes parafiscales para financiar proyectos de centros privados de
investigacion en el sector agropecuario, incentivos tributarios para empresas,
aportes parafiscales para emprendimiento en el Sena, aportes de loterias y juegos
de azar para investigacion en salud (Ley 341 de 2001). El reclamo masivo esta
fundamentado, en gran parte, en que los recursos de las regalias estan en la
decision de los gobernadores, y no de Colciencias ni de las universidades y sus
investigadores. Sin embargo, también en la distribucion de los recursos que sigue
tres criterios: 1) regiones con niveles altos de pobreza, desempleo y poblacion
reciben mas dinero, y son ellas las que histéricamente tienen menores capaci-
dades en ct1; 2) la presentacion de los proyectos sigue la metodologia general
ajustada del pnp que se emplea para proyectos de inversion en infraestructura,
pero que es diferente de proyectos de ciencia, tecnologia e innovacion; y 3) los
nuevos actores, como las gobernaciones y los municipios, no tienen desarrollo
de experiencias en ser ejecutores de actividades de investigacion e innovacion y
requeririan preparacion, lo que atn no ha ocurrido. La conclusion acerca de la
distribucion de las regalias para ciencia, tecnologia e innovacion es:

La asignacion de recursos por territorio se realizé de manera inversa a las capacidades
cientificas y tecnologicas. .. [y] proporcionalmente los departamentos que mas recursos de
regalias reciben son los que tienen menores capacidades de investigacion e innovacion,
medidas en recursos humanos de alto nivel, grupos de investigacion, universidades,
centros de investigacion y desarrollo tecnoldgico o empresas innovadoras. (Salazar y
Fog, 2013, p. 758)

En cuanto a los recursos de regalias, tres efectos indeseables pueden ocurrir:
1) que deba bajarse el nivel de exigencia y se aprueben proyectos de bajo nivel o
escasa relevancia; 2) que recursos financien actividades que no son de ciencia,
tecnologia e innovacion; y 3) que se asignen recursos a coyunturas prioritarias
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definidas con criterios extracientificos. Los datos son explicitos: entre 2012 y 2013,
de 208 proyectos recibidos, 147 cumplieron requisitos pero solo se aprobaron
80 (37 % de los recibidos, y 54 % de los que cumplieron requisitos). Presentaron
proyectos 21 departamentos (de 33, con Bogota), y 7 no fueron ni ejecutores ni
coejecutores. La mayoria de las entidades ejecutoras son las gobernaciones, aunque
las capacidades de investigacion se encuentran en las universidades. Solo 7 univer-
sidades putblicas, de 32 en total, son ejecutoras primarias de proyectos aprobados,
y entre estas no se encuentran las dos universidades que mas producen investi-
gacion (la Universidad Nacional de Colombia y la Universidad de Antioquia). Por
otra parte, las gobernaciones no tienen las capacidades técnicas para evaluacion,
seguimiento de los proyectos, asesoria, capacitacion, direccion y control.

En sintesis, la estructura del sncti es inoperante y los cencyT no tienen funcion
con respecto a los proyectos de investigacion o innovacion porque no pasan por
Colciencias. En cambio, los Codecti ganaron importancia en las decisiones sobre
recursos de regalias para investigacion y para formacion doctoral. Colciencias
perdio los hilos conectores de los planes nacionales de politica publica en ciencia,
tecnologia e innovacion. Pero, ademas, porque hay recursos de regalias, el presu-
puesto de la entidad se redujo significativamente (en 10 % aproximadamente). La
asignacion de recursos se ha fragmentado en las regiones y esta sujeta a los criterios
politicos de las gobernaciones. En consecuencia, el direccionamiento nacional
y la evaluacion se dispersaron y, sobre todo, se pone en duda la pertinencia y
el papel de los resultados de los proyectos en funcion del desarrollo econémico
y social de las regiones. Entretanto, Colciencias recibe la andanada de criticas,
la pérdida de direccion y del respaldo de la comunidad cientifica, asi como la
desconfianza de los actores que llevan a cabo la investigacion; en suma, pierde
la legitimidad construida durante cuarenta anos.

