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PRESENTACION

Como sucede con la nocién de politica ptiblica, que cuenta
con tantas definiciones como referentes teéricos en la disci-
plina de andlisis de politicas ptublicas, tal vez no seria equi-
vocado sefialar que “el cambio” es un concepto que convoca
multiples miradas e intereses de estudio. Asi, sin importar
desde qué orilla ontolégica o perspectiva epistemolégica se
esté abordando el andlisis, el cambio es, sin lugar a duda,
una nocién consustancial a la disciplina.

En este panorama, el documento que tiene en sus manos
le ofrece un aporte adicional a esta discusién que, como se
resalta en la introduccién y el primer capitulo del texto, no
solo no es nueva, sino que ha sido desarrollada de manera
profusay cada vezmads complejizada, con andlisis de gradien-
tes, tipos de cambio y niveles de gobierno donde se produce
el cambio, entre otros. Sin embargo, el presente trabajo no
es uno mds. Es una apuesta tedrica y metodolégica para
brindar una mirada renovada y, por qué no, alternativa de
cémo y para qué estudiar el cambio.

Lo anterior se debe a que en el presente texto la nocién
de cambio adquiere una dimensién mds amplia. Elesquema
analitico propuesto expande el nivel de andlisis enlamedida
en que, basado en la Teoria General de los Sistemas Sociales
de Niklas Luhmann, lo inscribe en el 4mbito del estudio de
cambio de la sociedad.

Pese a que el trabajo de Luhmann suele asociarse con las
posturas de Parsons, quien fue su maestro en Harvard y

13
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quien, también, se plante6 la ambicién de una gran teoria
social objeto de fuertes criticas, la propuesta luhmanniana
se aparta del funcionalismo del modelo aciL (Adaptacién,
goal attaiment, integracién, latencia) de su mentor. Por el
contrario, se trata de un estructuralismo funcional' que se
sustenta sobre la idea de que “la evolucién dirige también
el cambio (es el cambio) de las estructuras” (Torres y Ro-
driguez, 2008, p. 306).

Asi, el ambicioso trabajo de Luhmann se dirigié hacia
la construccién de una teorfa” sociolégica apropiada para
entender con ella la totalidad de un campo: todo lo social”
(Torres y Rodriguez, 2008, p. 19). Y, con este propdsito, por
mas de treinta afios, el autor concentré su produccién enuna
conceptualizacién que se integré en un “sistema completo
de pensamiento” (Torres y Rodriguez, 2008, p. 18).

Para esta teoria que se sustenta en lanocién de la estabi-
lidad dindmica, el cambio es producto de tres mecanismos
de la evolucioén: la variacién, la seleccién y la reestabili-
zacion. Esta cardinal distincién es la que recuerda que
la explicacién del cambio estructural en las sociedades
complejas se aleja de manera definitiva delas explicaciones
lineales y causales. “La explicacién mds bien indica que
hay sucesos de gran frecuencia (...) los que ocasional-
mente (...)” (Torres y Rodriguez, 2008, p. 338) refuerzan la

1 “Para Luhmann, el funcionalismo debe ser considerado como un “estructu-
ralismo funcional” en el que queda privilegiado radicalmente el concepto
dindmico de funcién sobre cualquier otro concepto de estructura. Una
precisién importante, ya que en el funcionalismo cldsico resulta privilegiada
la estructura frente a la funcién, de modo que todo él parece destinado al
mantenimiento del concepto de estructura (...)" (Izuzquiza, 1997, p. 23).

2 “Luhmann’s understanding of the notion of ‘theory’ is specific. A “theory’
is not a generator of hypotheses which are to be tested in comparison with
empirical reality. As a self-description of society, a theory of social systems is
part of the reality it attempts to describe; it is part of the operation of society.
Hence, when it observes society, social theory will always see itself. Luhmann’s
enterprise entails the proposal of an epistemology capable of dealing with
this self-reference” (Brans, M. & S. Rossbach, 1997, p. 418).
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desviacién y conducen a estructuras nuevas. Leido de esta
forma el cambio, las politicas ptiblicas adquieren un papel
crucial, pues son las que estarfan en capacidad de inducir
irritaciones destinadas al cambio, no solo del problema
socialmente percibido como tal, sino de las estructuras
sociales y reafirmaria el potencial explicativo de la teoria
luhmanniana. Pero, como es evidente, su uso requiere de
un sofisticado ejercicio de adecuacién y traduccion. Y esta
es la labor que emprende la investigacion que recoge la
presente publicacién.

Producto de una investigacion para optar por el titulo
de magister en gobierno y politicas ptiblicas de la Facultad
de Finanzas, Gobierno y Relaciones Internacionales de la
Universidad Externado de Colombia, el trabajo se elabora
desde un enfoque tedrico que no nace en el seno de la dis-
ciplina de anadlisis de politicas ptblicas, pero, como lo mos-
trardn las paginas a continuacién, representa un fructifero
y promisorio esquema de andlisis que permite superar las
fronteras impuestas por las teorfas intermedias (Galindo
Monteagudo, 2007).

De esta forma, el texto desarrolla de manera sugestiva
dos apuestas complementarias. Por un lado, ubicar la pro-
puesta analitica en el panorama de los estudios de cambio
existentes en el contexto de la disciplina de analisis de las
politicas publicas. Para esto, no solo se hace un recorrido
por el estado de la discusién en la materia, sino se propone
una tipologia que clasificalos trabajos existentes en molares
y homeostaticos para, a partir de alli, elaborar en torno a
los rasgos distintivos que aporta la Teoria General de los
Sistemas Sociales a la disciplina y al estudio del cambio en
las politicas publicas.

Por otro lado, se presenta un aporte a la Teoria General
de los Sistemas Sociales que, por oposicién a una aspiracion
dogmatica, se traduce en un marco analitico complejo, en
una versatil caja de herramientas pues, como lo sostiene el
profesor Dario Rodriguez Mansilla:
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(...) la teoria de sistemas permite contar con un conjunto in-
tegrado de conceptos, cuya pretension de ser aplicable a todo
lo social, lo hace particularmente adecuado para enfrentar el
desafio de participar en una teorfa capaz de dar cuenta de la
sociedad globalizada, pero también de los fenémenos propios
de los diferentes subsistemas sociales que tienen lugar en ella.
(...) Finalmente, la teoria de la evolucién entrega un modo de
comprensioéndel desarrollo delassociedades que no contempla
una planificaciéninicial, nila necesariedad de agrupamientos
sociales dados. En ella encuentra cabida la casualidad y la
complejidad en términos de selecciones, variaciones, nuevas
selecciones y estabilizaciones, que van dando origen a los dis-
tintos ordenamientos sociales (Rodriguez Mansilla, 2005, p. 39).

Por lo anterior, el texto representa un aporte, tanto para la
disciplina como para la operacionalizacién de la Teoria Ge-
neral de los Sistemas Sociales. Con este propédsito se acude
a un estudio de caso instrumental, del Sistema Nacional
de Ciencia y Tecnologia en Colombia, que permite poner a
prueba la capacidad explicativa del esquema planteado en
la interseccién del andlisis de las politicas ptblicas y de la
Teoria General de los Sistemas Sociales, en especifico, frente
alanocién del cambio. Y sus resultados plantean fructiferos
caminos pues son, como lo sefialan las conclusiones del
estudio, el inicio de indagaciones que permiten enfocar o
combinar miradas micro, meso y macro de los fenémenos
sociales, asf como de los ptiblicos.

Las autoras extienden un agradecimiento a la Coordi-
nacién del Programa de Maestria en Gobierno y Politicas
Publicas de la Facultad de Finanzas, Gobierno y Relaciones
Internacionales de la Universidad Externado de Colombia,
por motivar y apoyar en forma activa la realizacién de esta
publicacién. También debe resaltarse el papel facilitador
que desempefi el Centro de Investigaciones y Proyectos
Especiales (Cipe) del Externado, y en este contexto agradecer
en particular a los investigadores Alejandro Balanzo, PhD,
y Jorge Ivan Cuervo, PhD, cuyas observaciones alimentaron
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en forma considerable la discusién conceptual que se desa-
rrolla en esta obra. Se extienden agradecimientos especiales
a Andrés Robayo Castro y a Marlijar Hurtado Moreno,
estudiantes de la Maestria en Estadistica de la Facultad de
Ciencias de la Universidad Nacional de Colombia, por sus
multiples revisiones y valiosas observaciones en torno a la
propuesta de andlisis cuantitativo que se plantea en este
documento.






INTRODUCCION

El estudio del cambio de politica constituye uno de los cam-
pos mds fértiles en el andlisis de las politicas ptblicas. Las
investigaciones en este campo parten de la observacién de
quelas politicas ptblicas tienden a transformarse en el tiem-
po, razén por la cual las tareas de caracterizacién y andlisis
suelen centrar la atencién en la identificacién y descripcién
de las formas en las que cambian las politicas, asi como en
los procesos y factores que explican tales cambios. Aunqueel
campo es fértil, experimenta multiples dificultades relaciona-
das con la naturaleza del fendmeno que se intenta estudiar.
Como sefalan Capano y Howlett (2009), definir cémo y por
qué cambian las politicas implica identificar y operaciona-
lizar factores y procesos que no siempre son de f4cil acceso
por su cardcter histdrico y social. Esto ha llevado a que los
cientificos del campo se apoyen en herramientas tedricas
y metodolégicas que son importadas de otras disciplinas
cientificas y, aunque el préstamo de conceptos y técnicas
de estudio ha catalizado la produccién de conocimiento en
torno al cambio de politica en un contexto de andlisis inter-
disciplinar, también ha propiciado efectos menos favorables
como es la proliferacién de teorias que, al no sustentarse en
premisas epistemoldgicas y metodolégicas comparables,
conducen a conclusiones y hallazgos dispersos que limitan
el ejercicio de construccién acumulativa de conocimiento
quees caracteristico delaactividad cientifica (Capano, 2009).

19
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Lavariedad de teorias que ofrece el campo estd relaciona-
da con diferencias en los supuestos relativos a la naturaleza
del cambio que suelen aceptar estas teorias. Asf, mientras
el incrementalismo de Charles Lindblom, la perspectiva
dominante durante décadas, plantea que la transformacién
deunapoliticaocurre a partir de cambios menoresy lineales
(Lindblom, 1959), otras aproximaciones (p. ej., Hall, 1993) se
sostienen en un patrén de cambio distinto, reconociendo la
posibilidad de cambios grandes y abruptos, no marginales.
Las teorfas mds recientes recogen elementos de estos dos
contextos tedricos, y plantean que el cambio de politica
involucra, en una relacién muy estrecha, los dos tipos de
cambio. Un ejemplo es la Teoria del Equilibrio Puntuado®
(rer) de Baumgartner y Jones (1993), que define el cambio de
politica como un proceso en el que “periodos de adaptacién
marginal y de transformaciénrevolucionaria ocurrenjuntos
en un patrén complejo de equilibrio puntuado en el que se
combinan periodos normales de adaptacién marginal, con
periodos atipicos de cambio no lineal” (Howlett y Migone,
2011, p. 54).

Las diferencias entre teorias en materia de los supuestos
sobre el cambio también se expresan como discrepancias
en la definicién de aquello que se estudia para describir
y explicar el cambio de politica. Las perspectivas de corte
incremental enfatizan, por ejemplo, en el andlisis del pro-
ceso de toma de decision que es efectuado por los actores
de politica, centrando la atencién en la identificacién de
factores cognitivos e informacionales asociados a este pro-
ceso. Los defensores de los cambios grandes y abruptos,
o de la combinacién entre los dos tipos de cambio, han

3 Lapropuesta tedrica de Baumgartner y Jones (1993) es inspirada en el patrén
de equilibrio puntuado propuesto originalmente por Gould y Eldredge (1977),
en el campo de la biologfa evolutiva, como alternativa al cambio continuo y
gradual sugerido por Darwin (1859/1993) para explicar el origen y la evolu-
cién de las especies.
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centrado la atencién, por otro lado, en el papel que juegan
otros factores relativos a la arena politica, tales como los
sistemas de creencias que determinan las expectativas de
quienes participan del proceso de decisién, la evolucién del
entorno institucional en el que se formulan e implementan
las politicas y las externalidades que se originan en érde-
nes sociales distintos al politico, pero que logran impactar
el proceso de realizacién de una politica (ver Sabatier y
Jenkins-Smith, 1988; Baumgartner y Jones, 1993; Hall, 1993;
Ostrom, 2011). Para estas dltimas aproximaciones, lo que se
estudia en el campo del cambio de politica comprende tanto
factores estrictamente politicos, como factores involucrados
en otros niveles de organizacién de la sociedad.

Elinterés por estudiar el cambio de politica, considerando
otros factores relativos a la arena politica, se sustenta en
la idea de que la accién politica, y en especial aquella que
ocurre cuando se construye y realiza una politica ptublica,
constituyen una expresion dela vida ensociedad. Estaidea
ha sido profundizada en la disciplina mediante teorias en
las que, por ejemplo, se reconoce la naturaleza discursiva
de las politicas ptblicas, definiéndolas como fenémenos
cuya ocurrencia transcurre en aquello que es compartido
por una comunidad y que, por tanto, estd sujeto a la inter-
pretacion de quienes construyen, experimentan o analizan
una politica (Roth, 2015; Majone, 1997). Autores como
Sabatier (1999) y Muller (2006) han planteado modelos de
andlisis que reparan en el cardcter social o cultural de las
politicas ptblicas, definiéndolas como instrumentos cuyo
alcance se encuentra altamente relacionado con la capaci-
dad de intervenir el marco o “el espacio de sentido” en el
que los actores, como comunidad que comparte lenguajes,
reglas y valores, definen sus problemas y experimentan
soluciones (Roth, 2015). El comtn denominador de estas
propuestas es el reconocimiento que se hace de aquello que
se organiza y se transmite mediante lenguajes comunes,
como un aspecto que debe ser considerado en cualquier
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intento de exploracién, descripcién, explicacion y creacién
de las politicas publicas.

El reconocimiento del cardcter social de las politicas
publicas plantea retos importantes en lo que se refiere al
andlisis del cambio de politica. Ademds de comprometer
el ejercicio tedrico con una definicién de lo social que
permita relacionar todos los factores que la disciplina ha
identificado como relevantes y pertinentes en el andlisis de
politica, también supone aceptar, en el ejercicio descriptivo
y explicativo, especificidades relativas a la temporalidad
en la que transcurren los fenémenos sociales. Por tratarse
de fenémenos en los que las relaciones entre individuos se
organizan a partir de lenguajes arbitrarios, pero comparti-
dos, los fenémenos sociales se expresan en lineas de tiempo
cuyos limites situacionales son excedidos, precisamente,
por el grado de abstraccién con el que se expresa la vida
en comunidad que se sustenta en el uso de lenguajes que
se construyen con base en convenciones. Desde este pun-
to de vista, el cambio de politica, como fenémeno social,
transcurre, en relacién con el tiempo, en una forma que
probablemente no puede ser comprendida si solo se analiza
la experiencia individual de quienes concurren en la arena
politica: un énfasis excesivo en esto tiltimo, como puede ser
el caso del incrementalismo en su versién mas fuerte, limita
la capacidad de observacion de formas de organizacion de
las politicas publicas que exceden en temporalidad a las
formas de organizacién que son propias de los ejercicios
de toma de decision que adelantan los actores de politica.

El estudio del cambio de politica supone, entonces, el
establecimiento de un compromiso epistemoldgico relacio-
nado con la forma en la que el tiempo es comprendido en el
andlisis del objeto de estudio. Antes se ha dicho que las teo-
rias del cambio de politica pueden diferenciarse en funcién
de aquello que reconocen como cambio. Estas diferencias
puedenser representadas también como discrepanciasenlas
dimensiones de tiempo que estas teorias aceptan al estudiar
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el cambio. Las teorias de corte incremental, por ejemplo,
realizan sus afirmaciones con base en una perspectiva de
andlisis molecular* del cambio, que se operacionaliza en la
observacién de eventos discretos y de corta duracién que
suelen ser contiguos en el tiempo, como es la relacién que
se plantea entre el proceso de decisién que realizan los ac-
tores de politica y los factores cognitivos e informacionales
que rodean tal proceso. Desde esta perspectiva, el interés
del analista de politica es identificar, describir y explicar
los factores y causas que se relacionan con el proceso de
toma de decisién que permite a estos tedricos afirmar que
ha ocurrido un cambio en una politica.

Por otrolado, teorias comola TEr comprendenlas politicas
publicas como procesos que se expresan en forma extendida
enel tiempoy cuyaorganizaciénno puede ser detectada con
la sola observacion de eventos discretos en forma aislada.
Para esta teoria, que constituye un ejemplo de lo que podria
denominarse andlisis molar del cambio, el tratamiento del
cambio supone considerar muestras de tiempo extensas
que permitan no solo la identificacién de cambios, sino
la organizacion de tales cambios en un patrén global de
cambio que, a la luz de los planteamientos de esta teorfa,
comprende periodos de relativa estabilidad que alternan
con periodos de cambios abruptos. En este tltimo contexto,
el interés del analista es identificar, describir y explicar la
forma en la que estos estados alternan en una dindmica
de cambios, asi como las razones por las que las politicas
entran en tales estados de alternancia. La diferencia que se
plantea entre estas dos perspectivas de andlisis consiste en
quemientraslas teorfas de perspectivamolecular concentran
laatencién en el andlisis de fendmenos cuya temporalidad se
encuentra estrechamente ligada a la naturaleza individual

4  Seretoman aqui las nociones de andlisis molecular y andlisis molar desarro-
lladas en psicologia, en el campo del andlisis de la conducta (Baum, 2004).
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de los fenémenos cognitivos y situacionales que rodean el
proceso de toma de decisiones en politica, las teorfas de
perspectiva molar definen su interés considerando factores
de cardcter social que, empiricamente, se expresan en un
margen temporal distinto al que es propio de los fenémenos
de cardcter individual que son condicién necesaria para la
realizacién politica.

Los logros en el cambio de perspectiva conseguidos
por teorias como la del equilibrio puntuado pueden ser
potenciados si se profundiza en el cardcter social de los
factores que son considerados para definir y explicar el
cambio de politica. Esto puede lograrse mediante la inclu-
sién de unidades de andlisis que permitan establecer un
vinculo entre las dindmicas que se expresan entre estos
factores en el patrén de cambio de politica, por un lado, y
el sustrato discursivo en el que se realizan tales dindmicas
como hechos sociales, por otro. Un contexto tedrico que
ofrece herramientas para profundizar en el cardcter social
del cambio de politica es el que ofrece la aproximacién
funcional-estructural que se desarrolla en la Teoria de los
Sistemas Sociales (rss) de Niklas Luhmann (1998c). Desde
esta perspectiva, los fenémenos sociales transcurren como
formas de diferenciacién funcional que se fundamentan
en la produccién de comunicaciones, entendiendo estas
como relaciones entre individuos que se organizan por
y en torno al uso de lenguajes convencionales. Por su
cardcter sistémico, la Tss permite representar, en la forma
de relaciones inter-sistémicas que se expresan como dis-
cursos articulados, las dindmicas de cambio que han sido
identificadas en marcos de andlisis como el que ofrece la
TEP. El principal propésito de esta obra es ofrecer al lector
un desarrollo conceptual y metodolégico inspirado en los
supuestos fundamentales de la Tss, con el fin de proveer
una aproximacion al estudio del cambio y de las politicas
publicas en la que sea posible examinar, en forma diferen-
ciada, el cardcter social de tales fendmenos.
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Laaplicacién delaslégicas de comprensién delosocial de
la ss al estudio del cambio en las politicas ptblicas supone
asumir al menos dos compromisos. El primero de ellos se
refiere a la reinterpretacion de las politicas ptblicas como
fenémenos que se realizan en la forma de comunicaciones
en el contexto de la sociedad. Lo anterior significa consi-
derar que las politicas ptblicas transcurren con la misma
temporalidad con la que en la sociedad se realiza cualquier
proceso de diferenciacién funcional basado en la produc-
cién de comunicaciones. Esto quiere decir que el cambio de
politica no puede predicarse de la ocurrencia discreta de
comunicaciones, sino que, en consonancia conla perspectiva
molar que se ha planteado parrafos atrds, debe observarseen
las formas de organizacién de estas comunicaciones como
discursos que se extienden en el tiempo. En este contexto, los
procesos de toma de decision, probablemente, comprendan
apenas un momento o sector del flujo de comunicaciones
de una politica, necesario para la ocurrencia de cambios,
pero no suficiente para la realizacién de estos.

Un segundo compromiso se desprende del reconoci-
miento que se hace de la comunicacién como una unidad
de andlisis de los fenémenos sociales. A partir de esta
posibilidad, el estudio de las politicas publicas y de sus
transformaciones puede operacionalizarse en el andlisis de
los sentidos o significados que orientan el discurso en el que
una politica publica se realiza como fenémeno social. En el
andlisis de estos sentidos pueden considerarse aspectos del
orden cualitativo, como son la descripcion e interpretacién
delos contenidosrelativos a tales sentidos, y del orden cuan-
titativo, como puede ser la medicién del cambio a partir del
comportamiento de las frecuencias con las que se expresan
estos sentidos en la extensién de un discurso.

Con el fin de exponer el alcance analitico de la propuesta
tedricay metodoldgica que se desarrollaen esta obra, seinclu-
ye, como estudio de caso instrumental y de corte descriptivo,
un andlisis del cambio de la politica de ciencia y tecnologia
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en Colombia. En 50 afios de historia, esta politica ha experi-
mentado una serie de transformaciones que son constatables
a partir de las fuentes documentales que recogen el cuerpo
de la politica, asi como de la naturaleza de los recursos re-
lativos a los sectores que esta organiza. En este contexto de
transformacion, los programas, la capacidad institucional,
los publicos y los recursos del sector se han diversificado,
variando en magnitud y en alcance territorial, lo que hace
que este caso sea propicio para ejemplificar la propuesta de
analisis mixto que se deriva de la aplicacién de los supuestos
de la 1ss en la manera que aqui se plantea.

La politica colombiana de ciencia y tecnologiaemergié en
Colombia al finalizar la década de los 60, con la creacién de
las primeras instancias institucionales orientadas a regular,
coordinar y financiar los asuntos de ciencia y tecnologia
del pais. Posteriormente, en la tltima década del siglo xx
y en lo corrido del siglo xxi, se cre6 un sistema nacional, el
Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, y se
modificaronlasinstanciasinstitucionales, que fueron trans-
formadas primero enuninstituto, luego en un departamento
administrativoy, por tiltimo, y en forma muy reciente, enun
ministerio. En este contexto de transformacion, los progra-
mas y recursos del sector se han diversificado, aumentando
enmagnitud y alcance territorial. La evolucién dela politica
ha dado lugar a un conjunto considerable de documentos
que recogen distintos momentos del discurso de la politica,
a partir de los cuales pueden recuperarse las muestras que
son requeridas para el desarrollo de esta investigacion.

El cardcterinstrumental del caso que se desarrollaen esta
obra se concreta en su utilidad como contexto de aplicacién
de los conceptos y métodos que conforman la propuesta de
andlisis del cambio que aqui se plantea, y que tiene el interés
de fungir como herramienta para responder a la pregunta
de cémo cambian las politicas publicas cuando estas son
entendidas en su dimensién social como formas ordenadas
de producir comunicaciones. Al considerar lo anterior, el
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desarrollo del libro estd orientado por la resolucién de un
conjunto de objetivos de los cuales algunos estdn centra-
dos en el planteamiento de las propuestas conceptuales y
metodoldgicas que conforman el principal interés de esta
obra, mientras que otros atienden a la aplicaciéon de tales
propuestas mediante el caso ya enunciado.

Un primer objetivo consiste en definir las politicas pu-
blicas y sus transformaciones a través de los supuestos de
la 1ss. Este fin es abordado en el primer capitulo de este
libro, en el que se desarrolla la propuesta de definicién y
comprension de las politicas ptblicas como fenémenos que
ocurren en el marco de interaccién entre funciones sociales
cuya evolucién implica la transformacion, total o parcial,
de la forma en la que se organizan las comunicaciones en
las que se concretan tales interacciones. Con el fin de con-
textualizar esta propuesta, y esclarecer su valor agregado
frente a la oferta preexistente de teorias del cambio, el ca-
pitulo ofrece una breve revision de los avances teéricos del
campo a partir de las distinciones planteadas por Howlett
y Migone (2011) y Cruz Rubio (2011; 2012), que permiten
clasificar tales avances entre teorias basadas en la perspec-
tiva incremental del cambio y teorfas basadas en una visién
homeostética del cambio.

El segundo objetivo plantea el disefio de una estrategia
metodoldgica orientada a posibilitar la aplicacion del ana-
lisis que corresponde a la propuesta tedrica que se ofrece al
lector en esta obra. Este objetivo es abordado en el segundo
capitulo, en el que se describen los elementos implicados
en el método de andlisis del cambio de politica que resulta
de la exploracién de las comunicaciones con perspectiva
estructural-sistémica. Considerando que la ejecucién de un
método constituye, en si misma, una estrategia idonea para
exponer sus bondades y modelar sus usos, el capitulo desa-
rrollalos elementos de la propuesta metodoldgica mediante
su aplicacion directa al caso de la politica colombiana de
ciencia y tecnologia. Por esta razén, se incluyen elementos
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de contexto sobrela formaenla que se encuentra organizada
la politica y el sector administrativo de ciencia y tecnologia
en Colombia, con el fin de que estos puedan ser utilizados
como referentes sobre la naturaleza del casoy delasrazones
por las que este fue seleccionado como objeto deindagacién.

El tercer objetivo conecta directamente con la evolucién
del caso como objeto de analisis y se centra en identificar y
describir las transformaciones de la politica colombiana de
cienciay tecnologia, aplicandolas técnicas comprendidasen
la propuesta metodolégica que se ofrece en esta obra. Este
objetivo es desarrollado en el tercer capitulo, en el que se
expone un andlisis de una muestra del discurso relativo al
caso en dos dimensiones: (a) cualitativa, que profundiza en
ladescripcién delossentidos que organizan el discursodela
politicaen tres dimensiones (entradas o problemas publicos,
criterios de resolucién y medidas de la intervencién), asi
como en los cambios detectados en estos, y (b) cuantitativo,
que avanza en la medicién del cambio a partir del andlisis
de la frecuencia de expresién de los sentidos identificados
en la muestra de discurso.

Losandlisis expuestosen el tercer capitulo ofreceninsumos
para responder a la pregunta de cémo evoluciond la politica
de ciencia y tecnologia en Colombia, en tanto que caso ins-
trumental. Tales insumos son recogidos en el dltimo capitulo
del libro, que responde al objetivo de analizar las transfor-
maciones identificadas en el caso mediante la aplicacién de
la perspectiva tedrica de andlisis del cambio de politica de la
que trata este libro. El capitulo cierra con el planteamiento de
algunasideasy conclusiones en torno al caso, asi como sobre
los alcances y oportunidades de desarrollo de las propuestas
tedricas y metodoldgicas que aqui se plantean.

La naturaleza de las propuestas que se exponen en esta
obraobligaarealizar unaserie de aclaraciones en tornoasus
alcances. En primer lugar, debe recordarse que el objetivo
de la obra en cuestién no es otro que el de presentar una
propuesta de andlisis del cambio de politicainspiradaenlos
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supuestos de la Tss. Aunque para este fin resulta necesario
presentar un contexto relativo a las principales teorias del
cambio y, en especial, de aquellas que han servido de pauta
para el desarrollo de teorfas posteriores, tal contexto es rele-
vante enlamedidaen que permite plantear diferencias entre
estas teorfas y la propuesta que aqui se desarrolla. Por lo
tanto, dicho ejercicio no puede ser confundido con el interés
delograruna caracterizacién exhaustiva del estado de cosas,
referente a las teorfas que ofrece el campo del cambio de
politica. Abordar tal interés no solo transformaria, en forma
considerable, el objetivo de esta obra, sino que obligaria a
profundizar en el paralelo entre teorias, considerando no
solo semejanzas y diferencias entre sus supuestos tedricos,
sino también en los abordajes empiricos y en las estrategias
de medicién que les corresponden. Aunque el proyecto de
caracterizacion de teorfas del cambio de politica constituye
un compromiso que se renueva de forma constante paralos
analistas del campo, existen revisiones cuyo fin es ofrecer
visiones y comparaciones enriquecidas de tales teorfas, asf
comoreflexiones epistemoldgicas que, quienes leen esta obra,
encontrardn orientadoras cuando el interés en profundizar
en este campo les lleve a consultar tales fuentes, muchas de
las cuales han sido citadas a lo largo del libro.

En el mismo sentido, debe aclararse que no es objetivo de
la obra impactar en un campo de aplicacién particular, asi
como tampoco lo es el demostrar que sus planteamientos
son ttiles o relevantes para fomentar el desarrollo politico
en cualquiera de las dimensiones en las que este pueda
concretarse en el orden nacional, regional e internacional.
Sibien el conocimiento que se desarrolla en esta obra puede
tener multiples alcances, desde una perspectiva tecnoldgica
y de apropiacién social de la ciencia, tales alcances no se
perfilan como objetivos organizadores dela propuesta. Para
ello, tendrian querealizarse estudios diferentes, orientadosa
la exploracién tecnolégica del andlisis estructural-sistémico
en el disefio y gestion de politicas ptblicas, fin que excede,
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en forma considerable, el alcance de esta obra dirigido a
realizar una propuesta teérica y metodolégica para el and-
lisis del cambio en politica, y del campo en el que esta se
circunscribe.

La misma aclaracién cabe, entonces, en lo que refiere al
interés en el caso seleccionado. Aunque esta obra aporta in-
formacién relevante sobre las particularidades de la politica
colombiana de cienciay tecnologia, no debe perderse de vista
que el valor de tal informacién sobre el caso es instrumental
en el marco del libro y que, por lo tanto, no es objetivo del
mismo centrar la atencién en el caso per se, sino en su valor
como ejemplo de aplicacién de las propuestas que aqui se
plantean. En otras palabras, la obra en cuestion no trata del
caso, la politica colombiana de ciencia y tecnologia, sino
que trata del planteamiento de una propuesta de andlisis
conceptual y metodolégico del cambio de politica que es
fundamentada en la 1ss y que se sirve del caso para ejempli-
ficar sus posibilidades de aplicacién.

Una tltima aclaracion cabe en relaciéon con la naturaleza
descriptiva del estudio de caso con el que se aplica la pro-
puesta tedrica y metodoldgica. Es importante no perder de
vista que los andlisis y hallazgos relativos al caso resultan
insuficientes para explicar o sugerir, en forma apropiada,
algo en relacién con las causas que dan cuenta de la histo-
ria evolutiva de esta politica en tanto que caso. El esfuerzo
comprendido en el tercer y el cuarto capitulo se concentra,
mejor, en caracterizary categorizar los estadosidentificados
en la politica, sin ahondar con ello en el andlisis de factores
que puedan ser considerados como causas o correlatos de
tales estados. Aunque en las conclusiones se sugieren algu-
nas ideas en relacion con la causalidad de los hallazgos, la
posibilidad de indagar el fendmeno del cambio de politica
con un interés explicativo queda encomendada, principal-
mente, a los ejercicios investigativos que logren encontrar
en esta propuesta una fuente de sugerencias en ese sentido.
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Ligado al interés descriptivo del estudio de caso debe
sefalarse que, con el fin de factibilizar la realizacién del
mismo, el proceso de documentacién que dio lugar a la
muestra de discurso, considerada en los capitulos relativos
al caso, se centré en solo algunas de las posibles fuentes del
discurso relativo a la politica colombiana de ciencia y tec-
nologia, especificamente las que corresponden al discurso
emitido por el Gobierno Nacional, mediantela publicacién de
los documentos de politica que son construidos y avalados
mediante el Consejo Nacional de Politica Econémicay Social,
por un lado, y por la rama legislativa, mediante decretos y
leyes cuyo objeto da alcance legal y administrativo a lo que
se plantea en el marco de la politica de ciencia y tecnologia,
por otro. En consecuencia, los resultados que se presentan
en este libro reflejan apenas una de las posibles caras del
cambio del caso abordado, que debe ser complementada
mediantela triangulaciéon delos discursos que son emitidos
por otras comunidadesinvolucradas en surealizacién, como
pueden serlos académicos, empresarios, periodistas, lideres
comunitariosy, en general, cualquier ciudadano sin distingo.






cariTuLO 1
EL CAMBIO DE POLITICA DESDE EL PUNTO DE VISTA
DE LA TEORIA DE LOS SISTEMAS SOCIALES

Los estudios del cambio en politicas publicas suelen invo-
lucrar la exploracién de factores que trascienden el analisis
tradicional del ciclo de politica (Roth, 2015), y que guardan
una relacién estrecha con la dimensién social en la que
transcurren estas politicas. Trabajos como los de Palier y
Surel (2010), en su interés por el estudio del cambio, definen
una genealogia de la construccién del acervo en relacién
con este concepto. Para los autores, desde la fase seminal
dela consolidacién de la disciplina, en tanto unarama de la
ciencia politica, al menos en sus inicios, el cambio se estudia
desde la perspectiva de su génesis y evolucion. Seguido a
estos trabajos de corte incrementalista, que se estructuran
en torno a la nocién de cambios lentos y marginales, emer-
gen las posturas que, a partir de la articulacién de nuevas
variables, se aproximan a la temporalidad e intensidad de
los cambios rdpidos y radicales (Palier & Surel, 2010). En un
tercer momento, “una creciente estructuracién del cambio
como objeto de estudio lleva a las investigaciones mds re-
cientesa cruzar esas observaciones y proponer clasificaciones
mds finas sobre los mecanismos, temporalidades, formas
y la direccién de cambio” (Palier & Surel, 2010, p. 14). Acd
emergen, también, las preocupaciones por las caracteristicas,
grados (Surel, 2008) y tipos del cambio.

33
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La centralidad del cambio en los estudios del andlisis
de politicas publicas puede explicarse de diversas formas.
Por un lado, la esencia de la funcién de la politica ptblica
tiene que ver con el cambio, pues esta estd concebida para
generar o incentivar transformaciones de los factores que
desencadenan y configuran lo que socialmente puede ser
entendido como problema. En otras palabras, comolo desta-
can definiciones locales como las de Roth, Vargas o Cuervo,
por tomar solo algunos ejemplos, la politica ptiblica busca
resolver los problemas ptblicos (Cuervo, 2007). En este
sentido, los investigadores en politicas publicas “buscan
comprender por qué las decisiones ptublicas y sus impactos
cambian, permanecen estables, varian de sector en sector,
y difieren en sus consecuencias dados los ptblicos que las
consumeny valoran”. (...) (Stewart, 2006) (Cruz-Rubio, 2012,
pp- 297-298).

Por otro lado, si se parte de la comprension de la politica
como una construcciénsocial (Muller, 2005; Puello-Socarras,
2007), producto de las interacciones, no solo de actores
sino de esquemas cognitivos desde los cuales los actores
interpretan e intervienen los problemas, el interés por el
estudio del cambio traslada su atencion hacia perspectivas
propias de los estudios sociolégicos (Muller, 2000), que se
adentran en la “caja negra” del Estado. Acd, las politicas
son “instituciones institucionalizantes” (Nahrath, 2010) y,
en consecuencia, permiten develar tanto la disputa por el
control de las representaciones o encuadres del problema,
como por la delimitacién de las soluciones que, a su vez,
conducen a transformaciones sociales. De esta forma, el
cambio en las politicas permite comprender el cambio enlas
relaciones que la sociedad tiene con su entorno y, a la vez,
permite develar las transformaciones en la configuracién
de las interpretaciones y de las relaciones de poder en el
campo social (Bourdieu, 1997).

En este capitulo se delimitard este cardcter social de
las politicas publicas y sus trasformaciones mediante las
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herramientas que ofrece la Teorfa de los Sistemas Sociales.
El capitulo inicia con una breve caracterizacién de las prin-
cipales teorias del cambio de politica para, posteriormente,
introducir los conceptos dela Teoria de los Sistemas Sociales
(1ss) que permiten abordar, desde el punto de vista social,
las dindmicas del cambio de politica. El capitulo finaliza
con una propuesta de definicién de las politicas ptblicas y
de sus transformaciones, fundamentada en los supuestos
de la Tss.

1.1. TEORIAS DEL CAMBIO DE POLITICA: INCREMENTALISMO
Y TEORIAS SINTETICAS DEL CAMBIO

Previamente se ha planteado que los factores que son con-
siderados en el anélisis del cambio y las explicaciones que
se ofrecen del mismo varian en funcién de las posturas
tedricas que son propias de este campo de estudio. Howlett
y Migone (2011) y Cruz Rubio (2011; 2012) identifican al
menos dos tipos de teorias del cambio en politica: las teorias
tradicionales, o la antigua ortodoxia, que se fundamentan
en el incrementalismo de Lindblom, y las teorfas sintéticas,
o lanueva ortodoxia, que reconocen en la dindmica de po-
litica un fenémeno en el que interacttian multiples factores
y en el que es posible la observacion de estados de cambio
incremental y estados de cambio abrupto.

Los primeros desarrollos en torno al cambio de politica
pueden situarse en la primera mitad del siglo xx, en los tra-
bajos de Charles Lindblom. Sus andlisis sobre los procesos de
toma de decision de los gobiernos, en particular enlo que se
refiere alaadministracion del presupuesto publico, sentaron
las bases de lo que hoy en dia se conoce como la teoria de la
adaptacién marginal o incrementalismo (Lindblom, 1959),
que plantea que el patrén de transformacion de una politica
ocurre mediante modificaciones pequefias o incrementos
marginales orientados a sostener un statu quo. Esta idea se
basa en el reconocimiento de que los tomadores de decisiéon
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experimentan limitaciones cognitivas einformacionales que
reducen el campo de cambio de una politica a aquello que
el proceso de toma de decision pueda fomentar a partir del
aprendizaje y del logro de acuerdos politicos (Lindblom,
1977). Por estas limitaciones, los actores de politica ter-
minan evaluando alternativas de solucién que producen
consecuencias ya conocidas y que favorecen la construc-
cién de politicas poco variables, centradas en la resoluciéon
de problemas y poco en la consecucién de fines (Weiss y
Woodhouse, 1992; Wood, 2006). Como sefiala el propio Lin-
dblom (1959), decidir de esta forma es poner en marcha el
método de “salir del paso”: ajustar gradualmente la politica
a las metas de la sociedad y a los objetivos del gobierno, de
modo que los cambios que se observan en una politica son
controlados y acumulativos con respecto del statu quo. Las
teorfasincrementalistas mas radicales suelenno contemplar
la posibilidad de que se presenten cambios abruptos en las
politicas, o que tales cambios puedan ser explicados por
factores externos al &mbito de la politica (Wood, 2006). Para
esta teoria el motor de cambio se concentra, entonces, en el
ajuste cognitivo del actor de politica.

Por su parte, teorias sintéticas como el Marco de Coali-
ciones de Causa (Mcc) (Sabatier y Jenkins-Smith, 1988) y la
Teoria del Equilibrio Puntuado (tep) (Baumgartner y Jones,
1993; True, Jones y Baumgartner, 2010), definen el cambio
en las politicas como un fenémeno multi-causado, que
transcurre en largos plazos, situdndose en una perspectiva
historicista del cambio de politica (Sabatier, 2010; Schlager,
2007). Estas teorias proponen un andlisis del cambio de
politica que reconoce al menos tres factores: (a) los alcances
cognitivos delosindividuos en tanto que actores de politica,
(b) las ideas o sistemas de creencias de los actores y (c) la
conformacién de agrupaciones, asociaciones o subsistemas
de politica (Cruz Rubio, 2011).

Las teorias sintéticas, como la tradicion incrementalista,
sesustentan en elmodelo cognitivo querecoge el Enfoque de
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Racionalidad Limitada (grL) (Simon, 1976). Quiere decir esto
que estas teorfas parten del supuesto de que los individuos
experimentan constricciones temporales y cognitivas, en lo
que se refiere a su capacidad para procesar informacion, lo
que conduce al desarrollo de sesgos en las valoraciones y
en las elecciones que son efectuadas por estos, y que son
el resultado de su propia experiencia individual. Como se-
fiala Roth, los planteamientos del erL definen el proceso de
decisién como el fruto de una mezcla en la que concurren
la intuicién y la razén, de modo que este “se encuentra li-
mitado por el contexto social, politico y cognitivo en el que
actta el decisor” (2015, p. 164).

Estossesgos o preferencias conllevana considerarlasideas
o sistemas de creencias, el segundo aspecto en la lista, como
un factor de peso en el mecanismo que posibilita el cambio
en una politica. Son las ideas, desde la perspectiva de estas
teorfas, factores que cambian y que promueven cambio en
las expectativas desarrolladas por los actores, fomentando
o alterando su sostenibilidad en el tiempo (Roth, 2015).
Asf, la unidad de andlisis del cambio de politica no puede
reducirse, desde el punto de vista sintético, al campo de las
acciones individuales (ej., la eleccién hecha por un tomador
de decisién) abstraidas de los factores de contexto (sociocul-
turales, ambientales, ecoldgicos, etc.) que las actualizan, de
modo que el ejercicio de andlisis parte delaidentificacion de
acciones colectivas, sea en la forma de coaliciones, como es
la propuesta en el caso del Mcc, o mediante la estructuraciéon
de subsistemas, como es concebido por la TEP.

Las teorias sintéticas reconocen diversos factores para
explicar los cambios de politica. Entre estos factores se en-
cuentran incluidaslas situaciones exégenas y endégenas de
crisis, asi como cambios en las coaliciones de gobierno, en
los cuerpos administrativos y legislativos, y en los sectores
o subsistemas de politica. Tanto en el mcc como en la Tep,
el mecanismo de cambio supone un choque entre el nivel
macro-politico o gubernamental, que es conservacionista,
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debido a su capacidad limitada para procesar informacion,
y el nivel de los subsistemas o de las coaliciones, que son
inestables o altamente mutables como consecuencia de su
capacidad para procesar, en forma paralela, informacién
proveniente de diversas fuentes. El choque, alimentado por
factores de contexto tales como la transformacién de ideas
y creencias de los actores o la ocurrencia de externalidades
(p-€j.,lacaida del Muro de Berlin en 1989), define el dominio de
cadauna de las partes en lo que se refiere a la conformacién
de la agenda puiblica. Cuando el cambio en una politica es
desencadenado, se instala un nuevo sistema de ideas (Mcc),
o un nuevo monopolio politico (tep), dando lugar a una
nueva configuracién de la agenda publica (Schlager, 2007).

La definicién de las comunidades como un factor de
interés en el andlisis de cambio de la politica representa
unatransformacién de enfoque epistemolégico que, quizds,
sea la diferencia fundamental entre los dos tipos de teoria:
mientras la postura tradicional se basa en una concepcién
psicologista dela politica, centrada en el andlisis del proceso
de eleccién y decision de los individuos, las teorias sinté-
ticas parten del supuesto de que las politicas y, por ende,
sus posibilidades de cambio, constituyen fendmenos multi-
causados para los que es posible identificar la influencia de
distintos niveles de organizacién de larealidad: psicolégico,
social, cultural y ecolégico, entre otros. El reconocimiento
de una dimensioén social en la politica constituye un valor
agregado de las teorfas sintéticas. Un factor clave de estas
aproximaciones es que todas se basan en el supuesto de
que los cambios en la politica son, en dltimo término, con-
secuencia de la forma en la que transcurren y se actualizan
las interacciones entre grupos de actores que se organizan
en distintos niveles o sectores del sistema politico. Dicho
de otro modo, la transformacién de una politica supone,
en el fondo, una transformacién en las relaciones que son
sostenidas entre comunidades de actores, es decir, una
transformacioén en el orden social.
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Una forma de aproximarse a la dimensién social del
cambio de politica es la que ofrece la Teoria de los Sistemas
Sociales (rss) de Niklas Luhmann (1971). Desarrollada en el
seno de la sociologia, la Tss comprende la sociedad como
una forma de organizacién cuyo factor diferencial consiste
en estar hecha tnicamente de comunicaciones (Torres-
Nafarrete, 2014; Urteaga, 2010). En tanto que teoria general,
la Tss surge con el objetivo de aportar una definicién de
mecanismos o principios basicos que permitan recrear la
organizacion de la sociedad y de sus especificidades, como
puede ser la organizacién en diversos sectores: politico,
econdmico, cientifico, educativo, etc. En consonancia con
la idea de que las politicas publicas son construcciones
sociales (Muller, 2010), la 1ss ofrece un contexto de anélisis
en el que estas y sus cambios pueden ser estudiados como
fenémenos que se definen en la ocurrencia y la evolucién
de las comunicaciones.

1.2. LOS SISTEMAS SOCIALES: EL CAMBIO DE POLITICA
EN EL MARCO DE LA DIFERENCIACION SOCIAL

Como se ha sefialado, las posturas tradicionales en el ana-
lisis del cambio de politica suelen apoyar sus explicaciones
en la accién que ejecuta el actor de politica. Esta tendencia
constituye el reflejo de una tradicién cientifica mucho mas
abarcadora en la que los fenémenos sociales son estudia-
dos con base en las acciones y las experiencias de quienes
comparten escena en el terreno social (Leydesdorff, 2015).
La 1ss plantea, en cambio, que no es en los individuos, nien
sus experiencias y acciones que se concentran las posibili-
dades de andlisis de los fenémenos sociales. Como sefiala
Luhmann, aunque la ocurrencia de procesos cognitivos
y el concurso de individuos son condiciones necesarias
para la comunicacién, su valor como fenémeno social no
puede ser atribuido a ninguno de estos aspectos en soli-
tario (Luhmann, 2014; Luhmann, 1998b). Lo social de la
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comunicacién es, precisamente, su condicion relacional:
la comunicacién acontece cuando al menos dos individuos
se conectan como resultado de su concurrencia en torno a
cédigos que son comunes o compartidos. Estos c6digos,
cuya complejidad depende del nivel de abstraccién al-
canzado en un lenguaje (Leydesdorff, 2015), representan
expectativas sobre las actuaciones de quienes compar-
tenuna comunicacion. En efecto, las comunicaciones también
pueden ser definidas como conexiones que organizan, en
la forma de interacciones, el comportamiento de quienes
estdn implicados en la conexién; los cédigos constituyen,
entonces, las pautas, vias o limites que definen la forma en
la que estos comportamientos son interdependientes.

A diferencia de otros c6digos organizadores de compor-
tamiento (p.ej., los determinantes genéticos), los cédigos
sociales dotan de sentido las conexiones entre individuos,
orientandolas o significindolas en funcién del entramado
de comunicaciones preexistentes. En otras palabras, el ori-
gen de los c6digos que organizan la comunicacién no es la
naturaleza orgdnica de quienes participan de la conexién,
asi como tampoco lo es el ajuste psicoldgico de quienes se
comunican. Los cédigos implicados en la comunicacion tie-
nensuorigenenel histérico de comunicaciones. En palabras
de Torres Nafarrate (2014), “la comunicacién surge cuando
la comunicacién desarrolla més comunicacién a partir de la
misma comunicaciéon” (p. 87). La produccién continua de
comunicaciones con base en comunicaciones, y lared de co-
municaciones que se desencadena en su devenir, constitu-
yen, para Luhmann, el ntcleo diferencial de aquello a lo
que comtinmente se le denomina sociedad.

La sociedad es, entonces, un conjunto ordenado de co-
municaciones que se interrelacionan en funcién del sentido
que les es proporcionado por las comunicaciones que las
anteceden. El cardcter sistémico de la 1ss se sostiene en el
hecho de quela sociedad es perfilada no solo como el origen
delas comunicaciones, sino también comola organizacién de
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estas en estructuras que se orientan a la realizacién de una
funcién queresponde a sunaturaleza autopoiética®: sostenerse
como entidad diferenciada, en un contexto que le resulta
indiferenciado o carente de sentido (Garcia-Amado, 1997,
p. 107). Para ello, el sistema social sintetiza o, en términos
de la teorfa, reduce la influencia que recibe de su entorno
mediante la aplicacion de los cédigos que constituyen el
comin denominador de toda operacién realizada por el
sistema. En otras palabras, es mediante la comunicacién
que la sociedad, como mecanismo adaptativo de la especie
humana, logra reducir los niveles de incertidumbre que
son propios de un entorno en constante cambio, anticipan-
do o desarrollando expectativas que no serian factibles en
ausencia de una vida en sociedad.

Los cédigos representan, entonces, instrucciones para
la diferenciacién continua entre el sistema social, por un
lado, y todo aquello en lo que el c6digo no es aplicado, por
otro. Dicho de otra manera, la sociedad solo acontece don-
de quiera que se establezca una diferencia entre el sistema
y el entorno, y este proceso de diferenciacién solo ocurre
donde quiera que el sistema “opere” con sus cédigos. De
esto se desprende un supuesto fundamental de la 1ss: que
las comunicaciones, entendidas como diferencias, no pue-
den acontecer por fuera de los limites que constituyen la
estructura de un sistema, esto es, desancladas de la red de
comunicaciones que han sido efectuadas en la historia del
sistema (Leydesdorff, 2015, p.72). En consecuencia, el sistema

5 Como sefiala Torres Nafarrate (2014), el término autopoiesis constituye un con-
cepto proveniente de los trabajos de los biélogos chilenos Humberto Maturana
y Francisco Varela. Su origen etimolégico es los vocablos a¥to, “a si mismo” y
moinoig “creacion, producciéon”, de modo que la autopoiesis consiste en la
capacidad que tiene un sistema de reproducirse y mantenerse por si mismo
(Varela, Maturana y Uribe, 1974). Luhmann recupera el término y lo enlaza
al concepto de “clausura operativa”, que designa la cualidad de un sistema
social que es capaz de establecer y mantener las diferencias sistema/entorno
mediante su propia operacién.
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solo puede operar dentro de sus limites, pues es en el marco
de estos que sus c6digos tienen el efecto diferenciador que
los define. Esta condicién de estar “cerrado sobre si mismo”
(Urteaga, 2010, p. 303) o de clausura operativa, implica que
las 16gicas de la comunicacién no funcionan por fuera del
sistema, de modo que no existe, en este orden de ideas, la
posibilidad de una transferencia directa de informacién
entre el sistema y el entorno (Mattheis, 2012); de existir, el
sistema y el entorno serian indiferenciables.

Aunque la clausura operativa constituye una restriccion
definitoria del sistemasocial, en tanto que sistema autopoié-
tico,no debe comprenderse esta como una ceguera cognitiva;
que no pueda operar en el entorno, no quiere decir que sus
comunicaciones no pueden versar sobre este. Como sefiala
Garcia-Amado (1997), de no ser asi, el sistema entraria en un
estado de monotonia y redundancia que tampoco le permi-
tirfa persistir en su proceso autopoiético de diferenciacion.
Dicho de otro modo, si la clausura operativa significara el
cierre cognitivo del sistema, este no tendria un objeto de
operacion, queddndose su accién suspendida en un conjunto
minimo de comunicaciones. Asi, toda operacién realizada
por un sistema en condiciones de clausura operativa ha de
versar u “operar” sobre algo, y ese algo suelen ser propie-
dades del entorno o del propio operar del sistema.