La segunda mirada viene de fuera de Colciencias. Algunas universidades e
investigadores han levantado voces criticas que se han difundido en el medio y
que buscan una reaccion positiva de parte de Colciencias y del Gobierno nacional.
Una vez puesto en circulacion como borrador de consulta el documento Conpes
que proyectaba la politica colombiana de ciencia, tecnologia e innovacion hacia el
2015, se desataron criticas por parte de diferentes sectores, los medios de infor-
macion, las universidades y los investigadores. La primera observacion critica
fue el caracter mismo del documento que llamaba a observaciones de ministros
y funcionarios de alto rango, lo cual desperté inquietudes en la academia por la muy
limitada participacion en la construccion del documento pero, sobre todo, en los
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desacuerdos frente a los planteamientos formulados. En general, el documento ha
provocado escepticismo porque varios Conpes se han producido con anterioridad
sin que los efectos de estos hayan incidido claramente en la consolidacion de la
investigacion. En 1994 se produjo el primero de ellos que reunia las sugerencias
planteadas por el Comité de los Sabios y se ocupaba de proyectar el desarrollo
de la ciencia. Desafortunadamente, el texto no tuvo las implicaciones que sus
autores esperaban. Producir un documento de politica significa un trabajo arduo
de reflexion y sentido de realidad. Se han producido leyes de ciencia y tecno-
logia desde 1990 hasta el 2009 que se cumplieron parcialmente, cada Gobierno
introdujo sus modificaciones a través de su plan de desarrollo y se ha perdido la
continuidad. La maleabilidad de los planes para ser acomodados a objetivos de
politica gubernamental ha demostrado que la ciencia, la tecnologia y la innovacion
son patrimonio de cada Gobierno y no del Estado y su institucionalidad (esto
supondria una permanencia en lo fundamental y un crecimiento progresivo en
la busqueda de metas estratégicas para la sociedad). Las universidades Nacional
de Colombia, Javeriana, Rosario, de Antioquia, Caldas y Cartagena, junto con la
Asociacion Colombiana para el Avance de la Ciencia y varios centros de investiga-
cion del pais expresan que el documento se queda corto frente a las necesidades
reales del pais en cT1. Argumentan la reduccion de recursos, ya que “la innovacion
es una actividad de alta incertidumbre que exige, entre otros aspectos, capital de
riesgo que los paises avanzados han ejecutado desde tiempo atras”, y el capital es
practicamente inexistente; también sefialan que se mencionan las condiciones y
la cultura para obtenerlo.

Una critica desde la academia se dirige a que el documento no representa
una politica de Estado que se diferencie de los divulgados anteriormente. La hoja
de ruta no es convincente pues coloca su énfasis en la ciencia aplicada y deja en
un lugar secundario a la investigacion basica, que debe estar “estratégicamente
direccionada”, lo que interpretan como aceptada siempre que sea aplicada (El
Tiempo, 1 de abril de 2016). La prioridad estd en la innovacion, que se asimila con
el sistema de competitividad definido por la administracion del presidente Juan
Manuel Santos del 2010 al 2018. La politica sigue el camino de la economia, para lo
cual se hace una instrumentalizacion de Colciencias y de sus funciones histéricas.

Asimismo, el documento “carece de profundidad”, y la politica “no conecta
claramente la innovacion con la investigacion, y pasa de forma directa a un
discurso sin fondo sobre la competitividad”. En sintesis, el documento es mas bien
un formalismo que un verdadero compromiso del Gobierno por sacar adelante
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a este sector. En consecuencia, la recomendacion mas viable seria reescribir el
documento, pues “adolece de un apropiado sustento técnico que conduzca a
construir una verdadera politica de desarrollo cientifico y tecnologico de largo
plazo para el pais”, ademas de que el proyecto “tiene un foco empresarial e ignora
en sus planteamientos la situacion real del sector productivo en general y de la
industria en particular”. La conclusion es que el documento no tiene coherencia,
en el supuesto de que “un ecosistema de innovacion exitoso es aquel en el que los
actores involucrados en la generacion, difusion y apropiacion del conocimiento
interactuan entre si, aprenden y acumulan conocimiento”, ya que desarticula el
sistema que habia construido Colciencias y coloca al pais lejos de la aspiracion de
convertir al pais en innovador (Dinero, 2015).

La confusion conceptual como foco de critica al documento distrae el objetivo
principal, el cual debio ser la renovacion de la politica de cT1 que era objeto de
insatisfacciones. El terreno estaba abonado para despertar nuevas reacciones.
Ademas de las confusiones conceptuales, el documento no toma en consideracion
la importancia de las ciencias sociales y, en vez de fortalecer los centros de inves-
tigacion existentes, propone crear nuevos sin que los recursos para ello sean sufi-
cientes. El documento “identifica las energias renovables, la salud y los alimentos
como areas de conocimiento prioritarias, y a la biotecnologia, las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones, materiales y nanotecnologia como tecnologias
transversales”. También plantea “cinco centros nacionales de investigacion de alta
calidad como mecanismo para alcanzar posiciones de liderazgo internacional
en investigacion y desarrollo” en dichas areas (Observatorio de la Universidad
Colombiana, 2 de abril de 2016). En el pais funcionan 76 centros de investigacion
y de desarrollo tecnologico que deberian fortalecerse como base a fin de irradiarse
a otras regiones después de evaluar lo que se ha hecho y no pretender “refundar
la ciencia” de manera permanente.

Este ejemplo de propuesta es un indicador de la distancia que los gobiernos
tienen con el desarrollo de la ciencia, la tecnologia y la innovacion en Colombia.
No tienen en cuenta los desarrollos que se han realizado en la historia anterior y
presentan el sindrome de la renovacion sobre una supuesta tabla rasa que ya ha
sido escrita muchas veces en la historia institucional de Colciencias. No obstante, lo
mas criticable del atan innovador de los nuevos funcionarios es el desconocimiento
de quienes son los interlocutores de Colciencias, esto es, de las universidades y
los centros de investigacion, los espacios en los que se encuentran los investiga-

dores. La desarticulacion, el fraccionamiento y la busqueda de protagonismo son
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perjudiciales para una sociedad que requiere renovacion frente a las expectativas
de un nuevo estadio en su historia que es el posconflicto, en el camino hacia la
construccion de una paz estable y duradera.