Los elementos sefialados hasta el momento permiten
anticipar algunas reflexiones en torno al andlisis de las
politicas puiblicas con perspectiva molar, esto es, interpre-
tando su realizacién actual a la luz de las transformaciones
que ha experimentado en el tiempo. La primera reflexién
tiene que ver con el hecho de que la 1ss constituye una
aproximacion al estudio de la sociedad, en la que la comu-
nicacion es la unidad elemental de anélisis. Si se aplica esta
l6gica al estudio de las politicas ptiblicas, emerge, entonces,
la necesidad de orientar el ejercicio epistémico al andlisis
de los vestigios que resultan de las comunicaciones que
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se producen en torno a la politica de interés. Ejemplos de
estos vestigios pueden ser los discursos, escritos o no, que
forman la comunicacién politica.

Lo anterior representa un punto de inflexién entre esta
posturay el andlisis tradicional de las politicas ptblicas, en
especial por el papel que suele atribuirse al actor de politica
en este campo de estudio. La Tss enfatiza en el hecho de que
los fenémenos sociales constituyen, por definicién, fené-
menos relacionales cuyo estudio implica la formulacién de
constructos con niveles de abstraccién semejantes a los que
son formulados en otras disciplinas que estudian fenémenos
relacionales (p.ej., la gravedad en fisica, que es tratada como
relacién espacio-tiempo o como fuerza emergente). En el
caso de la comunicacién, la unidad relacional en torno a la
cual la 1ss organiza la sociedad, el interés epistemolégico
reparaenlosatributosy enlasregularidades delainteraccién
sistema-entorno que es representada en la diferencia, aun
cuando esta depende, entre muchas otras cosas, de factores
relativos a otras formas de organizacion, individuales y
ecoldgicas, como condiciones de posibilidad. Un andlisis
de la comunicacién, centrado en los individuos, o en sus
acciones, no serfa congruente, ademds, con el estatus que
la teorfa le otorga a la sociedad: como consecuencia de su
propia clausura operativa, los individuos solo pueden ope-
rar dentro de los limites de los sistemas que ellos mismos
representan, lo que los deja sin posibilidad de intervencién
directa en el sistema social. Urteaga (2010, p. 303) se refiere
a esta particularidad de la teoria de la siguiente forma:

Luhmann rompe con el supuesto de que hay un actor o una
accion detrds de la comunicacion social. Va mads allg, al no
considerar cualquier proyecto tedrico como una identidad
(el sistema) sino como una diferencia (entre el sistema y su
entorno). El sistema no existe en si mismo, sino que solo existe
y se mantiene gracias a su distincién con el entorno.
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La implicacién que esto tiene para el andlisis de las
politicas publicas es contundente: en tanto que evento
acontecido en el dominio social, las politicas constituyen
comunicaciones, o redes de estas, cuyo estudio supone la
identificacion de los patrones en los que transcurren, asi
como de los atributos que las diferencian de otras interac-
ciones. La postura de la 1ss obliga al analista a perseguir un
balance en la ponderacién que realiza de los factores que
son considerados en el estudio de politicas. La tradicién ha
privilegiado el estudio de factores del dominio individual,
entre los que resalta el interés por los ejercicios de eleccién y
decisién que son realizados por los actores de politica (p.ej.,
el paradigma del Public Choice de Buchanany Tollison, 1984)
y, aunque una exploracién en este nivel de andlisis permite
la identificaciéon de factores del dominio psicolégico que
influyen en la realizacién politica, no se agota con esto el
ejercicio de exploracién y comprensién que puede ser hecho
si se reconoce el estatus relacional de tal realizacién.

La 1ss permite profundizar en esta relacion y formular
un andamiaje tedrico que especifica, entre otras cosas, po-
sibles atributos de aquella, resaltando el valor seméntico de
las interacciones sociales mediante constructos tales como
las funciones y c6digos especificos del sistema social, y las
operaciones de asignacion de sentido que son ejecutadas
con base en dichos cédigos. La deteccién de estos codigos,
la forma en la que se asignan, y los sentidos que son con-
feridos mediante estos, constituyen, entonces, factores de
interés para quien se plantee un estudio relacional de las
politicas publicas.

Una segunda reflexién tiene que ver con el cardcter
dindmico de los sistemas, como 6rdenes que se actualizan
y realimentan con el establecimiento de diferencias, y su
relacion con las politicas en tanto que procesos de caracter
histérico. Desdela perspectiva delaTss, el motorevolutivo de
los sistemas es el proceso de diferenciacién mediante la cons-
truccién de sentido. Con respecto a esto, esta investigacion
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propone que los cambios experimentados por una politica
pueden estar relacionados con cambios en la estructura de
un sistema (cambios de forma), o con cambios en los c6digos
queseaplicanmediantela ocurrencia dela politica (cambios
de fondo). En cualquiera de los dos casos, la implicacién
de base para el andlisis del cambio en las politicas es que
las transformaciones observadas en estas no pueden ser
comprendidas como funciones directas de las variaciones
experimentadas por los actores que participan de la arena
politica, siendo instancias de estas variaciones los cambios
que se observan en el flujo de elecciones de un tomador
de decisiones. Una razén para esta imposibilidad es que
sistemas que se plantean en distintos niveles de anélisis,
probablemente responden a condiciones espacio-temporales
distintas. En el caso de los sistemas vivos y, por ende, de los
sistemas psiquicos, las condiciones estdn dadas enfunciénde
la distancia temporal que existe entre la vida y la muerte. Si
esta distancia es larga o corta, dependerd de aquello que se
establezca como referente: frente a la historia del universo,
la linea temporal de la vida puede ser microscépica, pero
juzgada desde una perspectiva cognitiva, esta linea puede
extenderse en forma indefinida.

Las transformaciones sociales, en cambio, acontecen en
un compads de tiempo distinto. La distancia entre el origen
y el final de un sistema social se define en la serie de dis-
tinciones que este haga, que pueden tender al infinito en la
medida en que los elementos del lenguaje lo posibiliten. En
el sentido comtin, la disposicién temporal de las operaciones
sociales es recogida en la conformacién de tradiciones o de
précticas culturales que, al ser transmitidas de generacién
en generacion, superan la expectativa de vida de quieneslas
ejecutan. Desde este punto de vista, los cambios experimen-
tados por los sistemas individuales pueden ser percibidos
como cambios menores, variaciones pequefias en las prac-
ticas de comportamiento comprendidas en una tradicion.
Por ejemplo, las transformaciones en el flujo de elecciones
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de un tomador de decisiones pueden ser representadas, en
el nivel de anadlisis social, como cambios marginales, que
es laidea en la que se fundamenta el incrementalismo de-
sarrollado por Lindblom. Sin embargo, esta representacién
es problemdtica, no por la magnitud que suponga de los
cambios, sino porque asume que la linea de tiempo en la
que se desarrollan las politicas es equivalente o indiferen-
ciable de la linea de tiempo en la que los actores realizan
sus decisiones, limitando las posibilidades que las teorias
del cambio tienen para establecer una distincién clara entre
la politica como fendmeno social, y la actividad de un actor
como condicién de posibilidad de dicho fenémeno.

La postura que se propone en este estudio reconoce
la condicién social de las politicas ptblicas, de modo que
el andlisis de cambio se hace considerando como marco
temporal aquel que comprende las posibilidades de trans-
formacion de las tradiciones y de las précticas culturales
que estdn comprometidas en los planteamientos de una
politica. En términos de la T1ss, las transformaciones que
experimentan los sistemas psiquicos solo seran de influen-
cia para la sociedad si logran ser representadas en la forma
de cambios comunales, y ello solo es posible, en el terreno
social, mediante su traduccién en comunicaciones que son
relativas a otras comunicaciones. En otras palabras, los
individuos solo tienen cabida en un analisis del cambio de
politica cuando son considerados en interaccién con otros
individuos, y tal tipo de interaccion es recogida en la Tss
mediante la comunicacion.

Una reflexién adicional es la relativa a la concepcién de
las politicas publicas como instrumentos o medios para la
resolucién de problemas socialmente relevantes, estoes, para
situaciones o eventos cuya riqueza obliga al planteamiento
de aproximaciones epistemoldgicas que tengan alcance
multidisciplinar. Desde la perspectiva de la Tss, la realiza-
cién de un ejercicio de comprensién multidisciplinar de las
politicas publicasimplica organizar el andlisis en funcién de
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otra premisa fundamental: que la sociedad contemporanea,
como sistema, constituye una organizacién conunaltonivel
de diferenciacién funcional (Marifiez-Sdnchez, Labrafia-
Vargas y Matus-Septlveda, 2019). De acuerdo con la 1ss, la
sociedad estd dividida en varias funciones o subsistemas,
autopoiéticos y clausurados operativamente: la politica, la
economia, la ciencia, la educacion, el derecho, la religion
y el amor, entre otros. Los subsistemas, en palabras de
Luhmann (Torres-Nafarrate, 2014), mantienen, en un medio
altamente complejo como puede ser el entramado de todas
las comunicaciones posibles de una sociedad, uno menos
complejo, estable y significativo.

Elfactor diferenciador de los subsistemas sonlos cédigos
con los que estos operan. Asi, por ejemplo, la ciencia, enten-
dida como subsistema o funcién diferenciadora, reduce la
complejidad a partir de la reproduccién de un cédigo que
le es exclusivo y cuya funcién consiste en establecer el valor
de verdad de un conocimiento (Sdnchez Romero, 2011, p.
35). En tanto que operaciones, estos cédigos son unidades
que representan la distincién sistema/entorno. El cédigo
de la ciencia es “una forma bilateral, con un lado interior
(la verdad) y un lado exterior (la no verdad)” (Luhmann,
citado por Sdnchez Romero, 2011, p. 35). La ciencia consis-
te, entonces, en la operacion reiterada de la codificacién
verdadero/no verdadero, donde todo lo que es verdadero
comprende la forma del sistema, y todo lo no verdadero
consiste en el entorno.

La aplicacién de operaciones de un sistema no ocurre
en forma desordenada. El entrelazamiento de las comu-
nicaciones depende de los mecanismos que los sistemas
desarrollen para anticipar una comunicacién de tal forma
que esta sea encadenable al continuo de comunicaciones
pasadas que lo conforman. Este escenario de anticipacién
o expectativa constituye la estructura de un sistema. Las
estructuras “ordenan los procesos de comunicacién intro-
duciendo coacciones sobre la secuencia de comunicacién en
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curso e imponiendo su propia selectividad” (Urteaga, 2010,
p-315). Desde el punto de vista de Garcia Amado (1997), estas
estructuras conforman barreras de sentido que funcionan
como filtros diferenciadores entre las relaciones que son
relevantes para el sistema y aquellas que no, de modo que
el sistema pueda prever qué comunicaciones deben seguir
a otras. De este modo, la estructura de un sistema es, en
realidad, una composicién de expectativas que le dan orden
y estabilidad a la operacién del sistema.

Entendiendo que la estructura de un sistema refleja su
propia selectividad y su responder anticipatorio, Luhmann
(1998a) propone la nocién de “medios de comunicacién ge-
neralizados”, para denotar el hecho de quelaselectividad de
unsistemano se sujeta alas propiedades que particularizan
cada comunicacién a la que se enfrenta y que, en cambio,
sus expectativas estructuradoras se sustraen a estas parti-
cularidades, de modo que no viven modificdndose con cada
episodio comunicativo al que son aplicadas (Garcia-Amado,
1997, p. 129). La estabilidad del sistema se soporta, entonces,
en el nivel de generalizacién de estas expectativas, que se
concretan en la conformacién de cuerpos diferenciados de
conceptos, simbolos o cédigos genéricos que organizan o
proporcionan estructura a las cadenas de comunicaciones
(Luhmann, 1998b). Ejemplos de medios de comunicacién
generalizados son el dinero (sistema econémico), el poder
(sistema politico) y la verdad (sistema de ciencia). La nocién
de medio generalizado resalta el hecho de que los cédigos
y sentidos, entonces, no son cosas u objetos; en cambio,
como sefiala Sdnchez Romero (2011), constituyen férmulas
genéricas reductoras de complejidad.

Los limites de un subsistema estdan situados, entonces,
en sus estructuras. Estas constituyen la indicacién sobre
cudndo y dénde un sistema puede efectuar una comuni-
cacion. Todo lo demds es entorno. A diferencia del entorno
cadtico que es correlato del gran sistema abarcador de la
sociedad, los subsistemas se distancian de entornos menos
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complejos que resultan de las reducciones realizadas por
otros subsistemas. Lopez Pérez (2018) sefiala, haciendo re-
ferencia a Luhmann (1998a), que la relacién genérica entre
sistema y entorno es transformada, en la especificidad de
los subsistemas, en relaciones inter-sistémicas, en las que
estos representan el entorno de otros. Como consecuencia
de la clausura operativa, los c6digos son inaccesibles entre
subsistemas, de modo que unssistema puede ejercer influen-
cia sobre otros mediante sus estructuras, perono por medio
de sus cédigos. Por ejemplo, el subsistema legal, no puede
reproducir el c6digo especifico de la ciencia; en cambio, sus
distinciones con sentido son hechas conbase enla aplicacién
reiterada del c6digo legal/no legal. Esta especificidad en las
operaciones de los subsistemas no descarta, sin embargo,
el establecimiento de relaciones inter-sistémicas, sean estas
del orden cognitivo, como cuandolos subsistemas producen
comunicaciones sobre otros subsistemas, convirtiéndose en
observadores de su entorno, o del orden estructural, que
ocurren cuando los subsistemas reconocen propiedades de
su entorno como condiciones para el sostenimiento de sus
propias estructuras (Torres Nafarrate, 2014).

Las relaciones inter-sistémicas, en las que los sistemas
comprometen sus estructuras o cadenas de expectativa, son
concebidas enlaTss como acoplamientos estructurales. Estos
ocurrencuando “unsistema presuponeenforma permanente
ciertas caracteristicas de su entorno y depende estructu-
ralmente de las mismas” (Luhmann citado por Mattheis,
2012, p. 631). La dependencia entre sistemas es posible en
la medida en que se acepte que el desarrollo de estructuras
de un sistema se apoya en la complejidad proveniente de
otros sistemas que conforman su entorno (Taekke, 2011). En
otras palabras, un subsistema puede influenciar el proceso
de diferenciacién de otros subsistemas. Como se ha sefiala-
do antes, esta condicién no implica que el sistema receptor
adopte los cédigos de otros subsistemas y que, en funcién
de ello, esté en capacidad de comprender la forma en la que
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tal influencia fue producida (Luhmann, 1995, citado por
Taekke, 2011). En lugar de ello, el receptor es influenciado
solo por los frutos de la codificacion de otros sistemas, sus
estructuras, que se convierten en fuentes alimentadoras de
lo contenido en el entorno de otros sistemas.

Partiendo del supuesto de que los sistemas dependen
de la influencia de sus entornos para poder evolucionar,
los acoplamientos estructurales acontecen, entonces, como
co-dependencias entre subsistemas. Desde la perspectiva
del sistema, este tipo de influencia se traduce en irritaciones
que son interpretadas de acuerdo con los valores de su c6-
digo binario. Las irritaciones ocurren como perturbaciones
reciprocas entre sistemas que afectan los modos de orga-
nizacién de sus estructuras, sin que ello vaya en perjuicio
de su condicién autopoiética (Taekke, 2011). Por ejemplo, el
subsistemalegal puede hacer distinciones sobrelalegalidad
del conocimiento cientifico (ej., calificar el uso de animales
en pruebas experimentales de laboratorio como un acto
ilegal), pero no sobre su veracidad (ej. ejecutar programas
experimentales orientados a falsear supuestos de una teorfa).
Ademds de las distinciones que realiza, el subsistema legal
estd en condiciones de perturbar la estructura cientifica
mediante las distinciones que realiza (ej. considerarilegal la
aplicacién de protocolos de modificaciéon genética en labo-
ratorios que trabajen con modelos animales, lo que reduce
la probabilidad de que el c6digo cientifico sea aplicado en
escenarios que cumplan con esta condicién). En ninguno
de estos casos hay una alteracién del c6digo que reproduce
el sistema legal y el sistema de ciencia; en cambio y, en es-
pecial, en el segundo caso, la operacién de un subsistema
es capaz de alterar las expectativas de operacién del otro.

Losacoplamientos estructurales son altamente selectivos
(Torres Nafarrate, 2014). Como sefiala Mattheis “los acopla-
mientos estructurales tienen un doble efecto, inclusién y
exclusion. Conectany desconectan al mismo tiempo. Todolo
que esincluido, puede ser usado por los sistemas acoplados,
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todo lo demds no” (2012, p. 632). Cuando los acoplamientos
perduran lo suficiente en el tiempo, los sistemas acoplados
pueden terminar en un punto denominado “deriva estruc-
tural”. En este estado, aunque permanecen independientes,
los sistemas logran coordinacién en la evolucién de sus
estructuras (Mattheis, 2012).

LaConstitucién es quizas uno delos casos deacoplamien-
to estructural que mds atencién ha recibido en la literatura
sobre sistemas sociales. Comprendido como el acoplamiento
entre los subsistemas legal y politico, las constituciones
“establecen criterios de organizacion politica del poder, asi
como los criterios y programas de generacién del derecho”
(Zamorano Farfas, 2016, p. 310), en una nacién. Su alcance
como acoplamiento es tal que, como sefiala Mattheis (2012)
en su andlisis de la sociedad globalizada, la Constitucién
posibilita la interaccién entre las leyes y politicas interna-
cionales, y las leyes y politicas con las que operan los paises
en tanto que naciones independientes. Desde la perspectiva
de Luhmann, la Constitucién constituye un ejemplo de
acoplamiento que responde a la demanda de vinculo que
emerge de la diferenciacion de los sistemas legal y politico
y que, en términos concretos, garantiza que, en contrapeso
a la operacion vinculante del sistema politico, la ley pueda
establecerse como una funcién totalmente independiente y
autodeterminada (Mattheis, 2012). En este escrito se plantea
laidea de quelas politicas ptiblicas, como las constituciones,
pueden ser estudiadas como instancias de acoplamientos
estructurales, esto es, como escenarios de influencia mutua
entre sistemas que son promovidos por el subsistema politico
en las formas que se plantean en los pdrrafos que siguen.

1.3. LAS POLITICAS PUBLICAS COMO INSTANCIAS
DE ACOPLAMIENTO ESTRUCTURAL

Las posturas formuladas con base en paradigmas positivis-
tas (Roth, 2015), suelen definir las politicas publicas como
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conjuntos de actuaciones sucesivas de los gobiernos, que
se orientan a resolver un problema que es percibido como
tal por el gobierno (Dubnick y Bardes, 1983) y /o las comu-
nidades (Stone, 2002), y cuya atencién moviliza recursos
de multiples 6rdenes: financieros, cognitivos, culturales,
entre otros. Las actuaciones suelen ser operacionalizadas
por estas posturas en la forma de decisiones especificas o
de flujos de decisién que configuran programas de accién
(Cuervo, 2007; Mény y Thoenig, 1990). Otras posturas, de
corte constructivista, llaman la atencién sobre el hecho de
quelas politicas estdn hechas de palabras, constituyen cons-
trucciones discursivas de origensocial (Majone, 1997). Estas
posturassueleninterpretarlasacciones ptiblicas como actos
de comunicacién con capacidad para alterar la produccién
de comunicaciones de una sociedad (Habermas, citado
por Roth, 2008). Autores como Muller (2006), por ejemplo,
afirman que las politicas ptiblicas no son susceptibles de ser
reducidas a procesos de decisién, pues estas constituyen el
“lugar donde una sociedad dada construye su relacién con
el mundo” (Muller, 2006, p. 95), de modo que la politica se
convierte en un instrumento o herramienta para intervenir
imdgenes de la realidad o para alterar la infraestructura
comunicativa de la sociedad.

Un comtn denominador, entre las mdltiples posturas
que definen las politicas publicas, es la idea de que estas
sean vistas como flujos de decisién o como produccién de
comunicaciones estructuradas, se organizan conrespecto de
situaciones que son percibidas ojuzgadas como indeseables
o problematicas. Es tan importante este factor, que el marco
secuencial, el modelo de andlisis cldsico que caracteriza el
proceso de la politica ptiblica como un ciclo de etapas, toma
en consideracionla definicién del problemay su publificacién
como momentos clave en el desarrollo de una politica ptiblica.
Estaidea es desarrollada también por Ordéfiez-Matamoros
(2013) que concibe los problemas ptiblicos como situaciones
que afectan negativamente los intereses o el bienestar de



53

una colectividad, y para los que existe la expectativa de una
intervencion por parte del Estado. Los problemas ptblicos,
dice el autor, suelen presentarse en forma interdependiente
con otros problemas y son creaciones de la sociedad. Por
su cardcter social y publico, el andlisis y la intervencién de
estos problemas, es decir, la politica publica suele integrar
las participaciones de multiples sectores de la sociedad, y
es de cara a esta naturaleza de las politicas publicas que
resulta ttil su exploracion y definicién como instancias de
acoplamiento estructural.

Vistas como formas de acoplamiento, las politicas pu-
blicas constituyen escenarios de irritacion mutua entre
funciones sociales que quedan vinculadas a un problema
o complejidad cuyo cardcter publico ha sido definido me-
diante la operacién del subsistema politico. Este subsistema
es el tinico con capacidad para lograr que los procesos de
reduccién de complejidad, que adelantan unos subsistemas
de la sociedad, desarrollen un caracter vinculante para los
procesos que son desarrollados por otros (Luhmann, 2014).
Esto es posible en la medida en que la operacién politica,
cuyo alcance comprende el sistema abarcador de la socie-
dad, se sostiene en el poder como medio de comunicacién
generalizado: el sistema se sirve de simbolos y cédigos que
le permiten “operar en el contexto de diferentes problemas
del sistema” (Luhmann, 1998¢, p. 53). El poder amplia las
posibilidades de coordinacién estructural entre sistemas,
en respuesta a problemas o complejidades no resueltas que
afectan alguna dimensién del sistema social. Como sefiala
Torres-Nafarrate, “el logro evolutivo del poder consiste en
que aumenta los recursos socialmente disponibles ya que
logra combinaciones y selecciones de conductahumana que
no surgirian de manera espontdnea” (2009, p. 104).

La funcién del subsistema politico consiste, entonces, en
la realizacién de decisiones o selecciones cuya legitimidad
estd dada en funcién de su cardcter vinculante: se trata de
decisiones que son aceptadas en forma general dado que
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tal generalizacion representa una ventaja para el sosteni-
miento de la sociedad (Luhmann, 2014). La accién politica
se justifica en la medida en que existan problemas que no
puedensser resueltos mediantelaacciénindividual, demodo
que deba organizarse la accién en un nivel diferente. Para
esto, el sistema politico se vale de mecanismos tales como
la configuracién de roles politicos y administrativos que
concentranla competencia para decidir por el conjunto dela
sociedad (Torres Nafarrate, 2009). Con la aplicacién de deci-
siones vinculantes como operaciones para la reducciéon de
complejidad, el sistema politico, y la sociedad en general,
se realiza funcionalmente.

Las politicas publicas capturan el caracter vinculante
del sistema politico, y evolucionan en la articulacién de las
selecciones que son producidas por mdltiples sistemas en
el marco de sus procesos autopoiéticos de diferenciacion.
Témese como ejemplo el de las politicas que responden alas
necesidades de ciencia y tecnologia de un pais. Para hacerse
competitivos y fuertes en materia econémica, los paises
buscan potenciar sus niveles de productividad, tasada no
solo en la oferta y demanda de bienes y servicios, sino en el
cardcter innovador de estos. La innovacién, como proceso
creador a partir de la ciencia y la tecnologia, presupone
tanto la instalacion de sistemas educativos que fomenten
el desarrollo de competencias duras y blandas para tal fin,
como la realizacién de protocolos o programas cientificos
orientados a la sistematizacién de las experiencias innova-
doras y a la comprobacién de sus alcances, asi como a su
tecnificacion. Para resolver los problemas de productivi-
dad y competitividad que se han sefialado, se requiere de
la operacién coordinada de, por lo menos, tres sistemas:
econémico, cientifico y educativo. El papel que el sistema
politicorealiza en este escenario consiste en seleccionar, con
el nivel de legitimidad que le corresponde, la forma en la
que tal coordinacién serd satisfecha. La seleccién politica,
por supuesto, podrd enfatizar en las operaciones hechas
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por uno u otro sistema; incluso, podrd determinar el nivel
de su acoplamiento.

Lo expuesto hasta aqui permite realizar algunas obser-
vaciones en torno al andlisis del cambio de politica. Si se
acepta que las politicas publicas transcurren en la confor-
macién de acoplamientos estructurales que son motivados
por la operacién del sistema politico, el cambio de politica
ha de situarse en la transformacién de tales acoplamientos:
en la evolucion de lo que conectan y desconectan, en la mo-
dificacién de las estructuras que aceptan y, por ende, en el
cambio en las funciones que terminan concursando en la
unién. Lejos dereducir el cambio de politica a unasecuencia
de cambios en el flujo de elecciones de un tomador de de-
cision, la postura funcional-estructural que aqui se plantea
reconoce tal secuencia como una condicién necesaria, pero
no suficiente, para la realizacién de la funcién reductora
que estd implicada en la politica ptiblica como mecanismo
o instrumento orientado a la solucién de problemas. Dicha
funcién supone, como condicién, la operacién de cédigos
y la conformacién de estructuras que constituyen el nivel
social en el que evoluciona la politica ptblica como proceso
histérico de comunicaciones.

1.4. TRANSFORMACIONES DEL ACOPLAMIENTO ESTRUCTURAL
DENOMINADO POLITICA PUBLICA

La definicién de politicas publicas que se ha propuesto en
la secciéon previa supone aceptar como compds de tiempo
el mismo en el que evolucionan los sistemas sociales como
funciones diferenciadas. Tal compds trasciende el alcance
temporal de la toma de decisiones de un actor, para inscri-
birse enla escala enla que ocurren cambios en las relaciones
inter-sistémicas. Lo anterior cobra mds sentido cuando se
tiene en cuenta un punto en comtn entre teorfas del cam-
bio, consistente en la aceptacion de una alternancia entre
periodos de estabilidad y periodos de cambio en la historia
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de una politica (Howlett y Migone, 2011). La sensibilidad
a esta alternancia entre periodos dependerd de la escala
de tiempo en la que se plantee la observacién del cambio
en una politica publica. Si la escala es definida con base en
una perspectiva molecular, como suele ser frecuente en el
andlisis de politicas ptiblicas, el analista tenderd a concentrar
la atencién en la actividad de los actores de politica, sea que
estén tomando decisiones o que estén realizando ejercicios
de planeacién o de implementacién de una politica ptblica.
En esta perspectiva, el patrén de alternancia se convierte en
una inferencia a realizar por el analista de politica a partir
del patrén de actividad que observa en el actor de politica.

Desde una perspectiva molar, en cambio, el analista
acepta como hecho concreto, y no como una inferencia o un
derivado, laalternancia entre periodos de cambioy periodos
de estabilidad, de tal forma que la escala de tiempo en la que
las observaciones son realizadas corresponde directamente
con la temporalidad de estas alternancias. En consecuencia,
lo que desde la perspectiva molecular es observado como
un cambio en la politica, desde la perspectiva molar po-
dria no serlo. La Figura 1 representa la perspectiva molar,
aterrizandola en la comprensién de las politicas ptblicas
comoinstancias de acoplamiento estructural. Lalinea curva
y punteada representa el flujo de comunicaciones de una
politica. Cada punto en la linea representa la articulacién
de un cimulo de estructuras que recogen aquello que se
expresa con mayor probabilidad y aquello de lo que, enton-
ces, trata una politica en cualquier momento en el que esta
sea revisada. La permanencia y sucesién temporal de estas
estructuras en una misma configuracion de expectativas
representa un estado estable en el discurso de politica.
Cuando los ciimulos son alterados en forma suficiente, el
acoplamiento entra en un estado de reorganizacion de sus
estructuras, dando lugar a una nueva configuracién de las
relaciones entre los sistemas que se encuentran acoplados.
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FIGURA 1: REPRESENTACION DE LA RELACION ENTRE ESTADOS
ESTABLES Y ESTADOS DE CAMBIO EN EL FLUJO DE COMUNICACIONES
DE UN ACOPLAMIENTO

Estado de cambio

Alteracion de los puntos de
equilibrio: la articulacién en la
forma X no es sostenible.

Puntos de equilibrio
Cumulo de estructuras cuya
articulacion, en la forma X, tiende a
permanecer constante en el

tiempo.

Nuevo estado estable

Estados estables
Cumulos de estructuras
permanecen invariantes en el
tiempo.

e ¢ ¢ o Flujo de comunicaciones del acoplamiento

Fuente: Elaboracién propia.

Es importante sefialar que las estructuras representan, en
este esquema, el conjunto de selecciones que son produ-
cidas por los sub-sistemas en sus respectivos procesos de
diferenciacién pero que, por efectos del acoplamiento, son
compartidas entre sistemas. En sintonia con lo planteado
por Taekke (2011) y Mattheis (2012), lo anterior significa
que las estructuras son factores de perturbacién reciproca
entre sistemas, cuyo alcance logra afectar los modos de
organizacion de las estructuras de los sistemas que partici-
pan del acoplamiento. Como las estructuras emergen en el
marco del proceso de diferenciacién funcional de los siste-
mas acoplados, entonces debe asumirse que estas también
tienden al cambio. Pero el cambio, en tanto que diferencia,
debe establecerse por contraste con periodos en los que se
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observe que las estructuras permanecen invariantes. La Fi-
gura 1 caracteriza estos periodos como los estados estables
del acoplamiento: extensiones de tiempo en los que una
configuracién dada de las estructuras tiende a replicarse en
forma relativamente constante y poco variable. En los pe-
riodos de estados estables, los sistemas se acoplan mediante
expectativas que son sostenibles en el marco de sus propios
procesos de diferenciacion. La expresion reiterada de estas
expectativasy lainteraccion estable de los sistemas en torno
a estas es interpretada en la Figura 1 como la definicién de
un punto de equilibrio: un arreglo estructural que permite
la interaccién entre subsistemas en forma casi invariable.
En contraste, el cambio surge cuando se observan al-
teraciones, sostenidas en el tiempo, en la configuracién
estructural del acoplamiento. Esto tiltimo es fundamental:
el cambio no puede predicarse a partir de la observacién
de una sola instancia de alteracién de la configuracion,
sino que debe fundamentarse en observaciones repetidas
de tales alteraciones para que pueda ser juzgado como una
modificacién enlapolitica. Cuando el acoplamiento entraen
estado de cambio, significa que una configuracién dada de
las estructurasresultainsostenible en el tiempo, dando lugar
auna variedad de ajustes en la configuracion de los que solo
algunos serdn sostenibles en los equilibrios posteriores. Se
dice que hubo cambio cuando se observala expresion de un
estado estable a partir de la nueva configuracién estructu-
ral, estableciéndose con ello un nuevo punto de equilibrio.
Cabe sefialar que todo lo dicho previamente es conso-
nante, sin lugar a duda, con una propuesta homeostética
de definicién del cambio, un aspecto que es un factor en
comun con la Ter (Baumgartner y Jones, 1993). Sin embar-
go, esta propuesta se diferencia en aquello que se presume
como contexto de explicacién del proceso de cambio. En
ese sentido, aunque las dos posiciones plantean la relacién
entre sistemas como el contexto de realizacién de la politica
publica, la TEP otorga un peso en la cadena explicativa al
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actor de politica, sefialando su capacidad cognitiva como el
factor que determina la dindmica de choques entre fuerzas
institucionales y cognitiva/organizacional, que es el meca-
nismo propuesto por estos autores para explicar el cambio
de politica (Jones y Baumgartner, 2012; True, Jones y Baum-
gartner, 2010). Desde la perspectiva de la Tss, en cambio, las
transformaciones de una politica ptblica estdnrelacionadas
con las dindmicas de auto-conservacién propias de los sis-
temas sociales en su proceso de diferenciaciéon funcional.
Que una politica cambie o que permanezca relativamente
invariante, esto es, que se organice en torno a puntos de
equilibrio, no se explica en funcién de la estabilidad de los
estados cognitivos de las organizaciones conformadas por
actores, sino que, por el contrario, se explica en funcién de
la capacidad de operacién que los sistemas desarrollan en
su proceso de diferenciacion, y de la forma en la que tal
capacidad se refleja en un eventual acoplamiento. Asf, por
ejemplo, laexpresion de estados estables enla politica puede
significar que los sistemas acoplados no han sido expuestos
a perturbaciones que escapen a sus propias expectativas
de operacidn, esto es, al histérico de estructuras que son el
resultado de su operacion histérica.

Partiendo de esta perspectiva tedrica sobre el cambio
de politica, se llevé a cabo un anélisis de las transforma-
ciones de la politica colombiana de ciencia y tecnologia.
Tres hipétesis fueron consideradas en el desarrollo de este
estudio. La primera plantea que, en tanto que instancia de
acoplamiento estructural, esta politica sittia la operacién
de muiltiples sistemas y, por ende, de multiples cédigos y
estructuras que se organizan en torno aun mismo problema
o complejidad no reducida. En esta organizacién articulada
de multiples sistemas, el sub-sistema politico juega un rol
dominante como sistema orquestador del acoplamiento. La
segunda hipétesis plantea que la politica ha experimentado
cambios de naturaleza estructural que se organizan en un
patrén de alternancias entre estados de relativa estabilidad
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de las estructuras del acoplamiento y, por ende, de las re-
laciones inter-sistémicas, y estados de grandes cambios en
estas estructuras y relaciones. La tercera y tltima hipétesis
afirma que estos cambios han conducido a la politica a un
mayor grado de estructuracion y, por ende, a una mayor
capacidad de afectacion reciproca entre sub-sistemas que
se expresa en sus procesos de diferenciacién funcional. El
siguiente capitulo desarrolla una propuesta metodoldgica
quetiene el objetivo de arrojar luces sobre los planteamientos
hechos en estas hipétesis.



CAPITULO 2
METODOLOGIA PARA EL ANALISIS
FUNCIONAL-ESTRUCTURAL DE LAS TRANSFORMACIONES
DE LA POLITICA COLOMBIANA DE CIENCIA
Y TECNOLOGIA

En el capitulo anterior se ha propuesto una definicién de
las politicas ptiblicas, como formas de acoplamiento estruc-
tural que tienen la particularidad de ser coordinadas por la
operacion del sub-sistema politico. Este planteamiento, que
constituye uno delos principales aportes de esta obra que se
fundamenta en los principios de la 1ss, lleva a reconocer
enla comunicacién una unidad de andlisis pertinente para
el estudio de las politicas publicas y, en especial, de sus
transformaciones. En este capitulo se describird la estrate-
gia metodoldgica utilizada en este estudio para identificar
y describir cambios en la politica colombiana de ciencia y
tecnologia. En ella el discurso de politica se descompone
en tres dimensiones que responden al cardcter sistémico
delasociedad enla que esta evoluciona como acoplamien-
to. Se establecen los fundamentos y definiciones de esta
estrategia, se ofrece un contexto general sobre el caso de
politica, se describe el método utilizado en la captura y
sistematizacion de las muestras de discurso consideradas
eneste ejercicio, y serealiza una caracterizacion descriptiva
de tales muestras.

61
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2.1. EL ESTUDIO DE LAS POLITICAS PUBLICAS COMO FENOMENOS
SOCIALES: ANALISIS TRIDIMENSIONAL

En el capitulo previo las politicas ptiblicas fueron definidas
como formas de acoplamientos que emergen en condicio-
nes en las que la accién aislada de un subsistema resulta
insuficiente para dar solucién a un problema o, visto con
perspectiva sistémica, para reducir complejidad en pro del
proceso de diferenciacién sistema/entorno. Tomando por
ejemplo el caso de las politicas relativas a la gestiéon de la
ciencia y la tecnologia, tal complejidad se expresa en pro-
blemas que articulan, como minimo, intereses de caracter
econémico, cientifico y educativo, y cuya resolucién, por
lo tanto, requiere de acciones complejas que consideren y
superen al mismo tiempo la intervencién desde una pers-
pectiva econémica, cientifica o educativa.

Las acciones complejas que emergen en el campo de las
politicas publicas pueden ser vistas, a la luz de la 1ss, como
flujos de relaciones inter-sistémicas o acoplamientos cuya
ocurrencia compromete estructuras, o cadenas de expec-
tativa, que organizan las comunicaciones de los sistemas
involucrados en el acoplamiento. Vistas de esta forma, las
politicas publicas acontecen como discursos que evolucionan
enelintersticiosocial, retomando estructuras delos sistemas
acoplados o creando estructuras en pro de una interaccién
que emerge fundamentalmente con el fin de resolver pro-
blemas de los que suele predicarse un cardcter publico.

El cardcter publico inherente a las politicas publicas se
fundamentaenlaidea de que estas emergen como respuestas
asituaciones que son percibidasy definidas como problemas
por parte de una comunidad. En el marco delatss, esterasgo
es recogido con la idea de que los sistemas evolucionan en
funcién de su sensibilidad a la complejidad o incertidumbre
comprendida en el entorno. Asi, una politica ptiblica puede
consistir en el acoplamiento entre sub-sistemas que emerge
como mecanismo para responder a la complejidad cuyo
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cardcter publico es establecido en la operacién vinculante
del sub-sistema politico. Aqui lo ptblico hace referencia,
entonces, a la complejidad que se define en funcién de re-
laciones inter-sistémicas que son motivadas politicamente.

Comprender el problema publico como complejidad
seleccionada politicamente, lleva a considerar elementos
quelaTss plantea en torno alaorganizaciéon del sub-sistema
politico. Se ha dicho que la funcién de este sistema en la
sociedad se expresa en su capacidad para establecer de-
cisiones de forma vinculante. Pero tal capacidad, sefiala
Luhmann (2014), solo es factible en la medida en que lo-
gren diferenciarse las estrategias para el establecimiento
del poder, por un lado, de aquellas relacionadas con el
establecimiento o la programacién de las decisiones vin-
culantes. Para la 1ss esto tiltimo constituye una dimensién
del sistema politico denominada “administracién”. Desdela
perspectiva de Luhmann, la administracion, como dmbito
parcial del sistema politico, “encuentra su funcién especifica
en la elaboracién de soluciones a problemas sobre la base
de unas premisas de decisién politicamente establecidas”
(Luhmann, 2014, p. 174). Estas premisas son establecidas
por la propia administracién, dotdndola de autonomia
para proceder en sus decisiones. Lo anterior significa que
la administracion, como ambito diferenciado del sistema
politico, tiene capacidad para establecer sus propios pro-
gramas, es decir, para dirigir sus flujos de comunicacién
segln sus propias expectativas. En consecuencia, las de-
cisiones vinculantes pueden ser tratadas como decisiones
programadas. En el marco de las politicas publicas, decir
que el acoplamiento se organiza en torno a una decisién
vinculante es equivalente a sefialar que las irritaciones,
y otras formas de afectacién entre sistemas, pueden ser
planeadas sobre la base de premisas de decisién que son
establecidas politicamente.

Reconocer el cardcter programatico delas politicas publi-
casimplica, en este contexto, considerar una distincién hecha
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por Luhmann entre programas condicionales y programas
de fines. En el primer caso, las decisiones programadas de-
penden o se organizan en torno a una condicién de entrada,
es decir, a un determinado estado de cosas del entorno (ej.,
complejidad noreducida, unairritacién proveniente de otro
sistema). En el otro caso, las decisiones programadas depen-
den de un efecto o fin deseado, de modo que “la decisién
se relaciona con la eleccién de medios con los que este fin
pueda ser alcanzado” (Luhmann, 2014, p. 178). Asi, las po-
liticas publicas, como acoplamientos programados, pueden
organizarse en torno a condiciones de base o en funcién de
fines que son seleccionados por el sistema politico apoyado
en sus dmbitos publico y politico.

La definicién de la politica pudblica como un tipo de
acoplamiento estructural, cuya especificidad consiste en
responder a una programacion hecha en el émbito adminis-
trativo del sistema politico, da pie a la propuesta de andlisis
que se plantea en esta obra, cuya perspectiva sostiene que
las politicas publicas, recuperadas a partir de los vestigios
de un histérico de comunicaciones o, en otras palabras, del
anadlisis del discurso que se produce en el marco del acopla-
miento (ej., documentos de politica, menciones en medios,
contenidos multimedia, artefactos, entre otros), pueden ser
analizadas en tres dimensiones:

(@) Sus componentes de entrada, que se expresan en el
discurso como referencias al problema o necesidad (ej.,
irritacién, complejidad no reducida) en funcién del cual es
programado el acoplamiento.

(b) Los criterios de organizacién del programa que se
expresan como referencias a los fines, metas o expectativas
a las que responde la programacién del acoplamiento.

(c) Las medidas que, como su nombre lo indica, se ex-
presan como referencias a las disposiciones o alternativas
que son seleccionadas para ser implementadas en el marco
de la politica.
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Cadaunadeestas dimensiones representa un componen-
te dindmico de la politica. Asi, la aplicacién de esta logica
de analisis al estudio del cambio en las politicas ptblicas
permite plantear la idea de que una politica puede cambiar
en las entradas a las que responde, en los criterios que la
orientan, o en los medios que se seleccionan para abordar
tales entradas o satisfacer dichos criterios. Los cambios en
estos componentes pueden originarse o estar relacionados
conalteraciones enlas estructuras o sentidos que conforman
el acoplamiento (cambio de forma, o “cambio estructural”),
asi como en la amplitud funcional del mismo (cambio de
fondo, o “cambio funcional”), comprendiendo esta ampli-
tud como el conjunto de funciones sociales que pueden
ser identificadas en las comunicaciones relativas a las tres
dimensiones definidas previamente.

Los cambios estructurales y funcionales pueden detec-
tarse en la historia de una politica con base en el andlisis de
los sentidos comprendidos en su realizacién como discurso.
Estos sentidos pueden rastrearse mediante un ejercicio siste-
matico de codificacién del discurso de politica, que permita
la agrupacién de conjuntos de comunicaciones en funcién
de referentes comunes. La estabilidad o el cambio de estos
referentes, en adelante estructuras del discurso, puede ser ex-
ploraday determinada mediante la observacion de muestras
de comunicacién provenientes de distintos momentos de la
politica. Una diferencia semadntica o de sentido en la confi-
guracion estructural del discurso, que ademds se exprese en
forma reiterada, puede ser interpretada como evidencia de
la ocurrencia de un cambio en la politica; por el contrario,
la deteccién reiterada de una configuracion estructural en
el discurso puede ser interpretada como evidencia de un
estado estable. La Figura 2 resume la propuesta de andlisis
tridimensional que se plantea en los parrafos previos.
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FIGURA 2: ANALISIS TRIDIMENSIONAL DEL CAMBIO
EN LAS POLITICAS PUBLICAS

Comunicacion en una politica publica
A Unpunto, en un continuo de discurso, representa un
momento de realizacién de las relaciones inter-
sistémicas en las que consiste un acoplamiento.

Tridimensionalidad de la politica publica
Cada momento de realizacién de un acoplamiento que es
orquestado por el sistema politico puede ser descompuesto en tres
dimensiones: entradas (complejidad irritante), criterios (fines o
5 derroteros de la realizacion del acoplamiento) y medidas (la
programacién de la accién combinada de los sistemas acoplados
mediante la accion vinculante del sistema politico).

Entradas

Criterios

ey Estructuras
e & & 0 0 o La direccién del discurso es pautada por sus

estructuras: son estas sentidos, orientaciones
que expresan expectativas de produccion y
de organizacién de las comunicaciones.

‘ ———> Cambio funcional
Entrada o salida de funciones del
conjunto de funciones enlazadas
en el acoplamiento.

} e o o o
¢ Cambio estructural

[ ] .
—"" ° Las estructuras o sentidos del discurso
son alterados, y tal alteracién es sostenida
en el tiempo.

Tiempo

Fuente: Elaboracién propia.

Las secciones posteriores profundizan en un ejemplo de la
aplicacion de esta propuesta de andlisis tridimensional del
cambio de politica. La aplicacién se sustenta metodoldgi-
camente en un estudio de caso de corte instrumental y de
alcance descriptivo del desarrollo de la politica colombiana
de cienciay tecnologfaenun periodo de 50 afios. Recordamos
allector, que el cardcter instrumental del estudio se sustenta
en el interés de proveer luces sobre la aplicabilidad de los
conceptos que se han desarrollado previamente para dar
cuenta de las politicas publicas y de sus transformaciones
desde la perspectiva social que se plantea en la 1ss. En este
sentido, el valor del caso se desprende de su utilidad en la
comprension de algo mds que el caso per se, sin descontar
con ello el valor del conocimiento que se construye sobre
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el caso durante el ejercicio de andlisis (Grandy, 2010). En
este contexto, la politica colombiana de ciencia y tecnologia
resulta pertinente por multiples razones, entre las cuales
cabe resaltar las siguientes:

(a) Considerando la distincién que Cuervo (2007) reali-
za entre politicas publicas y otras acciones de gobierno y
del Estado, la politica colombiana de ciencia y tecnologia
constituye un ejemplo de politica ptblica, por cuanto: (i)
representa actuaciones del gobierno y de otras agencias
del Estado habilitadas constitucionalmente; (ii) comprende
flujos de decisidn, esto es, determinaciones sobre cursos
de accién del gobierno que se ejecutan en contextos en los
que se plantean multiples alternativas para la expresién de
tales cursos; (iii) se orienta a resolver un problema que se
ha establecido como publico, y (iv) moviliza recursos insti-
tucionales y ciudadanos.

(b) Una parte del discurso de esta politica es recogido en
un conjunto de documentos oficiales que han sido publicados
en forma abierta en los repositorios de las instancias guber-
namentales encargadas de estos asuntos, lo que asegura
que estos documentos son reconocidos ptiblicamente como
elementos de la politica nacional en estas materias; por otro
lado, son documentos con publicacién en formato digital, lo
que favorece la recuperacion de muestras de discurso para
los andlisis que se plantean en adelante.

(c) La politica colombiana de ciencia y tecnologia tiene al
menos cinco décadas de antigiiedad, lo que permite realizar
las observaciones de largo plazo que son necesarias para
identificar patrones de cambio de politica respondiendo a
la perspectiva molar que se plantea en este estudio.

(d) La transformacion de las entidades administrativas
encargadas de la gestion de la ciencia y la tecnologia en el
pafs, y la publicacién de al menos cuatro actualizaciones de
lapolitica, sonevidencias de que ha experimentado cambios
en sus décadas de existencia.
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Enlasiguiente seccion se ofrece allector unbreve contexto
sobre el caso, la politica colombiana de ciencia y tecnologia
y sobre el sector que se organiza en funcién de la misma.

2.2. LA POLITICA COLOMBIANA DE CIENCIA Y TECNOLOGIA: UN
CONTEXTO GENERAL SOBRE EL CASO INSTRUMENTAL

Las politicas nacionales para la gestién de la ciencia y la
tecnologia constituyen instrumentos relevantes en la orga-
nizacién politica, social y econémica de un pais. En general,
estas politicas tienen el objetivo de fomentar la calidad y
la aplicabilidad de la investigacién y de los desarrollos
tecnolégicos que se llevan a cabo en los paises (Hansson
y Monsted, 2008). En Colombia, la Politica Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién sirve al objetivo global
de consolidar la sociedad del conocimiento, esto es, una
sociedad equitativa y sostenible, con una economia com-
petitiva, sustentada en un modelo productivo basado en
la ciencia, la tecnologfa y la innovacién (Ley 1286, 2009;
Ley 1951, 2019; Decreto 2226, 2019). En ella la ciencia es
comprendida como un sistema de conocimientos sobre la
naturaleza, la sociedad y el pensamiento (Ocde, 2015),
la tecnologia como los conocimientos y métodos que sirven
al disefio, produccién y distribucién de bienes y servicios
(Ocde, 2015), y la innovacién como productos y procesos
nuevos o mejorados que difieren significativamente de las
soluciones disponibles previamente en un mercado o en la
sociedad para resolver una necesidad (Ocde, 2005).

Los primeros documentos de politica de ciencia y tec-
nologia del pais emergieron en la década de los 70 como
instrumentos para la regulacion de las transferencias
tecnolégicas provenientes del extranjero. Posteriormente,
en la década de los 80, se publicé la primera politica de
ciencia y tecnologia (Conpes 1640 de 1980) como parte
del Plan de Integracién Nacional formulado durante el
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gobierno de Julio César Turbay Ayala (1978-1982). Desde
entonces, la politica ha sido actualizada en los Conpes
2540 de 1991, 2739 de 1994, 3080 de 2000 y 3582 de 2009.
En la tltima década, los documentos de politica han sido
complementados con lineamientos que buscan estimular
la inversién en ciencia, tecnologia e innovacién (Conpes
3834, 2015; Conpes 3892 de 2017) y fomentar la apropiaciéon
social del conocimiento (Minciencias, 2020). Actualmente
se encuentra en proceso de revisiéon y discusion un nuevo
Conpes que organiza los asuntos de ciencia, tecnologia e
innovacioén para el periodo 2021-2030.

En general, las politicas nacionales de ciencia y tecnolo-
gia han tendido a concentrar la atencién en cinco grandes
aspectos:

1. La inversién publica y privada en la realizaciéon de
actividades de ciencia, tecnologia e innovacién. En este
punto, la atencién no solo se ha concentrado en aumentar el
monto delainversién, como porcentaje del productointerno
bruto (pB), sino también en desconcentrar su reparticion,
fortaleciendo las capacidades de los sectores y territorios.

2. La articulacién entre los actores del Sistema Nacional
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (sNcTEr), que hoy en dia
se concreta enla conformacién de asociaciones Universidad-
Empresa-Estado-Sociedad Civil. Este aspecto comprende
tanto necesidades relativas a la realizacién de actividades
cientificas en las diversas dreas de conocimiento, como
el interés por incrementar los niveles de innovacién en el
sector productivo.

3. La formacién de talento humano calificado para la
realizacion de actividades de cTEL

4. La divulgacién de la ciencia y la tecnologia, que hoy
en dia se concreta en los planes y programas para la apro-
piacién social del conocimiento.

5.La creaciény el fortalecimiento de una infraestructura
institucional para la gestion publica de cTEL
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Estos aspectos han sido abordados mediante diversos
programas y estrategias comprendidos en la Politica Na-
cional de ctEl, lo que ha dado lugar a la organizacién de
un sector administrativo de cTeI cuyos principales cambios
son recogidos en el esquema de la Figura 3. La historia del
Sector empez6 en 1968, con la creacién del Consejo Nacio-
nal de Ciencia y Tecnologia (cNcyT), y el Fondo Colombia-
no de Investigaciones Cientificas y Proyectos Especiales
“Francisco José de Caldas” (Decreto 2869, 1968). El cNCYT
se proyecté como el maximo 6rgano asesor del Gobierno
Nacional en asuntos de ciencia y tecnologia. El Fondo se
cre6 para gestionar la financiacién de planes, programas
y proyectos cientificos y tecnolégicos del pais. Durante la
década de los 90, el sector ampli6 su alcance con la creacién
del Instituto Colombiano para el Desarrollo de la Ciencia
y la Tecnologia, Colciencias, una instancia administrativa
encargadade coordinary financiarlasactividades de ciencia
y tecnologia en el nivel nacional (Decreto 585, 1991). Adicio-
nalmente, el cNCYT fue designado como el principal orga-
nismo de direccién y coordinacién del sector. Los cambios
relacionados con el cNcyT y con Colciencias respondieron,
ademads, a la creacién del primer Sistema Nacional de Cien-
cia y Tecnologia, sSNCYT, “un sistema abierto, no excluyente”
(Decreto 585, 1991), conformado por Programas Nacionales
y Regionales de CyT.