La reforma de la estructura organizacional de Colciencias, y sobre todo de
su horizonte de desarrollo institucional, es una prioridad si se quiere enfocar su
papel en la direccion y orientacion, en el liderazgo y en la cimentacion de la
investigacion en el pais. El Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion (Colciencias) ha de ser interlocutor entre el Estado, las organizaciones
que producen investigacion (como los centros y las universidades), las empresas,
las organizaciones comunales y la sociedad en general que es, o deberia ser, la
beneficiaria de los productos de investigacion e innovacion. El ciudadano ha de
encontrar en la entidad elementos que le ayuden a comprender el papel que esta
desempenia en la produccion y legitimacion del nuevo conocimiento.

El Decreto 849 de 2016, por el cual se modifica la estructura del Departamento
Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién-Colciencias, incluye un reorde-
namiento de las dependencias, la modificacion de algunas de sus denominaciones
y la redefinicion de sus funciones. Los cambios funcionales que se resaltan son
los que implican redefinicion de las funciones de las dependencias en cuanto ellas
contaran con criterios para demostrar que son verificables, medibles, claramente
diferenciadas entre si y alineadas con el Plan Nacional de Desarrollo del Gobierno
nacional y con la adopcion de una planeacion estratégica institucional. Asi, en la
Direccion General se han localizado los temas estratégicos de gestion territorial,
internacionalizacion y comunicaciones que, a su vez, fluyen hacia niveles infe-
riores de la organizacion. Otro cambio sustancial ha sido la adopcion de funciones
asociadas al ciclo de politica de ciencia tecnologia e innovacion que va desde
la Direccion General, encargada de la orientacion y direccion en el diseno, la
ejecucion y la evaluacion de la politica, la Subdireccion General, en su funcion de
coordinacion, y las direcciones técnicas que formulan, ejecutan y evalaan. Estos
cambios son los de la alta direccion de la entidad.

En un nivel siguiente se encuentran la Direccion de Gestion de Recursos y
Logistica, la Direccion de Redes del Conocimiento por Direccion Administrativa
y Financiera, y la Direccion de Mentalidad y Cultura de Ciencia Tecnologia e
Innovacion, cuyas funciones han tenido una redenominacion ajustada a los
cambios en el nivel superior. Por su parte, la Oficina de Sistemas de Informacion
se denomina “Oficina de Tecnologias de la Informacion y Comunicaciones Tic’s”
y se encarga de las tecnologias de la informacion para Colciencias y para el sncri,
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lo cual ha implicado el traslado de algunas funciones localizadas antes en la
Secretaria General.

Un cambio importante ha sido la separacion del campo técnico con respecto
al sector administrativo, lo cual ha llevado a que la Secretaria General asuma la
Direccion Administrativa y Financiera. A su vez, la Subdireccion General adopta
funciones de coordinacion en el disefio, desarrollo y evaluacion de politica e
instrumentos de ciencia, tecnologia e innovacion. La Direccion de Fomento queda
encargada de la definicion y ejecucion de la investigacion, de modelos de medicion
de capacidades y resultados del sxcti en cuanto a la investigacion cientifica y a
la formacion de capital humano de alto nivel, que son dos funciones claves para
el desarrollo de la investigacion. La Direccion de Desarrollo Tecnologico e
Innovacion, de acuerdo con su denominacion, tiene su campo de accion en
la innovacion y el desarrollo tecnologico, lo que incluye beneficios tributarios
para empresas y aportantes a la financiacion de la investigacion. La Direccion de
Mentalidad y Cultura para la Ciencia, Tecnologia e Innovacion concentra interés
en generar una cultura alrededor del conocimiento y la innovacion, asociados
con asuntos tales como movilizacion social, vocacion cientifica y tecnologica
en poblacion infantil y juvenil del pais, comunicacién para la cultura en ciencia
tecnologia e innovacion, alianzas estratégicas y creacion de redes. Se espera que
la renovacion estructural y funcional de Colciencias robustezca la investigacion y
produzca un transito a una fase que supere la precariedad acumulada en 30 anos
de funcionamiento.

Las universidades requieren fortalecerse a fin de que su contribucion a la inves-
tigacion del pais sea mas visible, mas articulada y mas vinculada con proyectos
requeridos por la sociedad y el Estado, en una nueva etapa que se asocia con
la terminacion del conflicto armado interno. No hay razones para pensar que la
investigacion de las universidades se debilite; por el contrario, requiere contar con
un sustento politico, administrativo y financiero, asi como con mayor visibilidad,
de manera que contintie ejerciendo el liderazgo de la investigacion en el pats,
tema del cual se ocupa el siguiente capitulo.