En el siglo xxi el sector ha experimentado dos cambios
importantes. El primero de ellos tuvo lugar en 2009, cuando
el Gobierno Nacional decidi6 otorgar el estatus de Departa-
mento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
a Colciencias (Ley 1286, 2009). En este contexto, el Sistema
Nacional fue transformado en sncTEL. Adicionalmente, se
cre6 el Fondo Nacional de Financiamiento para la Ciencia,
la Tecnologia y la Innovacién, Fondo “Francisco José de
Caldas”, encargado de gestionar los recursos financieros del
Sector. El segundo cambio ocurrié en 2019, con la creacién
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del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, Min-
ciencias, ente rector del Sector Administrativo (Ley 1951,
2019). Hoy en dia la politica es formulada por Minciencias,
que tiene el encargo de

generar capacidades, promover el conocimiento cientifico y
tecnolégico, contribuir al desarrollo y crecimiento del pais y
anticipar los retos tecnolégicos futuros, siempre buscando el
bienestar de los colombianos y consolidar una economia mas
productiva y competitiva y una sociedad mds equitativa (Ley
1951, 2019).

En el Sector Administrativo de cTEl confluyen instancias
nacionales, sectorialesy territoriales orientadas a garantizar
la implementacién de las politicas de ctElL Previo a 2019,
las instancias concentradas en el sector incluian el Consejo
Nacional de ctEl, los Consejos Departamentales de cTEl, los
Consejos de Programas Nacionales y Regionalesy el Organo
Colegiado de Administracién y Decisién (ocap) del Fondo
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién del Sistema General
de Regalias (Ley 1286, 2009; Ley 1530, 2012). Con la crea-
cién de Minciencias, el Gobierno Nacional ha proyectado
cambios en la organizacion del sector bajo unanuevaldgica
de gobernanza en la que “se manifiesta la interrelacion di-
ndmica entre la Universidad, Empresa, Estado y Sociedad,
para articular el disefio y la ejecucion de la politica ptblica
de ciencia, tecnologfa e innovacién en el pais” (Proyecto de
Decreto, 2020, art. 6).

2.2.1. Organizacion del Sistema Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion

no de los principales objetivos de Minciencias es velar
Uno de | les objet de M 1

por la consolidacion del sNCTEl, que integra “las actividades
cientificas, tecnoldgicasy deinnovacién en unmarco donde



UQIOBAOUU|
9 eibojouds)] A eoual)
ap sajeuoibay seweiboid

ejbojouda] A eroual)
ap sojeuoibay seweiboid

ugioeAouu| @ e1Bojouda] ‘e1oudl)
ap sajeuoioeN sewelboid

ejbojouda] A eroual)
9p sajeuoioe sewelboid

.mTlslllllllza

ugioeAOUU| 3 BIBOjoUdd|
‘BIOUBID BP [BUOIOBN BWIBISIS

ejbojouos)
A e1ouai)) ap [euoioeN BwajsiS

AMTlllll!ltlll

Sep|e) ap 9SO 0ISIOURI4 OPUOH
- ugioeaouu| e A ejbojousa)
B| 'BIOUSI)) B] 9P OJUdBWOS

‘erdoxd uomeroqery :ayuen,g

|8 esed OUBIQWIOJOD) OPUOH

sep|e) 9p 9sor 0osIouel
Opuo4 - sajeroadsg s0j0akold
A seayual) seuoioebisanu|
op OUBIqUIOJ0D) OPUOH

©)60]0UD8] ‘BIOUBID 8P OLIBISIUIN

uQIOBAOUU| @

72

SBIOUBION0) -
ugioeAouU| @ BjBojouds) ‘eiousi)
ap OAleASIUIWPY Ojuswe)edag

SeIouaIoj0)- e1bojouds)
| A e1ouaI) e ap ojjouesaqg
1o eled oueIqWIOj0D OINNISU|

v A—

ugioeAouu| 8 ejbojouds|
‘elousl) ap [euoioeN ofesuo)

6102

6002

1661

NOIDVHID 3d ONV Tdd NOIDONNA NI NOIDVAONNI 3
VIDOTONDAL “VIDNAID 4d OAILVIALSINIANAY ¥OLDES Tad SVIONVISN] ¢ ViINOI

eJbojouds]
A eious1) ep |euoloep olesuo)d

8961



73

empresas, Estado y academia interacttian” (Ley 1286, 2009,
art. 16). El sNCTEI

es un sistema abierto, del cual forman parte las politicas, es-
trategias, dreas, programas, metodologias y mecanismos para
la gestién, promocién, financiacién, proteccion y divulgacion
de la investigacién cientifica y la innovacion tecnolégica y de
las actividades de ciencia, tecnologfa e innovacién, asi como
las organizaciones ptublicas, privadas o mixtas que realicen o
promuevanel desarrollo deactividades cientificas, tecnolégicas
y de innovacién (Proyecto de Decreto, 2020, art. 2).

El sNncTEI constituye, entonces, un ecosistema en el que se
organizan las acciones y recursos orientados a fomentar
la articulacion entre el sector académico, empresarial, gu-
bernamental y la sociedad civil, en torno a la generacién y
uso del conocimiento, la apropiacién social y la formacién
de talento humano que realice actividades con valor en el
marco del sistema.

En el sncTEL se organizan los Programas Nacionales de
cTEl en los que confluyen las actividades de cTEI que se
realizan en ciencias bdsicas, ciencias sociales y humanas,
ciencias del medio ambiente y del hdbitat, estudios cien-
tificos de la educacién, desarrollo tecnolégico industrial
y calidad, ciencia y tecnologia agropecuarias, y ciencia y
tecnologia de la salud (Decreto 585, 1991). Recientemente,
aprovechando la realizacién de una Misién de Sabios de
cardcter internacional, los programas han sido comple-
mentados con dreas estratégicas de conocimiento y de
innovacién: (a) Educacién, (b) Bioeconomia y Sistema
Agroalimentario, (c) Medio Ambiente, (d) Ciencias Bé-
sicas y del Espacio, (e) Ciencias de la Vida y de la Salud,
(f) Ciencias Sociales, Desarrollo Humano y Equidad,
(g) Energia Sostenible, (h) Industrias Creativas y Cultu-
rales, (i) Agua, Océanos y Recursos Hidrobioldgicos, y
(j) Tecnologias Convergentes e Industrias 4.0 (Proyecto
de Decreto, 2020).
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Las actividades que se realizan en el marco de estos
programas incluyen (a) investigacién y desarrollo, (b) ac-
tividades de innovacién, (c) servicios cientificos y tecno-
l6gicos, (d) apoyo a la formacién y capacitacién cientifica
y tecnoldgica, (e) actividades de administracién y otras
actividades de apoyo (Ocde, 2015; Ocde, 2005). Estas acti-
vidades son adelantadas por investigadores y grupos de
los sectores ptblico y privado, asi como de la comunidad
internacional. Las actividades, investigadores, grupos y
productos de cTEI son reconocidos y categorizados en el
pais con base en convocatorias de reconocimiento y me-
dicién que se aplican desde 1996 (Colciencias, 2018), y que
hoy consideran la evaluacién de una serie de indicadores
cienciométricos ligados a cuatro categorias de produccion:
nuevo conocimiento, desarrollo tecnolégico e innovacién,
apropiacion social del conocimiento y formacién de recurso
humano para cteL La categorizacién de los investigadores
y grupos es utilizada como un referente para establecer las
capacidades desarrolladas por el SNCTEI, y como un criterio
de decisién a la hora de asignar recursos financieros, tanto
publicos como privados. Enla Figura 4 se ofrece informacién
sobre la distribucién de los grupos y de los investigadores
del pais por region.

2.2.2. Financiacion de las actividades de cTEI

Lamovilizacién de recursos financieros parala realizacién
de actividades de ctE1 se realiza en el SNCTEI a partir de tres
canales: publicos, privados e internacionales. En lo que
refiere al canal ptublico, los recursos son administrados
en dos contextos: (a) un fondo que agrupa recursos del
Sistema General de Regalias (scr), y (b) las asignaciones
presupuestales que se realizan en el marco del Presupuesto
General de la Nacion para este fin. El Fondo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién (FcTer), del scr, se organiza con el
objetivo de
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incrementarla capacidad cientifica, tecnolégica, deinnovaciéon
y de competitividad de las regiones, mediante proyectos que
contribuyan a la produccién, uso, integracion y apropiacion
del conocimiento en el aparato productivo y en la sociedad en
general, incluidos proyectos relacionados con biotecnologia 'y
tecnologfas de la informacién y las comunicaciones contribu-
yendo al progreso y al dinamismo econémico, al crecimiento
sostenible y una mayor prosperidad para toda la poblaciéon
(Ley 1530, 2012, art. 29).

Al rcTEI corresponde una asignacién del 10% de los ingre-
sos del scr (Acto Legislativo 005, 2011), que se distribuye
entre los actores del Sistema mediante dos mecanismos:
(a) Régimen de transicién, en el que las entidades territo-
riales (32 departamentos y un Distrito Capital) presentan
proyectos a través de la Secretaria Técnica del Organo
Colegiado de Administracion y Decisién (Ocad) del rcTer
y (b) por convocatorias publicas, abiertas y competitivas,
en las que participan las entidades reconocidas en el marco
del snctEr (Minciencias, 2020b).

FIGURA 4: INVESTIGADORES Y GRUPOS RECONOCIDOS POR REGION
EN LA CONVOCATORIA 833 DE 2018.
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La Figura 5 muestra la distribucién de recursos del rCTEI
en funcién de las entidades territoriales, entre 2012 y 2020.
Enun periodo de 12 afios, se aprobaron $ 3.830.234.121.616,04
de pesos en recursos del sGr para la realizacién de la cTE
en Colombia. En este periodo, los departamentos que han
recibido mayor asignacién presupuestal son Antioquia
(6,81%), Cérdoba (5,52%), Narifio (5,37%) y Valle del Cauca
(5,26%). Los departamentos con menor asignacién son Ama-
zonas (0,99%), Quindio (0,86%), Guainia (0,84%), San Andrés
(0,29%) y Vaupés (0,21%). El porcentaje medio de aprobacién
de recursos a nivel nacional es del 67% (Minciencias, 2020).
Considerando la distribucién de grupos e investigadores
por regiones que se expuso parrafos atrds, la disparidad en
la asignacién presupuestal constituye un factor que profun-
diza las limitaciones en materia de CTEI que experimentan
los territorios del pais.

La financiacién proveniente del sGr es complementada
con financiacién que se asigna anualmente mediante el
Presupuesto General de la Nacién. La Figura 6 expone la
distribucién de esta inversién en 2018, en funcién de obje-
tivos socioeconémicos. Como se observa alli, las mayores
dreas de inversion estdn relacionadas con sistemas sociales
y politicos, con la generaciéon de conocimiento en general y
con el desarrollo de capacidades de cTEl en los sectores
educacién y agricultura; en suma, estas dreas concentran el
79,73% delainversion realizada por el Gobierno Nacional en
actividades de ctEL El 4rea que refleja ausencia de inversion
es la produccion y tecnologia industrial, un drea relevante
en lo que refiere al eje innovacién del SNCTEL

Ademds de la financiacién proveniente del sector pu-
blico, las actividades de cTEI también son financiadas con
la inversién de fuentes privadas (empresas, instituciones
de educacién superior, centros de investigacién, etc.) y
fuentes internacionales. La Figura 7 compara el porcen-
taje de inversién en CTEl de tres sectores para el afio 2018:
publico, privado e internacional. Como se observa en la
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figura, los privados constituyen el sector que mas aporta
en la financiacién de estas actividades, con una media del
59,26% de la inversién, que tiende al aumento en los cinco
afios que se reflejan en la figura. Esta tendencia se replica
en la inversién hecha especificamente en investigacion y
desarrollo (I+D), contexto en el que el sector privado aport6
entre el 75,02% y el 72,23% de la inversién entre los afios
2017 y 2018 respectivamente®.

La inversién en actividades de ctel es hecha en el pais
principalmente por organizaciones del sector empresarial,
instituciones de educacién superior, entidades guberna-
mentales, centros de investigacion y desarrollo tecno-
l6gico, hospitales y clinicas, ONG, asociaciones, gremios
e instituciones privadas sin dnimo de lucro. Los datos
publicados por el ocyt (2019) reflejan que la mayor inver-
sién para 2018 fue realizada por instituciones del sector
empresarial, con un 51,94% del aporte nacional a tal tipo
de actividades. Al aporte de las empresas sigue un 22,30%
proveniente del sector publico y un 12,33% proveniente
de las instituciones de educacién superior. Cabe sefialar
que, aunque el sector empresarial es el mayor aportante,
cuando se trata dela financiaciéon especifica de actividades
de I+D, las instituciones de educacién superior ocupan el
primer puesto con un 40,36% de la inversién realizada en
2018 (ocyT, 2019).

Entérminos globales, lainversiénnacional enactividades
de ct1 nunca ha sido igual o mayor a un punto porcentual
con respecto al piB. Segtin los datos publicados por el ocyt
(2020), entre 2017 y 2019 la inversién en ct1 vari6 entre el 0,68
y el 0,74% del piB, llegando a estar muy cerca del 0,8% en 2018,
cuando la inversién se situé en el 0,79% del piB. Aunque la
inversion ha aumentado en forma importante en la tltima

6 Se toman en cuenta para este y otros reportes de los afios 2017 y 2018, los
datos provisionales y preliminares publicados por el ocyr (2019).
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década, superando el medio punto porcentual a partir del
afio 2012 y con tasas de crecimiento anuales de hasta el 4%,
lo cierto es que la inversién nacional estd todavia lejos de
alcanzar la de los paises de América Latina que destinan
los mayores porcentajes de inversion a las actividades de
cti en la regién, como son Brasil y Costa Rica, con el 1,52%
y el 2,36% respectivamente (ocYt, 2020).

F1GURA 7: FINANCIACION DE LAS ACTIVIDADES DE CTEI
POR TIPO DE RECURSO
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2.3. CONFORMACION DE LA MUESTRA DOCUMENTAL Y ANALISIS
DEL DISCURSO RELATIVO AL CASO

2.3.1. Conformacion de la muestra

Paralaaplicacion delaestrategia de andlisis tridimensional
del cambio al caso de la politica colombiana de ciencia y
tecnologia, se conformé una muestra documental que partié
de un conjunto de documentos de esta politica que fueron
recuperados enlos repositorios digitales de un grupo de en-
tidades publicas: Ministerio de Educacién Nacional, Ministe-
riode Agricultura, Consejo Nacional de Politica Econémicay
Social, Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién’ y el Departamento Nacional de Planeacién.
Labusqueda enlos repositorios se realizé con una ecuacién
de bisqueda que incluia combinaciones de palabras clave
tales como “ciencia”, “competitividad”, “conocimiento”,
“innovacién”, “investigacion”, “productividad” y “tecno-
logia”, ordenadas con ayuda de los operadores booleanos
“AND”, “OR” y “AND NOT”. La btisqueda también se limit6 en
funcién de la ventana de tiempo definida posteriormente
enlos criterios de inclusién. La recopilacion de documentos
se llevé a cabo entre abril y junio de 2019. Con el fin de de-
purar el conjunto de documentos, se aplicaron los criterios
de inclusién y exclusién que se presentan a continuacion,
definidos en funcién de un andlisis preliminar delas fuentes.

Criterios de inclusion. Se seleccionaron documentos
tipo ley (orgdnicas, estatutarias, aprobatorias y ordinarias,
constitucionales), decreto (decreto-ley, reglamentario) o
Conpes (Consejo Nacional de Politica Econémica y Social),
expedidos en Colombia por el Congreso de la Reptblica, la
Presidencia de la Reptblica o el Departamento Nacional de

7 ApartirdelaLey 1951 de 2019, este repositorio es gestionado por el Ministerio
de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién - Minciencias.
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Planeacién, enlos periodos de gobierno comprendidos entre
1968 y 2018. Los limites del rango de tiempo se definieron
de la siguiente forma:

—Limiteinferior. Afio 1968, momento en el que se crean el
Consejo Nacional de Cienciay Tecnologia y el Fondo Colom-
biano de Investigaciones Cientificas y Proyectos Especiales
“Francisco José de Caldas” (Decreto 2869, 1968). La creacién
deestasinstanciasadministrativas suele ser referenciadaen
la literatura especializada como el momento de origen de
la politica de ciencia y tecnologia en Colombia (ver Ospina
Tabora, 2018; Correa, Tejada, Cayon y Ordoiiez, 2014).

—Limite superior. Afio 2018, tiltimo afio de funcionamiento
del Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién (Ley 1286,2009)y vispera dela creacién, en enero
de 2019, del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
de Colombia (Ley 1951, 2019).

Criterios de exclusion. Se excluyeron documentos ex-
pedidos por entidades diferentes a las establecidas en los
criterios de inclusion (ej. ministerios, departamentos admi-
nistrativos, etc.) o que, siendo emitidos por las instancias
seleccionadas, constituyen memorias de eventos sin alcance
normativo. También fueron excluidos documentos que re-
nuevan acuerdos de cooperacion entre paises sin modificar
sus términos originales, y documentos que no pueden ser
catalogados en alguno de los tipos definidos en los criterios
de inclusién.

En total se recopilaron 142 documentos durante la
btisqueda. Tras la aplicacién de los criterios de inclusién
y exclusién, se obtuvo una muestra de 123 documentos,
que fue clasificada en funcién del esquema de periodos
de desarrollo institucional del Sector de ctEl, publicados
por Colciencias® (ver Minciencias, 2020c; Correa, Tejada,

8 La organizacién de estos periodos aparece publicada en el repositorio web
de Minciencias. Aunque en la publicacién no se mencionan los criterios que
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Cayon y Ordofiez, 2014). Este esquema, que organiza los
periodos en funcién de los cambios que han experimentado
las instituciones del sector, establece los siguientes limites
temporales por periodo: (a) primer periodo, que va de 1968
a 1989; (b) segundo periodo, que va de 1990 a 1999, y (c)
tercer periodo, que inicia en el 2000 y que, para efectos de
este estudio, serd extendido hasta el 2018.

La lectura reiterada de los documentos de la muestra
permitié construir y pilotear un sistema de codificacién
que considera las tres dimensiones del andlisis de politica
que se han planteado en esta obra (entradas, criterios y
medidas), asi como referentes comunes encontrados en los
documentos. Con el fin de reducir el tamafio de la muestra
documental y factibilizar la realizaciéon del ejercicio de
aplicacion, se sustrajo una muestra secundaria en la que
los tres periodos histéricos funcionaron como unidades pri-
marias. En consecuencia, de cada periodo se seleccionaron
documentos que cumplieron con los siguientes criterios:
(a) se autodefinen como politica de ciencia y tecnologia o,
en su defecto, como lineamientos o disposiciones para tal
fin, (b) tienen como objeto la creacién o transformacién de
instituciones administrativas para la gestién publica de la
cienciay la tecnologia, y (c) tienen como objeto la regulacién
de acciones o campos especificos en ciencia y tecnologia.
Las caracteristicas de los documentos que conforman la
muestrasecundariasonexpuestasenlaTabla 1. Informacién
detallada sobre los documentos de las muestras primaria y
secundaria puede ser consultada por en el primer anexo de
este libro. Un total de 16 documentos, el 13% de la muestra
inicial, conformd la muestra secundaria. De estos, el 50%
fueron documentos Conpes, el 25% decretos y el 18,7% leyes.

fueron tenidos en cuenta en la definicién de periodos, la informacién contenida
enla pagina y en otras publicaciones que la citan sugieren que el principal cri-
terio ordenador son los cambios experimentados por el ente rector del sector.
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La muestra incluyé una Constitucién. En lo que refiere a
la distribucién por periodos histéricos, cada uno estuvo
representado, en promedio, por un 33,3% (D.E. = 3,6) de la
muestra secundaria, con lo que la muestra se distribuy6
homogéneamente entre periodos.

TaBLA 1: DISTRIBUCION DE LOS DOCUMENTOS DE LA MUESTRA
SECUNDARIA POR TIPO Y PERIODO

Tipo de documento
Periodo Total %
histérico Conpes COH.S/’CI- Decreto | Ley periodo | Periodo
tucion

Primer perfodo 3 0 2 0 5 31.25
Segundo periodo 2 1 2 1 6 37.5
Tercer periodo 3 0 0 2 5 31.25
Total por tipo 8 1 4 3 16 100
% Tipo 50 6.25 25 18.75 100

Fuente: Elaboracién propia.

2.3.2. Codificacién y segmentacion
de la muestra secundaria

El proceso delectura de todoslos documentos delamuestra
secundaria se sistematiz6 con el disefio de un protocolo de
segmentacion o particion de textosapoyadoenlaasignaciéon
de cédigos, esto es, de “palabras o frases cortas que simb6-
licamente atribuyen un rasgo especifico a una porcién de
un texto o de cualquier contenido” (Saldafia, 2011, p. 95).
Los cédigos utilizados para segmentar los textos correspon-
den con las tres dimensiones de andlisis planteadas en este
estudio: entrada, criterio y medidas. Estas dimensiones, que
se presentan en el sistema de c6digos de la Tabla 2 como
cédigos tedricos, permitieron organizar la lectura de cada
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documento de la muestra secundaria de la siguiente forma:
considerando el titulo del texto como el inicio del proceso
de lectura, se procedi6 a asignar una etiqueta de alguno de
estos codigos a aquellos segmentos del texto que corres-
pondian con las definiciones operacionales que también
se consignan en la Tabla 2. Un segmento podia recibir una
tnica etiqueta por cada cédigo tedrico (p.ej., un segmento
no podiatenerlacombinaciénentrada/entrada), peropodia
ser etiquetado hasta tres veces con estos codigos (p.€j., un
segmento podia tener la combinacién entrada/ criterio/
medida). El proceso de lectura se daba por finalizado al
llegar a la tiltima oracién consignada en el documento. Los
segmentos resultantes de la codificacién podian variar en
tamafio: desde oraciones cortas que guardaranla estructura
sujeto-verbo-complemento, hasta conjuntos de pdrrafos.

Una vez terminado el proceso de segmentacion de los
documentos conbase enlos cédigos tedricos, se procedié con
una segunda fase de etiquetaje de los segmentos, a partir de
un conjunto de diez c6digos que fueron recuperados en la
lectura de los documentos de la muestra primaria, denomi-
nados cddigos emergentes. Estos c6digos, cuyas definiciones
operacionales son expuestas en la Tabla 2, representan en
este estudiola operacionalizacién de los referentes comunes
oestructuras delas que se compone el discurso dela politica
de ciencia y tecnologfia.

TABLA 2: SISTEMA DE CODIGOS UTILIZADOS
DURANTE LA SEGMENTACION

Tipo Cédigo Criterios de aplicacién
Genérico | Perfodo Uno de los tres periodos histéricos definidos
(I: 1968-1989) en el estudio. La inclusién de un segmento en

(I: 1990-1999) | alguno de los periodos se define con base en el
(II1: 2000-2018) | afio de publicacién del documento del que se
extrae el segmento, segtin aparezca en la Gaceta
Oficial.




86

Tipo Codigo Criterios de aplicacion
Teéricos | Entrada Referencias que establezcan definiciones de
problemas, debilidades y dificultades asociadas
a la etiqueta “ptiblico”.

Criterio Referencias que establezcan metas, fines, o
definan estados deseables con proyeccion en el
corto, mediano y largo plazo.

Medidas Referencias que enlistan o definen medidas,
recursos, planes o programas de intervencién
publica.

Emer- Administracién | Referencias que plantean la creacion, orga-
gentes para la ciencia y | nizacién y/ o transformacién de instituciones

la tecnologia

publicas, la implementacién de medidas, la con-
formacién de planes y programas, la adminis-
tracién de recursos ptiblicos, o que establezcan
lineamientos para la organizacién de la ciencia
y la tecnologfa en el pafs.

Ciencia y tecno-
logia

Referencias que plantean definiciones de cien-
cia y tecnologia, o que hablan de la realizacién
de actividades cientificas y tecnoldgicas, en
general o por drea de conocimiento.

Productividad, |Referencias explicitas a la productividad, el
desarrollo y desarrollo y la competitividad. Menciones sobre
competitividad | factores de productividad, desarrollo industrial,
industrializacién, sectores asociados a la pro-
duccién de bienes y servicios, etc. Menciones al
crecimiento econémico y a factores relativos al
entorno macroeconémico del pafs.
Conocimiento, |Referencias explicitas a las palabras “conoci-
educacién y miento”, “educacién” y “cultura”. Menciones a
cultura la formacién de talento humano en cualquier
nivel, al patrimonio cultural y a la apropiacién
social de la ciencia y la tecnologfa.
Globalizacién | Referencias explicitas a la globalizacién y a la

de la ciencia y
la tecnologia

internacionalizacién. Menciones relativas a la
distribucién del mundo en bloques: desarrolla-
do/centro y no desarrollado/periferia. Referen-
cias al mercado internacional. Referencias a la
actividad cientifica y tecnolégica adelantada en
otros paises.
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Tipo Codigo Criterios de aplicacion
Innovacién y Referencias explicitas a la innovacién, a la
modernizacién | modernizacion industrial o a la modernizacion
industrial de los mercados. Menciones a la transferencia

tecnoldgica.

Descentraliza- | Referencias explicitas a la regionalizacién,

cién y territo- | territorializacién, sectorializacién o descentrali-
rializacion de zacién. Menciones a los territorios (regiones de-
la ciencia y la partamentos, municipios, ciudades) y sectores.
tecnologia

Sostenibilidad | Referencias a la sostenibilidad, al medio am-
ambiental biente, a los recursos naturales y a los recursos
no renovables.

Paz, justicia Referencias al conflicto armado, al proceso de
y derechos paz, a los derechos humanos, etc.

humanos

Ciencias dife- Referencias a disciplinas cientificas, dreas de
renciadas conocimiento o a la distincién entre ciencias

bdsicas y ciencias aplicadas.

Fuente: Elaboracién propia.

El proceso de etiquetaje con los c6digos emergentes ocurrié
de la siguiente forma: se realiz6 la lectura del segmento
y se etiquetd con los cédigos a los que correspondia, en
funcién de las definiciones operacionales de los mismos.
Un segmento podia ser etiquetado una tinica vez por cada
cédigo emergente, pero podia ser etiquetado hasta diez
veces con estos cédigos. El proceso de codificacién con
los c6digos emergentes finaliz6 con la lectura del dltimo
segmento identificado mediante la aplicacién de los cédi-
gos tedricos. El conjunto de segmentos derivados de este
ejercicio de codificacién constituye la muestra de discurso
analizada en este estudio. Se definié como factor organi-
zador de la muestra de discurso el afio de publicacién de
los documentos de los que se extrajeron los segmentos, lo
que permitié clasificarlos en los periodos histéricos que se
especifican en la seccién 2.3.2. Un resumen del muestreo y
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de los procedimientos de codificaciéon y segmentacion se
ofrece en el esquema de la Figura 8.

El procedimiento ejecutado en este estudio se apoyé en
las herramientas de sefializacién y etiquetaje que ofrecen el
visor de documentos portables dela familia Adobe Acrobat®
y el aplicativo Lumin®, disponible en la suite de Google®.
Atendiendo a la recomendacién de Saldafia (2011), de eje-
cutar el protocolo de codificacién manualmente cuando se
trata de la primera vez que se realiza un estudio de corte
cualitativo, en el que se acude ala técnica de codificacion en
vivo, este estudio no se sirvié de un software especializado
de anadlisis cualitativo para automatizar el procedimiento
descrito previamente.

2.3.3. La estrategia de analisis de datos

Con un enfoque de investigaciéon de métodos mixtos, esto
es, combinando estrategias de recoleccién y andlisis de datos
cualitativos y cuantitativos (Saldafia, 2011), la estrategia
de andlisis del caso se compuso de un componente cuali-
tativo, centrado en la identificacién y descripcién, periodo
a periodo, de los contenidos y de las relaciones existentes
entre codigos tedricos y emergentes, y un componente
cuantitativo, centrado en la identificacién y andlisis de la
concentraciéon de cédigos emergentes por segmento. Este
ultimo componente se desarrollé gracias al hecho de que,
como se sefialé en la seccién anterior, cada segmento podia
ser etiquetadomuiltiples veces con cédigos emergentes. Porla
relacién que existe entre los c6digos emergentes y lanocién
de estructuras de discurso que se plante6 en la seccién 2.1.,
la carga de etiquetas relativas a c6digos emergentes de un
segmento fue definida, en este ejercicio, comola carga estruc-
tural de dicho segmento. Asi, considerando que el maximo
posible de etiquetas que podia recibir un segmento era de
10 etiquetas, se plante6 la siguiente regla: concentraciones
de etiquetas cercanas a 0 representan segmentos con baja
carga estructural, y concentraciones de etiquetas cercanas
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a 10 representan segmentos con alta carga estructural. La
cargaestructural puede entenderse, entonces, como el valor
que se asigna a un segmento o expresion en funcién de la
connotacién que recibe en el marco de un discurso, en este
caso el de la politica colombiana de ciencia y tecnologia.

2.4. DESCRIPCION DE LA SEGMENTACION Y CODIFICACION
DE LA MUESTRA SECUNDARIA

La codificacién de la muestra permiti6 recuperar 113 seg-
mentos. En promedio, se extrajeron 7,06 segmentos (D.E.
= 4,52) por documento (min. = 1; méx. = 19). La Figura 9
expone la distribucién de los segmentos en funcién del
tipo de documento del que se extrajeron. La mayoria de los
segmentos, el 65,49%, provienen de documentos Conpes.
En consecuencia, la mayor parte del discurso de politica
de ciencia y tecnologia en el pais representa un reflejo de
los planteamientos gestionados por el Consejo Nacional de
Politica Econémicay Social, organismo encargado de trazar
la ruta de accién en materia de planeacién del desarrollo
social y econémico del pais. El 34,51% de los segmentos
restantes se distribuye entre extractos de leyes, decretos y
la Constitucién Politica de 1991. Lo anterior significa que
menos de la mitad de los extractos tienen su origen en nor-
mas juridicas dictadas por los 6rganos legislativos del pais
o, en el caso de los decretos, por el poder ejecutivo.

En lo que se refiere a la agrupacion de los segmentos
por periodo, la Tabla 3 expone la distribucién en funcién
del afio de publicacién y del periodo histérico. Como se
observa allf, la mayor parte de los segmentos, el 41,59% (47
segmentos), tiene su origen en documentos publicados en
el primer periodo, en cinco afios distintos. El segundo y
tercer periodos representan el 27,43% (31 segmentos) y el
30,97% (35 segmentos) respectivamente; el segundo periodo
recoge muestras originadas en tres afios, y el tercer periodo
en cuatro afos. Los afios de los que se sustrajo la mayor
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parte de los segmentos son 1980 (16,81%), 1991 (16, 81%) y
2009 (19,48%). En contraste, los afios menos representados
en la muestra de segmentos son 1968 (4,42%), 1988 (2,65%),
1990 (3,54%), 2015 (0,88%) y 2017 (3,54%).

FiGura 9: DISTRIBUCION DE LOS SEGMENTOS
POR TIPO DE DOCUMENTO
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Fuente: Elaboracién propia.

TaBLA 3: DISTRIBUCION DE LOS SEGMENTOS POR PERIODO
HISTORICO Y ANO DE PUBLICACION

Primer periodo Segundo periodo Tercer periodo
=
gl el R 28|28/ 2|8z /2| g|s|v|lxle
<| 2 & 2|22 2| 2|2 |||«
§2)
£
=1
% 5 12 19 3 8 4 19 8 8 22 1 4 113
&0
i
95)
=X | 4,42 10,62 | 16,81 | 2,65 | 7,08 | 3,54 [ 16,81 | 7,08 | 7,08 | 19,47 | 0,88 | 3,54 | 100

Fuente: Elaboracién propia.
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2.4.1. Distribucion de los c6digos tedricos

En total se asignaron 117 etiquetas correspondientes a los
c6digos tedricos, delas cuales 50 (42,7% ) pertenecen al primer
periodo, 31 (26,5%) al segundo periodo y 36 (30,8%) al tercer
periodo. La Tabla 4 expone las frecuencias de ocurrencia
(ntimero de veces que se asignd una etiqueta correspondiente
al c6digo x) de los cédigos tedricos, por afio y por periodo
histérico. Criterio fue el c6digomds frecuente, comprendiendo
un47% delasetiquetas asignadas enlamuestra de segmentos.
En contraste, entrada fue el c6digo menos frecuente, con un
15,4% de las etiquetas asignadas. Esta diferencia en las fre-
cuencias de ocurrencia de los c6digos tedricos significa que,
en la muestra de discurso analizada en este estudio, fue mads
probable identificar referencias relativas a los fines, metas o
estados deseables que orientan la gestién ptiblica de la cien-
cia y la tecnologia en el pais, que referencias que abordan o
definenlos problemas ptblicos relacionados con esta politica.

TaBLA 4: FRECUENCIA DE OCURRENCIA DE LOS CODIGOS TEORICOS
POR PERIODO HISTORICO Y ANO DE PUBLICACION

Primer Segundo Tercer
‘3 periodo periodo periodo
Co/d%go Total
tedrico | ol o o | Xl 1|
\O 1N o) [e¢] [<e) [N [°N D o o — —
N =) N N ) (<)) ) (<)) (= o (] o
— — — — — — — — N N N N
Entrada 0(4|5|]0(3|0| 0 |2]2]2]|0]0 18
Criterio 2171624111 3|6 |10)1]2 55
Medida 31181431013 |8|0]2 44
Total 51121193 8|4 |19 |8 |8 22|14, 117

Fuente: Elaboracién propia.

La diferenciaenlas frecuencias de ocurrencia de los cédigos
tedricos es un aspecto que también se expresa al interior de
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los periodos histéricos. La Figura 10 expone la frecuencia
de ocurrencia de los c6digos teéricos por periodo histérico.
Alli se observa que el c6digo entrada ocurrié con mayor fre-
cuencia en el primer periodo que en los otros periodos. Esta
condicién del cédigo entrada puede significar que el primer
periodo constituyé un momento de mayor elaboraciéon de
los problemas ptiblicos asociados a la gestién de la ciencia
y la tecnologia, mientras que en los periodos posteriores el
discurso pudo haberse enfocado en los fines y programas
orientados a atender tales problemas. Adicionalmente, las
frecuencias de ocurrencia de los cédigos Criterio y Medidas
son semejantes en el segundo periodo. Lo anterior puede
ser sefial de que, en el discurso del segundo periodo, las
referenciasalos fines dela politica se encuentran vinculadas
areferenciasrelativasalasmedidas de politica, significando
con esto que una referencia de este periodo puede abordar,
conmayor probabilidad, contenidos sobre estos dos aspectos
en forma simultdnea, que en los otros periodos.

Ficura 10: FRECUENCIA DE OCURRENCIA
DE LOS CODIGOS TEORICOS POR PERIODO HISTORICO
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Fuente: Elaboracién propia.
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2.4.2. Cédigos emergentes

Todos los segmentos fueron etiquetados con los cédigos
emergentes, esto es, con los referentes comunes o estructu-
ras recuperados directamente del discurso de politica. En
total, se asignaron 342 etiquetas, con un rango de entre 1y
9 etiquetas por segmento. De estas etiquetas, 101 (29,5%)
corresponden al primer periodo, 110 (32.3%) al segundo
periodo y 131 (38,3%). La Tabla 5 expone las frecuencias
de ocurrencia de los c6digos emergentes por afio y por pe-
riodo histérico. Administracion para la ciencia y la tecnologia
es el cédigo emergente que se asigné con mds frecuencia
(23,68% del total de etiquetas de los c6digos emergentes),
mientras que paz, justicia y derechos humanos y ciencias dife-
renciadas fueron los cédigos de menor frecuencia (cada uno
representa un 1,75% del total de etiquetas). Los afios con
mayor concentracién de etiquetas sobre estos c6digos son
1980, 1991 y 2009.

TaBLA 5: FRECUENCIA DE OCURRENCIA DE LOS CODIGOS
EMERGENTES POR PERIODO HISTORICO Y ANO DE PUBLICACION

. P Segundo Tercer
Primer periodo P .
periodo periodo
Cédigo emergente Total

0 j=) j=3 © [oN} o by =y =3 o} Lo DN

\O N <o) jee) <o} [*N [*N o o j=3 — —

(= (<)) N N N (=} N (=} [=} j=} o o

— | | = | = = | | = | | |
Administracion parala | 4 | 5|y 3|7 | 4 |14|7 6|18 0|1 81
ciencia y la tecnologia
Ciencia y tecnologia 051003 |2 |15|7 |4 |16|1|4 | 67

Productividad, desarrollo
y competitividad

Conocimiento, educacién
y cultura

Globalizacién de la cien-
ciay la tecnologia
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. P Segundo Tercer
Primer periodo . )
periodo periodo
Cédigo emergente Total
wlolo|lxw|lalol=|x|olalw|
S N ®| 0|0 [l c|d|=
(=) =)} N N [} (=} N (=} j=} (=} = (=
— | = = | A 4| A ] = | | | N
Innovacién y moderniza- olol1lol1lilalal1liol1lal 25

ci6n industrial

Descentralizacién y terri-
torializacion delaciencia | 0 |0 | 0 |2 |1 | 0|6 |3 |3 |4 |0|2]| 21
y la tecnologia

Sostenibilidad ambiental ojo0(2(0j0|0O|1T|1|1|2]0]0 7

Ciencias diferenciadas ojo0ojofo0ojo0ojo0f1|112|2]0]|0 6
Paz, justicia y derechos ololololololalol1l1lolo 6
humanos

Total 62247 |7 |19|12]63 35|29 |81 | 3 |18 | 342

Fuente: Elaboracién propia.

Las diferencias en las frecuencias de ocurrencia de los c6-
digos emergentes significan que los aspectos contenidos en
estos cddigos han sido desarrollados diferencialmente enla
historia de la politica. Asi, por ejemplo, mientras Adminis-
tracion para la ciencia y la tecnologin representa un referente
que se desarrolla en forma continua en el discurso de la
politica colombiana de cienciay tecnologia, referentes como
ciencias diferenciadas representan, en cambio, aspectos con
desarrollos o menciones ocasionales en el discurso. En otras
palabras, el discurso de la politica de ciencia y tecnologia
versa principalmente sobre asuntos administrativos, y no,
en cambio, sobre el acontecer diferencial de las disciplinas
cientificas. Estas diferencias enlas frecuencias de ocurrencia
delos cédigos emergentes también se expresan al interior de
los periodos, como se observa en la Figura 11, que expone
la frecuencia de ocurrencia de los c6digos emergentes por
periodo histdrico.
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Las barras apiladas de la Figura 11 exponen un hecho
relevante: 4 de los cédigos (administracion para la ciencia y
la tecnologia, ciencia y tecnologia, productividad, desarrollo y
competitividad, y conocimiento, educacion y cultura, represen-
tados en los cuatro primeros cajones, de abajo hacia arriba,
en las barras apiladas de la grafica) conforman el cuerpo
del discurso de la politica entre periodos, en el sentido de
comprender, en conjunto, mds del 50% de las etiquetas
asignadas por periodo: en el primer periodo suman el
80,2% de las etiquetas, en el segundo periodo el 72,7% y
en el tercer periodo el 69,5%. En el global de etiquetas, esto
es, con respecto de las 342 etiquetas correspondientes a los
cédigos emergentes, estos 4 cédigos suman el 73,7% de las
etiquetas. Esta observacién permite afirmar que, en términos
generales, el discurso de la politica colombiana de ciencia y
tecnologia se organiza en torno a aspectos relacionados con
laadministraciény lasinstituciones ptblicas encargadas de
gestionarlasactividadesy recursos de cienciay tecnologia, la
definicién de talesrecursos y actividades, el relacionamiento
con el sector productivo y los niveles de competitividad del
pafs, y la formacion de ciudadanos que sean competentes
en estas materias.

Un segundo grupo identificable a partir de la Figura 11
estd compuesto de 3 cédigos (globalizacion de la ciencia y la
tecnologia, descentralizacion y territorializacion de la ciencia y
la tecnologia, e innovacion y modernizacion industrial, los tres
cajones con trama horizontal en las barras apiladas) que,
en conjunto, se aproximan al 20% de las etiquetas asigna-
das por periodo: en el primer periodo suman el 17,8% de
las etiquetas, en el segundo el 20% y en el tercero el 23,7%.
Con respecto del total de etiquetas (342), estos 3 cédigos
representan el 20,8% de las etiquetas. Esta observacién per-
mite afirmar que, en general, el cuerpo del discurso de la
politica de ciencia y tecnologia incluye un conjunto de
referencias que lo contextualizan o sitiian desde al menos
tres perspectivas: (a) la internacionalizacién en un contexto
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de cooperacién y de apertura econémica y globalizacién,
(b) la descentralizacién, por sectores y territorios, y (c) la
innovacion, consistente en la interpretaciéon de los asuntos
de ciencia y tecnologia como factores de produccion en la
sociedad del conocimiento.

Los 3 c6digos restantes (ciencias diferenciadas, paz, justicia
y derechos humanos, y sostenibilidad ambiental, los tres cajones
superiores de las barras apiladas) conforman un dltimo
grupo que, en suma, representa entre el 2% y el 7% de las
etiquetas asignadas por periodo: el 2% en el primer periodo,
el 7,3% en el segundo y el 6,9% en el tercero. Con respecto
del total de etiquetas (342), este grupo constituye el 5,6% de
las etiquetas. Las referencias representadas en este grupo
de cédigos plantean rasgos, intereses particulares o esta-
dos especificos y posiblemente transitorios de la sociedad
en la que acontece, como discurso, la politica de ciencia y
tecnologia. Ejemplos de ello son la necesidad de otorgar un
tratamiento diferencial a las ciencias sociales con respecto
de las ciencias bésicas, la orientacién del sNCTEr en pro de la
explotacion responsable y sostenible del medio ambiente,
y la bisqueda de soluciones al conflicto interno mediante
la construcciéon de conocimiento en torno a nuestras tradi-
ciones y costumbres.

Laorganizacién delos cédigos emergentes en tres grupos
constituye una oportunidad para desarrollar un andlisis es-
tratificado del discurso de la politica colombiana de ciencia
y tecnologia en el que, entonces, es posible considerar tres
niveles que, en adelante, seran denominados de la siguiente
forma:

1. Estructuras de base. En este estrato se organizan los
referentes que conforman los sentidos dominantes en el
discurso de la politica colombiana de ciencia y tecnologia.
Entran en este todas las referencias relacionadas con los c6-
digos (a) administracion para la ciencia y la tecnologia, (b) ciencia
y tecnologia, (c) productividad, desarrollo y competitividad, y
(d) conocimiento, educacion y cultura.
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2. Estructuras de encuadre. En este estrato se organizan
losreferentes que conformanlos sentidos que dan contexto o
perspectivaal discurso dela politica colombiana de cienciay
tecnologia. Entran en este todas las referencias relacionadas
con los cédigos (a) globalizacién de la ciencia y la tecnologia,
(b) descentralizacion y territorializacion de la ciencia y la tecno-
logta, y (c) innovacion y modernizacion industrial.

3. Estructuras suplementarias. En este estrato se organi-
zanlosreferentes que abordanrasgos, aspectos particulares o
estados especificosy posiblemente transitorios delasociedad
en la que acontece, como discurso, la politica de ciencia y
tecnologia. Entran en este estrato todas las referencias rela-
cionadas con los cédigos (a) sostenibilidad ambiental, (b) paz,
justicia y derechos humanos y (c) ciencias diferenciadas.

La agrupacion de los c6édigos emergentes por estratos
constituye una herramienta orientada a facilitar el andlisis
de la composicion del discurso de una politica, en este caso
la politica colombiana de ciencia y tecnologia, asi como sus
dindmicas de cambio, en especial aquellas que tienen que
ver con la transformacién de las estructuras o sentidos que
orientan el discurso. El andlisis por estratos y las dimensio-
nes de politica contempladas en este ejercicio de aplicacién
(entradas, criterios y medidas), componen la estrategia que
organiza los andlisis que se presentan a partir del siguiente
capitulo.






CAPITULO 3
TRANSFORMACIONES DE LA POLITICA COLOMBIANA
DE CIENCIA Y TECNOLOGIA ENTRE 1968 Y 2018

En el capitulo anterior se plante6 una estrategia de anélisis
tridimensional que permite descomponer el discurso de una
politica puiblica en tres dimensiones: sus entradas (comple-
jidad no reducida), sus criterios (fines o estados deseables)
y sus medidas (los programas con los que se interviene
publicamente un problema). Mediante esta herramienta de
descomposicién, se segment6 una muestra de discurso, en
este caso de la politica colombiana de ciencia y tecnologfa,
conelfindeidentificarlaevolucién deestas tres dimensiones
en tres periodos histdricos. Se detectaron las estructuras que
orientan el discurso en estas dimensiones mediante la codi-
ficaciéon con cédigos emergentes, lo que permitié identificar
la organizacion de estas estructuras en estratos: estructuras
de base (sentidos dominantes), estructuras de encuadre
(sentidos que dan contexto) y estructuras suplementarias
(sentidos complementarios y particularizantes), dando lu-
gar al esquema de andlisis que se presenta en la Figura 12.

Con base en la informacién recabada con la aplicacién
de este esquema de andlisis, en este capitulo se describen
y analizan las transformaciones de la politica colombiana
de ciencia y tecnologia en el intervalo 1968-2018. El capitulo
inicia conla descripcién de las entradas, criterios y medidas
correspondientes a la politica de ciencia y tecnologia en tres
periodos: 1968-1989, 1990-1999 y 2000-2018. Posteriormente,

101
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se analizan los cambios estructurales identificados en el
discurso de la politica en los componentes cualitativo y
cuantitativo. El capitulo finaliza con un andlisis funcional
de la evolucién de la politica colombiana de ciencia y tec-
nologia a la luz de los supuestos de la Tss.

3.1. COMPONENTE CUALITATIVO: CONTENIDOS DEL DISCURSO
DE LA POLITICA COLOMBIANA DE CIENCIA Y TECNOLOGIA

3.1.1. Entradas en la politica de ciencia y tecnologia

El primer periodo marca el momento en el que el Gobierno
Nacional reconocié la ciencia y la tecnologia como aspectos
de interés publico. Un desencadenante de ello fue laimpor-
tacién de tecnologfas ocurrida hacia el final de los 60, en
el marco del proceso de industrializacion por sustitucién
de importaciones (1s1) que se implemento en el pais en ese
momento. Losindustriales, los grupos econémicos (ya orga-
nizados en oligopolios) y el Gobierno Nacional dependian
fuertemente del mercado tecnolégico internacional que
concentraba, en esencia, la oferta de los paises de centro
(DNP-536-UEIA, 1970). En este contexto, los segmentos relativos
aeste periodo hacen referencia a las siguientes dificultades:

(1) La débil infraestructura tecnolégica del pais, que se
expresa en la ausencia de una oferta nacional que permita
atender las necesidades de modernizacién del sector indus-
trial en el marco del programa isi.

(2) Los compradores de tecnologia del pais solo pueden
considerar, entonces, la oferta internacional de tecnologias
en un mercado estructurado monopolisticamente.

(8) Como consecuencia del tamafio de sus mercados
habituales, el tamafio de sus empresas y un bajo nivel de
formacion en asuntos de ciencia y tecnologia, los compra-
dores carecen de herramientas que les permitan aumentar
su “poder de negociacién” en el mercado tecnolégico, por
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lo que terminan pagando costos muy altos para acceder a
tecnologias importadas, muchas de ellas obsoletas.

(4) Los costos pagos por tecnologiasimportadas represen-
tan una carga elevada paralabalanza de pagos, vulnerando
con ello el entorno macroeconémico del pafs.

(5) El bajo nivel de formacién en asuntos de ciencia y tec-
nologia limita la capacidad de absorcién de las tecnologias
que se adquieren en el mercado internacional, de modo que
muchas de estas adquisiciones no son explotadas en forma
6ptima, o son desdefiadas del todo.

El encuadre del discurso en torno a estas dificultades
sitta el problema tecnolégico como un evento con impacto
en el orden nacional, principalmente en lo econémico (el
sector productivo, el entorno macroeconémico, el creci-
miento econémico, etc.), que se deriva de las relaciones que
se sostienen con un mercado internacional en proceso de
globalizacién. En este contexto, Colombia es caracterizado
como un pais del “mundo subdesarrollado”, un pais que
comparte debilidades con otros integrantes del Grupo An-
dino, lo quelo sittia en una posicién poco estratégica o débil
frente a los paises “desarrollados”, cuyo poder se expresa
en la capacidad para producir tecnologia y movilizarla en
los mercados internacionales.

La primera transformacién en materia de entradas (nece-
sidades o complejidades no reducidas) ocurrié en los 80, con
la formulacién de una politica que centraba la atencion en el
fomento de la ciencia y la tecnologia (Conpes 1640, 1980). En
aquellos tiempos, las dificultades en torno a la transferencia
tecnoldgica eran comprendidas como problemas relativos a
la débil articulacién entre la oferta y la demanda de bienes
y servicios de origen cientifico-tecnolégico. Por primera
vez el problema, entonces, no se especificé en funcién de
la relacién con el contexto internacional, sino que trasladé
el foco a las dificultades que se experimentaban en la con-
formacién de un mercado tecnolégico interno, tales como
la ausencia de politicas que organizaran dicho mercado, la
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baja inversién publica en ciencia y tecnologfia, y la falta de
talento humano altamente calificado para la realizacién de
actividades de interés en estos campos.

El reencuadre en el plano nacional, que corresponde a
un cambio en el estrato de estructuras de encuadre, y el
énfasis en el problema de la interaccion entre la oferta y la
demanda en un mercado incipiente, constituyeron aspectos
recogidos en el discurso del segundo periodo. A estos se
sumo el reconocimiento de problemas relativos a la admi-
nistracién de la ciencia y la tecnologia en el pais, en especial
en lo que refiere a la organizacién y gestién del Sistema
Nacional de Ciencia y Tecnologia, creado en 1991 (Conpes
2739, 1994). Estas preocupaciones, relacionadas principal-
mente con la capacidad administrativa del Sistema, llevaron
el encuadre nacional a otro nivel, situdndolo en el marco
de las relaciones intersectoriales. Bajo esta perspectiva, los
componentes administrativos y, por ende, las comunidades
queintegrabanel sNncyT fueron organizadasenfunciéndelos
sectores administrativos del pafs, al mismo tiempo que se
intentaron implementar programas de ciencia y tecnologia
con alcance regional. En otras palabras, el encuadre en el
segundo periodo enfatiz6 en las dindmicas nacionales, en
una comprension de lo administrativo que se sustentaba
en la diferenciacién y organizacion de los sectores preexis-
tentes, al mismo tiempo que en la regionalizacién de la
administracion.

Cabe resaltar que los ajustes que se evidencian en el
estrato de encuadre también afectaron la forma en la que
era comprendido el contexto internacional. A diferencia
del primer periodo, cuando el foco se concentraba en la
oferta extranjera de ciencia y tecnologia, en el segundo
periodo la relacién con el contexto internacional empezé
a ser mediada por el proceso de apertura econémica, que
funcion6é como un catalizador de la globalizacién del co-
nocimiento: se planted, entonces, la apertura del mercado
cientificoy tecnolégico nacional, un proceso que respondia
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a la necesidad de fomentar la circulacién de la oferta de
productos y servicios de ciencia y tecnologia con sello
nacional en los mercados y contextos académicos interna-
cionales (Conpes 2739, 1994).

Las entradas de la politica de ciencia y tecnologia expe-
rimentaron varias transformaciones en el tercer periodo.
El problema de la desarticulacién persistié como una in-
teracciéon no resuelta entre dos niveles del sSNCTEL sectores
y territorios, por un lado, y entre el sector académico y los
sectores productivo y social, por el otro. En el primer nivel
se reconocieron las disparidades regionales en el desarrollo
de capacidades cientificas y tecnolégicaslocales. También se
acepto que la gestion administrativa del SNCTEI por sectores
era problemaética: no permitia atender los problemas que se
derivaban de la falta de descentralizacién territorial, tanto
administrativa como en materia de capacidadeslocales para
la realizacién de actividades cientificas y tecnolégicas. La
regionalizacién empezé a expresarse con mas fuerza en el
discurso, entonces, como un componente problematico, un
aspecto en la entrada relativa a esta politica.

En el segundo nivel, el de la interaccién entre cientificos
y otros sectores de la sociedad, se plante6 el problema de la
lejania entre la investigacion realizada con fines disciplina-
res, la “investigacion bdsica”, y la investigacion orientada
a fomentar procesos de innovacién en el sector productivo
o que aborda problematicas de interés social, denominada
“investigacion aplicada” o de “interés social” (Conpes 3080,
2000, p. 16). Este escenario profundiz6 en el problema de los
bajos niveles de innovacién del sector productivo, aspecto
que habia sido acogido previamente en el discurso en torno
alatransferencia de tecnologia. Durante el tercer periodo se
destac6 también el rezago del pais en materia de inversion,
publica y privada, la falta de sofisticacién del sector pro-
ductivo y la poca diversificacion del portafolio productivo
del pais como consecuencia de la baja demanda de ciencia
y tecnologia (Conpes 3582, 2009).
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El problema de la articulacién del mercado en su versién
del tercer periodo encontré suplementos en el reconocimiento
de diferencias en el desarrollo de las disciplinas o dreas de
conocimiento, enfatizando, por ejemplo, en las brechas que
hay entre las ciencias bdsicas y las ciencias naturales, por
un lado, y las ciencias sociales y, de forma mds reciente, las
artes y las humanidades, por otro. Las principales diferen-
cias entre estos grupos de disciplinas se expresan en este
periodo en sus posibilidades futuras de participacién en los
procesos deinnovacién adelantados en el sector productivo.
Otro suplemento tiene que ver con la débil absorcién de la
cienciay latecnologia en el abordaje de problemasrelevantes
en el plano nacional y territorial, tales como la bisqueda
de la paz, la resolucién del conflicto interno y la proteccién
del medio ambiente (Conpes 3080, 2000).

Laaparicion de estructuras suplementarias en laentrada
de la politica coincide con la ganancia en materia de defini-
cién del problema de la absorcién de la ciencia y la tecnolo-
gia, entendido en el tercer periodo como el problema de la
“apropiaciénsocial del conocimiento” (Conpes 3080, 2000, p.
32). Conesta perspectiva, el problema dela articulaciéon entre
la comunidad cientificay otras comunidades enla sociedad
se expres) para este periodo en restricciones y limitaciones
que experimentaban los empresarios, las regiones, los terri-
torios y otras comunidades de interés ptblico y privado, en
acceso al conocimiento y que plantean un problema mayor
cuando se tiene en cuenta el deber del Estado establecido,
en materia de garantias, en la Constitucién Politica de 1991.

Finalmente, durante el tercer periodo siguié siendo obje-
to de preocupacién la limitada capacidad de respuesta del
entorno institucional que administraba el SNCTEI, a la que se
sumaron problemas en materia de seguimientoy evaluacién
de impacto de las medidas de politica implementadas en el
sistema. En particular, este periodo plantea como aspecto
relevante el problema delamedicién delaactividad cientifica
en el paisy surelacién con el establecimiento de indicadores
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de desempefio que, entre otras cosas, permitieran el desa-
rrollo de sistemas de normalizacién y parametrizacion de
la actividad cientifico-tecnoldgica y de los contextos en los
que se realiza.

El anédlisis de entradas permite, a manera de conclusion,
identificar cuatro aspectos que son recogidos en la carac-
terizacion de problemas ptublicos en la politica, en los tres
periodos:

(1) Ladébil articulacién entre productores y consumidores
de ciencia y tecnologia, tanto en las perspectivas sectorial y
territorial, como en el escenario de interaccion entre cienti-
ficos, productores, empresarios, el Gobierno Nacional y la
sociedad en general. El problema de la articulacién tam-
bién puede ser planteado como el del establecimiento de
un mercado nacional de ciencia y tecnologia, en el que se
articule la oferta de productos y servicios, con la demanda
de estos en el sector productivo, asi como en los sectores
publico y social.

(2) La baja inversién, publica y privada, en ciencia y tec-
nologia, que se relaciona con otras dificultades tales comola
baja capacidad de innovacién del sector productivo y la baja
absorcién o apropiacion social de la ciencia y la tecnologia
para la resolucién de problemas de interés publico.

(3) La limitada capacidad para la formacién de talento
humano, altamente capacitado, paralarealizacion de activi-
dades de ciencia y tecnologia en el pais, y para la interaccién
con los sectores de interés.

(4) La débil institucionalidad para la gestién adminis-
trativa y para el fomento de la ciencia y la tecnologia. Esta
debilidad va especificindose en la medida en que se crean
instancias tales como el Sistema Nacional de Ciencia y Tec-
nologia, y se comprenden niveles de diferenciacién de este,
primero en lo sectorial y luego en lo territorial.
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3.1.2. Criterios en la politica de ciencia y tecnologia

El criterio econémico fue la primera perspectiva adoptada
por el gobierno nacional al intervenir los asuntos de ciencia
y tecnologia. Bajo este concepto, ciencia y tecnologia fueron
dimensionadas como factores de produccién, esto es, como
aspectos cuya inclusién en los procesos de produccién de
bienes y servicios condujo al fortalecimiento del sector
productivo, al crecimiento de la economia y, por ende, al
aumento de la competitividad del pafs (DNP-536-UEIA, 1970).
Durante el primer periodo, lametase concentré en fomentar
lamodernizacién del aparato productivonacional, mediante
la asimilacién y aplicacién de nuevas tecnologias en la pro-
duccién nacional de bienes y servicios (DNP-2449-ups, 1989).
Lameta delamodernizacién, alaque también se refierenlos
documentos de la época como “modernizacién industrial”
y como “innovacién tecnoldgica”, fue el criterio ligado a la
problemadtica derivada delaimportacién de tecnologias que
ha sido descrita en la seccién previa (DNP-536-UEIA, 1970).
Hacia el final del primer periodo se observa un cambio
en los criterios, consistente en la incorporacion de las ideas
de “bienestar” y “calidad de vida” como factores asociados a
la relacién entre ciencia, tecnologia y desarrollo. Desde esta
perspectiva, la generacién y uso de conocimientos y tecno-
logias en el escenario econémico es posible en la medida en
que la ciencia y la tecnologia tengan un lugar privilegiado
en la cultura nacional. Mediante la educacién estas pueden
ser apropiadas por la poblacién colombiana, no solo en sus
procesos productivos, sino también en la organizacién de
una vida orientada al bienestar y a la conservacién y en-
riquecimiento de la cultura nacional (bnp-2449-ups, 1989).
Este cambio en los criterios se consolidd, durante el se-
gundo periodo, con la declaracién de derechos sociales y
econémicos asociados a la ciencia y la tecnologia (Const.,
1991). En este momento, la ciencia, como actividad relacio-
nada con la generacién y divulgacién de conocimiento, y
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la tecnologia, como la creacién de soluciones a partir de los
frutos de la ciencia, fueron adoptadas como valores sociales
y culturales de la Nacién. El conocimiento, ademds, fue per-
filado como principio y fundamento del Estado colombiano.
La perspectiva de derechos sobre el conocimiento constituye
una evolucién en el criterio, que para este periodo empez6
a organizarse en torno a la creacion de garantias para la
proteccién de estos derechos, entre los que se incluyeron el
derecho al acceso y a la bisqueda libre del conocimiento,
a la realizacién de actividades cientifico-tecnolégicas y a
la educacién en estas materias en condiciones de igualdad
(arts. 67, 70, 71). La Constitucion Politica de Colombia de
1991 comprometié al Gobierno Nacional con el fomento de
la ciencia y la tecnologia a partir de los planes de desarro-
llo econémico y social, con la programacién de incentivos
para la realizacién de estas actividades, con la formacién
de los colombianos en asuntos de ciencia y tecnologia y
con el fortalecimiento de la investigacion cientifica en las
universidades, entre otros.

La perspectiva de derechos y la inclusién de la ciencia
y la tecnologia en el proceso nacional de enculturacién
constituyeron una marca diferencial del segundo periodo.
Este punto de vista signific6 un cambio en el encuadre de
la politica, que pasé de la problematizacién con un enfoque
global durante el primer periodo, al enfoque nacional, en
el sentido de perseguir una comprension de los problemas
de ciencia y tecnologia situada en las particularidades del
contexto colombiano. En consecuencia, el criterio para este
periodo no se resume en aumentar los niveles de competi-
tividad del pais, entendiendo esta competitividad como la
capacidad paradesarrollar posiciones estratégicas en cuanto
a la oferta y consumo de bienes y servicios en el mercado
internacional, sino que ahora profundiza también enel papel
de la ciencia y la tecnologia como valores sociales y cultu-
rales del Estado colombiano, que deben ser fomentados por
principio, esto es, por su relaciéon con el aseguramiento de
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“la vida, la convivencia, el trabajo, la justicia, la igualdad, el
conocimiento, lalibertad yla paz” (Const., 1991, Predambulo).

El criterio de nacionalizacién se relaciona conlaadopcién
de la perspectiva de derechos, y por el encuadre sectorial/
territorial, que aterriz6 los asuntos de ciencia y tecnologia
en los diferentes sectores que conformaban la economia y
la administracién del pais, a la vez que reconocié necesi-
dades especificas para los territorios en materia de ciencia
y tecnologia. El criterio de nacionalizacién también se evi-
dencia enla organizacion de un sistema nacional de ciencia
y tecnologia distribuido en programas cuya gestién parte
de la l6gica sectorial, para incorporar, posteriormente, la
perspectiva territorial.

Laincipiente territorializacién dela ciencia y la tecnologia
guarda relacién con un aspecto del estrato de estructuras
suplementarias, consistente en el reconocimiento de las
ciencias sociales y, posteriormente, de las artes y de las
humanidades, como disciplinas u oficios que requieren
atencion diferencial para su desarrollo en el Sistema, en
un contexto en el que la intervencién nacional privilegio el
de otras dreas de interés cientifico, tales como las ciencias
naturales, las ciencias agricolas, las ciencias médicas o de
la salud, las ingenierias y las tecnologias. En particular, se
estableci6, como condicién para la modernizacién de la so-
ciedad colombiana, y como garantia para el cumplimiento
de los deberes establecidos en la Constitucién Politica de
Colombia, el fortalecimiento de las ciencias sociales como
disciplinas intimamente relacionadas con la exploracién,
reconocimiento y preservacion de la cultura y la identidad
nacional (Const., 1991, art. 70; Conpes 2540, 1991).

Las transformaciones delos criterios, experimentadas en
el segundo periodo, permitieron la definicién de multiples
roles del Estadoy, en particular, del Gobierno Nacional, enlo
querefiere al fomento delacienciay la tecnologia. Un primer
rol caracteriza al Estado como el garante de la realizaciéon y
la conservacién de las actividades cientificas y tecnoldgicas
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en el pais; en consecuencia, el Gobierno Nacional tiene el
deber de intervenir en los asuntos de ciencia y tecnologia
para orientarlos en funcién de los criterios establecidos
para este fin. Un segundo rol estd relacionado con el uso
de la ciencia y la tecnologia en la toma de decisiones y en la
planeacién del desarrollo econémico y social del pafs; por
tal razdn, se crea el compromiso de incorporar la ciencia y
la tecnologia en los planes nacionales de desarrollo y, en
general, en la administracion publica de los recursos del
Estado. Un 1ltimo rol lo sittia como generador de ciencia
y tecnologia, esto es, como figura que debe articularse y
ser consonante con otras comunidades que participan del
Sistema Nacional.

Las transformaciones acaecidas durante el segundo
periodo son el preludio del criterio que orienta la politica
en el tercer periodo. Las perspectivas econémica y cultural,
desarrolladas en los periodos previos, ahora fueran reco-
gidas y refinadas en las metas propias de la denominada
“sociedad del conocimiento”, cuyo desarrollo se fundamenta
en la concepcién del conocimiento como motor y dinami-
zador del cambio, y que enfatiza en la apropiacion social y
en la innovacién. En este contexto, la intervencién ptblica
se justificé en la medida en que el pais requeria aumentar
su capacidad para generar conocimiento y tecnologias que
le permitieran

lograr un modelo econémico sustentado en la ciencia, la
tecnologia y la innovacién, para darle valor agregado a los
productos y servicios de nuestra economia y propiciar el
desarrollo productivo y una nueva industria nacional (Ley
1286, 2009, art. 1).

Para este periodo el conocimiento representaba un ele-
mento relativo no solo a la exploracién y reconocimiento
de la realidad y del entorno, sino que también se perfilé
como un factor de produccién, como el trabajo y el capital.
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El criterio consistié, entonces, en fomentar la capacidad
nacional para el desarrollo de productos y servicios basa-
dos en el conocimiento, y fue con base en esta orientacién
que el otrora Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia
sufrié una transformacién importante en el tercer periodo,
incorporando la innovacién como un componente central
y diferenciado en la politica.

El afianzamiento de la innovacién represent6 un ajuste
en el estrato de estructuras de encuadre de la politica, ya
no en el sentido de la nacionalizacién y la secto-territoriali-
zacion de la ciencia y la tecnologia, sino en el refinamiento
del marco en el que estas eran definidas como aspectos de
alto interés para la sociedad colombiana. Como se ha men-
cionado previamente, la declaracién de importancia de la
ciencia y la tecnologia, durante el primer periodo, centré
la atencién en la absorcién de conocimiento y tecnologias
en los procesos productivos, esto con el fin de fomentar la
modernizacién de la industria nacional. Para el segundo
periodo, la atencion se centré en el papel de la ciencia y la
tecnologia en el desarrollo y la preservacion de la identidad
nacional, concretando con ello un enfoque mds comprensivo.

En el tercer periodo el papel de la ciencia y la tecnologia
se definié en la realizacién de la sociedad del conocimiento
como una sociedad innovadora, esto es, como una sociedad
que es capaz de introducir la ciencia y la tecnologia en sus
mercados con el fin de mejorar, perfeccionar, o cambiar
en forma significativa los productos, servicios, procesos y
practicas desarrollados por las empresas, o por las orga-
nizaciones que participan de cualquier sector que sea de
interés para el pafs (Conpes 3585, 2009). El refinamiento
consistid, entonces, en considerar la ciencia y la tecnologia
como factores asociados a la evolucion de la sociedad en el
sentido de fomentar la renovacion de sus précticas en pro
del desarrollo sostenible y equitativo.

El reencuadre por estructuras relativas a la innovacién
reformo los criterios de organizacion del SNCTEI, que a partir
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deentonces debia fomentar el intercambio ola conformacién
de redes que superaran el relacionamiento posible entre la
academia, como generadora de conocimiento, y el sector
productivo, como usuario, y que se extendieran a la socie-
dad en general, tanto en lo ptblico, como en lo privado. El
reencuadre también supuso una redefinicién de la “trans-
ferencia de tecnologia”, que ahora fue entendida como “el
proceso mediante el cual se hace accesible todo el conjunto
de habilidades y conocimientos a quienes no generan el
conocimiento” (Conpes 3585, 2009, p. 10), ampliando la
comprension del término con respecto de sus acepciones
mads tempranas. El criterio, entonces, se resume en la nece-
sidad de incrementar la capacidad del pais para generar y
usar conocimiento derivado de las actividades de ciencia,
tecnologia e innovacién.

En pro de esta meta, el discurso de la politica durante el
tercer periodo adicion6 el compromiso con el fomento de la
gobernanza del Sistema Nacional, con la descentralizacion,
administrativa y de capacidades en cienciay tecnologia, con
laselecciény asignacién de recursos en unmarco de calidad
y transparencia, con la proteccién de la propiedad intelec-
tual y, en general, con la promocién del conocimiento en la
sociedad colombiana y en sus areas de influencia interna-
cional (Ley 1286, 2009, art. 4). La transformacién del criterio,
propia del tercer periodo, implicé una reorganizacion del
discurso en torno a la ciencia y la tecnologia, resaltdndolas
como factores de interés no por su valor como potenciadores
del crecimiento econémico o como garantias de bienestar,
sino por lo que estas representan en materia de innovacién
social y sostenibilidad. La sociedad del conocimiento es,
entonces, innovadora, equitativa y sostenible.

3.1.3. Medidas en la politica de ciencia y tecnologia

El andlisis de estructuras permite identificar multiples
lineas de intervencién que son transversales al discurso
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entre periodos. Cada linea recoge un conjunto de medidas
que conforman la estrategia determinada por el Gobierno
Nacional para intervenir, considerando informacién de las
entradasy criterios. Las lineas de intervencién representan,
entonces, el alcance programado en el acoplamiento. Unade
las lineas de intervencion esta relacionada con la creaciéon y
desarrollo de unentornoinstitucional parala gestion ptblica
de la ciencia y la tecnologia. Inici6 en el primer periodo,
con el acto de creacién del Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia (cNcyT), v el Fondo Colombiano de Investiga-
ciones Cientificas y Proyectos especiales “Francisco José
de Caldas” (en adelante Fondo-rjc) (Decreto 2869, 1968). El
CNCYT se proyecté en su momento como un érgano asesor
del Gobierno Nacional, conformado por representantes de
la industria, la educacién, del sector econémico, del campo
de la salud y de las comunidades académicas. El Consejo,
en cabeza del presidente de la Reptblica, se conform¢ para
realizar recomendaciones enlo referente alas relaciones con
organismos internacionales en asuntos de ciencia y tecnolo-
gia, en especial las relativas a las politicas de “integracién
latinoamericana en el campo de la ciencia y la tecnologia”
(Decreto 2869, 1968, art. 2). Por su parte, el Fondo-Fjc se
cred para gestionar la financiacién de planes, programas
y proyectos relacionados con ciencia y tecnologia en el
pais, a partir de una asignacién presupuestal cuyo tamafio
respondia a la naturaleza emergente del problemay que se
componia de contrapartidas originadas en el Presupuesto
General de la Nacién, donaciones y, sobre todo, dineros
provenientes de la cooperacién y de la banca multilateral.

El entorno naciente experimenté su primera transforma-
cién durante el segundo periodo, con la creaciéon del primer
Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia (sncyT) (Decreto
585, 1991). El Sistema se cre6 con el objetivo de propiciar
un entorno que satisficiera las expectativas de articulacién
entre generadores de ciencia y tecnologia, por un lado, y los
usuarios de estas, por el otro. Se organizé en programas de
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alcancenacionaly territorial, en consonancia con el encuadre
y los criterios propios de este periodo. La coordinacién delos
programas se deleg6 a los consejos nacionales y comisiones
regionales, en interaccién con consejos sectoriales que se
esperaba fueran liderados por los ministerios (Conpes 2739,
1994). Los dmbitos recogidos en los programas, nacionales y
regionales, fueron los siguientes: (a) ciencias bdsicas; (b) cien-
cias sociales y humanas; (c) ciencias del medio ambiente y
del hébitat; (d) estudios cientificos de la educacién; (e) desa-
rrollo tecnolégico industrial y calidad; (f) ciencia y tecnolo-
gia agropecuarias; y (g) ciencia y tecnologfa de la salud. La
creacion de programas por ambitos disciplinares fue con-
sistente con la introduccion de estructuras suplementarias
relacionadas con el tratamiento diferencial de las dreas del
conocimiento.

Otras transformaciones importantes del periodo estdn
relacionadas con el cNCyYTy con el Fondo-Fic. La creacion del
sneyT dio lugar aunamodificacién importante en el Consejo
Nacional, que pasé de ser un organismo asesor, a perfilarse
como el principal organismo de direccién y coordinacién
del Sistema (Decreto 585, 1991, art. 1). Al Fondo se le con-
firi6 el estatus de instituto, credndose con esto el Instituto
Colombiano para el Desarrollo dela Cienciay la Tecnologia,
también denominado Colciencias, con funciones relativas a
la coordinacién nacional y al financiamiento de las activi-
dades de ciencia y tecnologia desarrolladas en el marco de
los planes y programas del Sistema (Decreto 585, 1991, art.
19). A diferencia del periodo anterior, la administracién de
estas instancias fue delegada al NP, y no al MEN, cambio que
puede ser comprendidoalaluz del reencuadre dela politica,
que en este momento enfatizé en la nacionalizacién y en
el alcance territorial e intersectorial de la administracion,
y del desarrollo de las capacidades en ciencia y tecnologia.

Para el tercer periodo, el Sistema fue modificado por
primera vez para hacer un reconocimiento a la innovacién
como un componente esencial del sector cienciay tecnologia
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(Ley 1826, 2009). Su transformacién en Sistema Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién, sNCTEl, implicé también
la redefinicién del Instituto Colciencias, que se transformé
en el Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnolo-
gia e Innovacién, conservando el nombre de Colciencias.
Esta transformaciéon doté en su momento a Colciencias
de autonomia administrativa y le convirtié en la entidad
centralizadora de la gestiéon de lo que la Ley 1826 de 2009
denominé como el Sector Administrativo de Ciencia, Tec-
nologia e Innovacién, sector en el que confluyen consejos
departamentales de ciencia y tecnologia, los consejos de
programas nacionalesy regionales, y otros 6rganos colegia-
dos encargados de la gestion y el desarrollo de la ciencia,
la tecnologia y la innovacién. Con su transformacion en
Departamento Administrativo, Colciencias adquiri6 la res-
ponsabilidad de definirlas politicas, planes y programas, asi
como la coordinacién de las relaciones del sNCTEI con otros
sistemas de interés nacional, tales como el Sistema Nacional
de Innovacién y el Sistema Nacional de Competitividad. La
gestion de los recursos del Departamento se resolvié con
la creacién del Fondo Nacional de Financiamiento para
la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacién, también deno-
minado “Fondo Francisco José de Caldas”. Este fondo fue
potenciado, a partir de 2012, con la destinacién de un 10%
de los ingresos del Sistema General de Regalias (Ley 1530
de 2012), respondiendo con esto a la necesidad de fomentar
un aumento en la inversién nacional, ptdblica y privada, en
asuntos de ciencia, tecnologia e innovacién.

La creacién de un sector administrativo concentrado en
los asuntos de ciencia y tecnologia, la transformacién de
Colciencias en Departamento Administrativo y la amplia-
cién del alcance del sncTEI representan el estado de cosas del
final del tercer periodo. Los adelantos mds recientes estan
relacionados con la conformacién de érganos colegiados
que fomentan la participacién de diversas instancias en la
toma de decisiones referentes a los programas y recursos
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del Sistema (ej. Organos Colegiados de Administracién y
Decisién, Ocad, y los Planes y Acuerdos Estratégicos De-
partamentales en ctEl, Paed).

Las transformaciones del entorno administrativo permi-
ten plantear un patrén de cambio que inicié en una posicién
altamente centralizada de la gestién administrativa, concen-
trada en un ministerio, para experimentar gradualmente
un proceso de descentralizacion, primero en lo sectorial y
luego en lo regional, llevando el sector a un nivel de dife-
renciaciéon administrativa que le dot6 de cierta autonomia
en el planteamiento de planes, programas y politicas, asf
como en la destinacién y gestién de sus recursos.

El desarrollo del entorno institucional estd relacionado
también conla organizacién del mercadonacional de ciencia
y tecnologia, lo que se expresa enel curso que tomaron las me-
didasorientadas a fomentarlaarticulacién entre generadores
y usuarios de ciencia y tecnologia. Aunque las medidas del
primer periodo tendieron, en principio, a centrarla atencién
en la regulacién y coordinacion de las interacciones con el
mercado tecnolégico internacional, hacia el final del periodo
se observo la emergencia de medidas que concentraron la
atencion en el mercado nacional, diferenciando al menos
tres roles en este contexto: (a) generadores o productores,
(b) usuarios o consumidores y (c) mediadores entre estos.

La universidad fue perfilada como el modelo de or-
ganizacién dedicada a la generacién de conocimiento y
tecnologias, asi como a la formacién de recurso humano
calificado para tal fin. Diversas medidas del periodo se
orientaron a fortalecer el papel de las universidades en este
sentido, rasgo que se mantuvo en los periodos posteriores,
en especial mediante las medidas dirigidas a fortalecer la
formacién y capacitacién de recurso humano calificado
para la realizacién de actividades de ciencia y tecnologia.
En el caso de los usuarios, el sector productivo y el Estado
fueronidentificados como los principales agentes de consu-
mo, si bien la sociedad en general también recibi6 atencién
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en la caracterizaciéon de la demanda de conocimiento y
tecnologia, en especial a partir del segundo periodo. Los
mediadores, como organismos orientados a propiciar y
fortalecer la interaccién entre generadores y usuarios, em-
pezaron a emerger hacia el final del primer periodo, fuera
mediante la creacién de nuevas instituciones (ej. los Centros
Regionales de Extensién, Capacitacién y Difusiéon de Tec-
nologia, Creced, los Centros Regionales de Capacitacién e
Investigacion Cientifica y Tecnolégica, Innovar, los Centros
de Productividad y Desarrollo Tecnolégico y las Unidades
Municipales de Asistencia Técnica Agropecuaria, Umata), o
mediante la asignacién de funciones conectoras a organis-
mos constituidos previamente (ej., el Servicio Nacional de
Aprendizaje, Sena, el Instituto Colombiano Agropecuario,
1cA, entre muchos otros).

El arreglo por programas y la regionalizacion de estos,
motivélaconformacién de asociaciones entre organizaciones
de generadores y usuarios en torno a los &mbitos de interés
nacional y regional, durante el segundo periodo. Ejemplo
de ello es la infraestructura institucional de investigacién
dedicadaarealizarestudios del medio ambiente y del hbitat,
en la que convergieron instituciones tales como Invemar,
Ideam, el Instituto Amazdnico Sinchi, el Instituto Alexander
von Humboldt y el Instituto John von Neuman, todos bajo
la coordinacién del Consejo Nacional de Investigaciones
Ambientales y Habitat, asi como del Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia Agropecuaria (Conpes 2739, 1994).
Los proyectos de cooperacién para fortalecer el entorno de
financiacién delasactividades del sector también ocurrieron,
como muestra el proyecto desarrollado entre Colciencias,
el Instituto de Fomento Industrial (ir1), el Fondo Financiero
de Proyectos de Desarrollo (Fonade), el Fondo Nacional de
Garantias, Bancoldex y Proexport, para crear un sistema
de lineas de crédito para beneficiar a organizaciones del
sector productivo interesadas en fomentar o consumir
activamente el desarrollo tecnolégico (Conpes 2739, 1994).
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La conformacién de redes de cooperacién, en suma con el
reconocimiento del rol del Estado, como un generador y
productor de ciencia y tecnologia, fomentaron durante el
segundo y el tercer periodo la implementacién de medidas
orientadas a permitir la configuracion de asociaciones entre
entidades publicas y privadas (ej. Decreto 591, 1991; Decreto
393, 1991), asi como el establecimiento de incentivos a la
realizacién y a la financiacion de actividades de ciencia y
tecnologia (Ley 6, 1992; Conpes 3834, 2015).

El reconocimiento de la innovacién como un elemento
definitorio del Sistema Nacional es recogido en el interés
de motivar el desarrollo de asociaciones tipo Universidad-
Empresa-Estado. Esta perspectiva movilizé6 cambios, por
ejemplo, en las expectativas sobre el alcance de los roles
asociados al mercado de ciencia y tecnologia (ej., esperar
de los cientificos que adelanten procesos de transferencia
tecnoldgica, o esperar de los empresarios que tengan capa-
cidad para generar conocimiento y tecnologias), o sobre la
naturaleza delas actividades y productos que son compren-
didos o aceptados como propios del sector. Adicionalmente,
se observa una tendencia a fomentar el establecimiento de
relaciones inter-sectoriales apalancadas en la cooperacién y
en la administracién compartida entre sistemas nacionales.
El caso mds importante, en este sentido, es el de la interac-
cién que se espera entre el SNCTEI y el Sistema Nacional de
Competitividad, expectativa que llevé eventualmente al
Gobierno Nacional a optar por la creaciéon de un Sistema
Nacional de Competitividad, Ciencia, Tecnologia e Innova-
cién, un supra-sistema integrador orientado a resolver las
tensiones entre estos sectores (Miranda, 2016).

Las medidas analizadas y la transformacién de estas a
través de los afios permiten concluir que en la evolucién del
discurso de la politica colombiana de ciencia y tecnologia
existe una correspondencia entre: (a) los programas disefia-
dos en el marco de la politica y (b) las entradas y criterios
que han sido planteados en las secciones previas. Dicho en
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otras palabras, es posible afirmar que la politica colombiana
de ciencia y tecnologia es un todo coherente, en el que todas
sus dimensiones (entradas, criterios y medidas) guardan
relacioén y correspondencia entre si, y tal correspondencia
tiende a mantenerse entre periodos. Un anélisis de la arti-
culacién entre estas dimensiones desde la perspectivamolar
de cambio que se plantea en esta investigacion es el aspecto
que se desarrolla en la siguiente seccién de este capitulo.

3.2. EVOLUCION DE LA POLITICA COLOMBIANA DE CIENCIA
Y TECNOLOGIA: ANALISIS CUANTITATIVO DE ESTADOS
ESTABLES Y ESTADOS DE CAMBIO

La seccién anterior profundiz6 en la descripcién y organi-
zacion de los sentidos que conforman el contenido del dis-
curso relativo a entradas, criterios y medidas en la politica
colombiana de ciencia y tecnologia, mostrando que estas
dimensioneshan experimentado multiples modificaciones a
lolargo de la historia de la politica. Estos cambios se expre-
san como reorganizaciones de la estructura del discurso de
la politica, relacionados tanto con la diversidad de sentidos
contenidos en el discurso, como con las relaciones que se
establecen entre estos. La comprension de estos cambios,
desde la perspectiva molar con la que se compromete esta
investigacién, implicanosoloidentificary caracterizar estos
cambios como momentos diferenciados en la historia de la
politica, sino también la revisién de la forma en la que estos
se distribuyen en el tiempo.

Una forma de aproximarse al andlisis de los cambios de
politica, considerando su distribucién temporal, esmediante
el estudio de variaciones cuantitativas en las estructuras
del discurso de la politica. Las descripciones presentadas
en las secciones previas sugieren que las estructuras que
orientan el discurso de la politica colombiana de ciencia y
tecnologia han tendido a aumentar en cantidad, asi como
lo han hecho las relaciones entre estas estructuras. Esta
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idea puede apoyarse en las tendencias que se observan al
analizar las variaciones en el niimero de etiquetas relativas
alos c6digos emergentes que fueron asignadas por periodo.
Los datos de codificacién, que se presentan en la seccién
24.2. del segundo capitulo, muestran que, en efecto, hubo
un aumento en la frecuencia de ocurrencia de estos c6digos
entre el primer periodo, cuando los cédigos emergentes
fueron etiquetados un total de 101 veces en un conjunto de
47 segmentos, y el segundo periodo, cuando las etiquetas
ascendieron a 110, pero en un conjunto menor de segmentos
(31 segmentos). El aumento es mayor en el tercer periodo:
131 etiquetas en un conjunto de 35 segmentos, es decir, un
niimero mayor de etiquetas asignadas en un nimero menor
de segmentos.

Estas variaciones en la composicion estructural pueden
representarse como variaciones en las cargas estructurales
de los segmentos. Estas cargas han sido definidas en la
seccién 2.3.3. del segundo capitulo, como el niimero de
etiquetas relativas a los cddigos emergentes que fueron
asignadas a un segmento, y pueden variar en un rango de
cargas que va del 0 (segmento sin etiquetas relativas a los
cédigos emergentes) al 10 (el niimero méximo de etiquetas
que pudo recibir un segmento). El panel A de la Figura 13
presenta la distribucién de las cargas estructurales de los
113 segmentos, en funciéon del afio de publicacién. Laslineas
verticales discontinuas representan los limites temporales
de los periodos histéricos. Se ha agregado una linea de in-
terpolacién (Iinea negra continua) con el fin de facilitar la
identificacién de cambios en las tendencias de agrupacién
de las cargas estructurales. La organizacion de los datos en
la figura muestra que existen diferencias en los niveles de
dispersién delos segmentos entre periodos, entendiendo esta
dispersién como la amplitud con la que varian las cargas
estructurales de un conjunto de segmentos.
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Para el primer periodo, cuando los asuntos de ciencia y tec-
nologia apenas empezaban a considerarse como problemas
publicos, se observa una concentracion de los segmentos en
torno a 1 y 3 etiquetas de codigos emergentes. Lo anterior
significa que para este periodo las comunicaciones del dis-
curso de politica tenfan una capacidad muy limitada para
relacionar estructuras de base, encuadre y suplementarias.
En cambio, enlos periodos restantes, cuandolanacionaliza-
ciéndelacienciay la tecnologia se expresé en el crecimiento
institucional del sector y en el compromiso con el fomento
de una sociedad del conocimiento, se observa una descon-
centracion de los segmentos, que empiezan a organizarse,
principalmente, entre 2 'y 6 etiquetas, con casos que presen-
tan de 1 a 9 etiquetas. Este aumento en la dispersién de las
cargas estructurales, que se evidencia en las inclinaciones
de la pendiente de la linea de interpolacién, es una sefial de
que no solo se ampli6 la capacidad del discurso de politica
para producir comunicaciones poli-estructurales, sino que
para estos dos periodos debié ampliarse el conjunto de
estructuras o sentidos relacionables en el discurso.

Los diagramas de cajas y bigotes que se presentan en el
panel BdelaFigura 13 permiten describir, con mayor detalle,
los cambios en los niveles de carga estructural del discurso,
situdndolos como alteraciones en los rangos de variacion de
estas cargas por afio. Con base en esto, el anélisis del cambio,
esto es, la identificacién de periodos estables y periodos de
cambio del discurso de la politica, puede hacerse mediante
la comparacién de los rangos de variacién afio tras afio.
Una primera observacién para hacer en este sentido es que,
replicando la tendencia observada en la Figura del panel A,
los rangos de variacién de los afios iniciales del discurso de
la politica son visiblemente diferentes a los observados en
los afios posteriores, reforzando la idea de que el discurso
es estructuralmente distinto entre periodos.

El andlisis inicia con el comportamiento de los afios 1968
y 1970. En estos dos afios no se observan distribuciones:
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los segmentos correspondientes a estos momentos (5 y 12
segmentos, respectivamente) fueron etiquetados en su ma-
yoria, cada uno, una sola vez, en el caso de 1968, o dos veces,
en el caso de 1970, con un par de segmentos que fueron la
excepcién en cada caso y que en la gréfica del panel B son
representados mediante asteriscos. Esta propiedad de los
afios iniciales muestra que el estado del discurso de la poli-
tica colombiana de ciencia y tecnologia, para ese momento,
era el menos complejo en toda su historia: menos elementos
estructurales en el discurso (como puede confirmarse en
los datos presentados en la Tabla 5 de la seccién 2.4.2. del
capitulo 2) y, por ende, menos posibilidades de combinacién
entre estos, lo que se refleja en la baja carga estructural de
los segmentos analizados en estos dos afios.

El primer cambio se observa en 1980, cuando el 50%
de los segmentos se distribuye en torno alas 2 y 3 etique-
tas, y en el porcentaje restante se observan casos con 1y
6 etiquetas. Este cambio estructural, representado aqui
mediante la ampliacion del rango de variacion de las
cargas de los segmentos, coincide con cambios que fue-
ron reportados en la descripcion cualitativa de entradas,
criterios y salidas para este afio: 1980 representa el primer
momento de reencuadre del discurso de la politica de cien-
cia y tecnologia, que pasa de un énfasis en la resolucién
de problemas relativos a las importaciones de tecnologia
(encuadre global), al énfasis en la organizacién de un
mercado cientifico-tecnolégico nacional que satisfaga las
necesidades de desarrollo del pafs (encuadre nacional). La
distribucién observada en 1980 tiende a replicarse en 1988
y 1989, afios que se caracterizan por mostrar concentracio-
nes de los datos y rangos de variacién semejantes entre
si. Lo anterior permite plantear que el intervalo 1980-1989
representa, entonces, un periodo estable en el discurso de
la politica, por lo menos en lo que se refiere al rango de
variacion estructural de este discurso. De igual forma, a
partir del comportamiento de los afios 1968 y 1970, puede
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identificarse un periodo distinto, comprendido probable-
mente en el intervalo 1968-1979.

Un segundo cambio ocurre en 1990. Si bien la media-
na para este afio es semejante a la observada en los afios
previos, 1990 es un momento de ampliacién del rango de
variacion de las cargas estructurales, definiéndose entre
las 2 y 4 etiquetas, que es el rango que agrupa el 50% de los
segmentos correspondientes a este afio, cuando también se
observan casos de segmentos que alcanzan hasta 5 etiquetas.
Estos cambios cuantitativos, que hablan de un discurso con
mayor carga estructural frente a los afios previos, coinciden
con los cambios que han sido sefialados en la descripcién
cualitativa: 1990 marca el inicio del segundo periodo his-
térico que las fuentes consultadas en este estudio reportan
para esta politica, y coincide con la publicacién de la deno-
minada Ley de Ciencia del pais (Ley 29 de 1990), contexto
en el que se intensifica el encuadre nacional iniciado en
1980. Estas observaciones, en conjunto, permiten plantear
que el contexto de reencuadre, observado para estos afios,
se expresa también en modificaciones de la estructura del
discurso de politica en las que sus comunicaciones reflejan
una mayor capacidad para relacionar multiples estructuras
de base, encuadre y suplementarias. En otras palabras, las
comunicaciones posteriores a 1980 guardan relacién con un
conjunto de sentidos mas amplio que el conjunto observado
en los afios iniciales de la politica.

Lagananciaenriquezaestructural que puede predicarse
de 1990 sigue expresdndose en una tendencia incremental
en los afios posteriores. 1991 y 1994 son afios en los que se
observan aumentos en las medianas de las cargas estructu-
rales con respecto de los afios previos, lo que quiere decir
que un gran porcentaje de los casos observados en estos
afios tienden a agruparse en torno a un nimero mayor
de etiquetas por segmento (3 etiquetas para 1991 y 5 para
1994). Los cambios en la mediana estdn asociados, ademads,
a cambios en los rangos de variacién: 1991 y 1994 son afios
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en los que se observan distribuciones de los datos con ran-
gos de variacién mucho mds amplios que los observados
en los afios previos. Estas variaciones coinciden con hechos
relevantes tales como la declaracién de derechos sociales y
econémicos asociados ala ciencia y la tecnologia en el marco
de la Constitucién Politica de 1991, asi como la creacion del
Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia, una propuesta de
organizacién del sector que introducela visién de sectores y
territorios (encuadre sectorial/territorial) enla organizacion
nacional de la ciencia y la tecnologfa.

A partir de las tendencias de cambio observadas entre
1990 y 1994, es posible plantear que los afios comprendidos
en este periodo representan, en conjunto, un momento de
cambio estructural en el discurso de la politica, consistente
en la ampliacion progresiva de la capacidad del discurso
para encadenar miultiples sentidos. El afio 2000, inicio del
tercer periodo histdrico segtinlas fuentes consultadas, refleja
un comportamiento semejante al observado en 1994, en el
sentido de presentar un rango de variacién de las cargas
estructurales amplio y con una mediana cercana a las 4
etiquetas por segmento. Sin embargo, en 2009 se observa
un aumento considerable en la dispersién de los segmentos.
Mientras el 50% de los segmentos se distribuyen entre las
2 y las 5 etiquetas (con una mediana cercana a las 3 eti-
quetas), el porcentaje restante varia en un rango que va de
1 a9 etiquetas, constituyendo el afio de mayor dispersiéon
detectado en la ventana de observacién 1968-2018. Estos
datos coinciden con los cambios cualitativos descritos para
el tercer periodo, en especial para el 2009, momento en el
que el sector ciencia y tecnologia fue transformado en pro
de necesidades y criterios relacionados con el fomento de
la sociedad del conocimiento, una sociedad orientada a la
innovacién y a la apropiacién social.

Enlosafios posteriores, 2015y 2017, se observan medianas
entre las 3 y las 5 etiquetas por segmento, lo que es compa-
tible con la tendencia de agrupacién observada en los afios
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2000y 2009. Cabe sefialar que la ausencia de distribucién del
afno 2015 se debe a que en ese afio solo estd representdndose
el comportamiento de un tinico segmento. Para el 2017, en
cambio, se observa una particularidad: los datos de este afio
se encuentran concentrados entre las 4 y las 5 etiquetas, sin
registros de segmentos que hayan tenido una puntuacién
en cargas menor a este rango. La observacién es pertinente
porque representa una sefial de que, en efecto, el discurso
de politica de los afios mds recientes se perfila como un
discurso estructuralmente distinto al discurso de los afios
previos: es el inico momento en el discurso de la politica en
el que un rango de variacién no contiene valores cercanos a
1, significando con ello que en este momento la probabilidad
de encontrar una comunicacién mono-estructural, esto es,
una comunicacién que solo se refiera a una estructura, es
muy baja.

Los cambios en el rango de variacién de las cargas estruc-
turales a través de los afios sugieren que el discurso de la
politica colombiana de ciencia y tecnologia ha evolucionado
de tal forma que ha tendido a aumentar en complejidad, en-
tendiendo esto como la relaciéon que existe entre el niimero
de elementos que componen la estructura del discurso dela
politica (representada en este estudio mediante el etiquetaje
de segmentos con base en los c6digos emergentes) y el ni-
mero de relaciones que son posibles entre estos elementos.
El comportamiento de las cargas estructurales también
permite concluir que el patréon de cambio del discurso de
la politica colombiana de ciencia y tecnologia se compone
de momentos de aumento de estas cargasy de los rangos en
los que varian, asi como de momentos de variacién minima
en estos. Una representacion de las frecuencias acumuladas
de las cargas estructurales afio tras afio, como se expone en
la Figura 14, presenta la forma en la que se distribuyen en el
tiempo los cambios estructurales del discurso de la politica.
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FiGura 14: FRECUENCIA ACUMULADA DE LA CARGA ESTRUCTURAL
POR SEGMENTO EN FUNCION DEL TIEMPO

Primer Segundo Tercer
400.00 periodo periodo periodo

300.004

200.00-

100.004

Frecuencia acumulada de estructuras

T T T U U T T T T T U T
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Ano

Fuente: Elaboracién propia.

Los crecimientos, esto es,los momentos de mayorinclinacién
de las pendientes de la curva que se muestra en la Figura
14, representan aumentos progresivos de las cargas estruc-
turales. Estos cambios pueden clasificarse en dos tipos: (a)
incrementos leves, como son los aumentos que se observan
en los intervalos 1968-1970, 1980-1990, 1991-2000 y 2009-
2017, y (b) incrementos fuertes, como los aumentos que se
observanenlosintervalos 1970-1980,1990-1991 y 2000-2009.
La organizacién temporal de estos tipos de crecimientos
refleja un patrén de cambio en el discurso de la politica en
el que alternan dos tipos de estados: (a) estados estables,
en los que la variacion entre afios es leve, y (b) estados de
cambio, en los que la variacion entre afios es fuerte y suele
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estar relacionada, en el caso de la politica colombiana de
ciencia y tecnologfa, con la ocurrencia de reencuadres del
discurso de la politica.

La identificacion de estos estados y de sus distribucio-
nes constituye un hallazgo que conduce a plantear una
propuesta distinta y nueva en lo que refiere a la definicién
de periodos histdricos relativos a la politica colombiana de
ciencia y tecnologia. Como se anuncié en la seccién 2.3.1
del segundo capitulo, los periodos histéricos considerados
en los andlisis agrupan los documentos en tres momentos
de cambio institucional: de 1968 a 1989, el primer periodo;
de 1990 a 1999, el segundo periodo, y de 2000 en adelante,
el tercer periodo. Sin embargo, la informacién recabada en
este estudio sugiere una configuraciéon de periodos distinta,
que se organiza en la forma que se plantea en el diagrama
de la Figura 15.

En la Figura 15 la linea negra representa el discurso de
la politica de ciencia y tecnologia, esto es, la estructura de
comunicaciones que son producidas, momento a momento,
enelmarco del acoplamiento. Las ondulaciones representan
momentos de cambio, mientras que la ausencia relativa de
estas ondulaciones representa momentos de estabilidad. La
evolucién del discurso de la politica colombiana de ciencia
y tecnologia, que se expone en esta figura, se encuentra
dividida en cuatro grandes periodos, cuyos limites coin-
ciden con los momentos en los que el andlisis de entradas,
criterios y medidas permiti6 laidentificacién de cambios en
el encuadre del discurso (flechas rectas verticales y puntos
grandes que cruzan la linea negra). Los puntos pequefios y
las flechas curvas sefialan hitos asociados a cada periodo, y
laslineasrectashorizontales enla parteinferior delaimagen
representan el devenir de los contenidos representados en
las estructuras suplementarias. Las diferencias entre perio-
dos estan dadas en funcién de la composicién estructural
del discurso de la politica, esto es, segtin la forma en la que
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FiGura 15: PERIODOS HISTORICOS Y PATRON DE CAMBIO
DE LA POLITICA COLOMBIANA DE CIENCIA Y TECNOLOGIA ENTRE

Primer periodo Segundo periodo Tercer periodo ‘Cuarto periodo
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Fuente: Elaboracién propia.

se organizan y relacionan las estructuras base/encuadre/
suplementarias, en las tres dimensiones de analisis del dis-
curso de la politica: entradas, criterios y medidas. A la luz
de lo anterior, en los parrafos que siguen, se presentan las
descripciones de los periodos que conforman la propuesta
deesquema de desarrollo histérico dela politica colombiana
de ciencia y tecnologia, que se desprende de los hallazgos
hechos en esta investigacién.
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3.2.1. 1968-1979: intervencion en las importaciones de
ciencia y tecnologia

Constituye el periodo de origen dela politica colombiana de
cienciay tecnologia. El discurso de este periodo se caracteriza
por desarrollar los asuntos ptblicos relativos a la ciencia
y la tecnologia con un encuadre global (globalizacién de la
cienciay latecnologin), estoes, considerando, principalmente,
elementos del contexto internacional para definir proble-
mas publicos (entradas), metas de desarrollo (criterios) y
programas para el logro de estas (medidas). Se trata de un
discurso con un bajo nivel de complejidad estructural: sus
contenidos son poco diversos y con un nivel muy limitado
de relacionamiento.

En materia de administracion para la ciencia y la tecnolo-
gia, se crearon los primeros organismos administrativos,
se programaron los primeros presupuestos publicos y las
medidas iniciales se orientaron a aumentar el poder de
negociacién de los compradores nacionales de tecnologia
en el extranjero. Se trat6 de un periodo con un alto grado
de centralizacion de la accién administrativa, concentrada
en la Presidencia y apoyada por el Ministerio de Educacién
Nacional. El interés en materia de ciencia y tecnologia se
centré en la transferencia de tecnologias importadas, como
estrategia para potenciar el proyecto de industrializacién
por sustitucién de importaciones, un modelo de desarrollo
econémico proteccionista que determiné el discurso en lo
que refiere a la productividad, desarrollo y competitividad. Des-
de esta perspectiva, ciencia y tecnologia empezaron a ser
comprendidas como factores de produccién altamente rela-
cionados con el desarrollo econémico del pais. Sin embargo,
en ausencia de produccién interna en estos aspectos, el pais
terminé desarrollando una alta dependencia del mercado
internacional que, sumado al modelo proteccionista, trajo
serias consecuencias desde el punto de vistaeconémico. Para
cumplir las expectativas de desarrollo, durante este periodo
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se establecieron prioridades relacionadas con la inversién
en actividades de ciencia y tecnologia, y se concibi6 la for-
macién de talento humano altamente capacitado como un
factor determinante en la incorporacién de la ciencia y la
tecnologia en la vida productiva. Esta expectativa en mate-
ria de conocimiento, educacion y cultura fomentd la creaciéon
de los primeros programas de posgrado para la formacién
cientifica y tecnoldgica, y la realizacion de los primeros
programas para la divulgacién de la ciencia.

3.2.2. 1980-1989: compromiso publico con la ciencia
y la tecnologia

Se trata del segundo periodo histérico de la politica. Este
periodo inicia con un reencuadre del discurso, que pasa del
énfasis global al nacional (descentralizacién y territorializacion
de la ciencia y la tecnologin). Se observa para este periodo un
aumento en la complejidad estructural del discurso con
respecto del periodo anterior, lo que se traduce en un mayor
ntmero deestructurasy de posibilidades derelacionamiento
entre estas en el marco del discurso de la politica.

En materia de administracion para la ciencia y la tecnologia
persiste la centralizacién de la gestién publica de la ciencia
y la tecnologia. Sin embargo, con el objetivo de trazar metas
y programas para la consolidacién de un mercado nacional,
se desarrolla la Misién de Ciencia y Tecnologia (la primera
Misién de Sabios del pais) y se lleva a cabo un Foro Nacional
de Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo. En este periodo
ciencia y tecnologin empiezan a ser tratadas diferencialmen-
te. En cuanto a productividad, desarrollo y competitividad, se
introducen las nociones de “bienestar” y “calidad de vida”
como criterios de desarrollo mediados por la ciencia y la
tecnologia. Aunque empieza a organizarse un mercado na-
cional de ciencia y tecnologia, persisten las importaciones
de tecnologia. Los aspectos relacionados con conocimiento,
educaciony cultura permanecen invariantes frente al periodo
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previo. Ingresan en este periodo las primeras ideas en torno
a la sostenibilidad ambiental, relacionadas con el interés en
lograr un aprovechamiento delos recursos naturalesbasado
en el conocimiento cientifico y en los avances tecnolégicos.

3.2.3. 1990-2008: nacionalizacion de la ciencia
y la tecnologia

Se trata del tercer periodo histérico de la politica y el de
mayor duracién (18 afios). Inicia con unsegundo reencuadre
del discurso que, ahora en el marco del encuadre nacional
caracteristico del periodo previo, profundiza en la orga-
nizacién sectorial y territorial de los asuntos de ciencia y
tecnologia. Otro hito importante de este periodo consiste en
la introduccién del enfoque de derechos con la declaracidn,
en la Constitucién Politica de 1991, de derechos sociales,
econémicos y culturales relativos al conocimiento y, por
ende, a las actividades de ciencia y tecnologia. A diferencia
de los periodos previos, el tercer periodo puede ser defini-
do como un estado de cambios mayores en el marco de la
politica, esto es, un periodo de aumento en la complejidad
estructural del discurso de la politica.

En materia de administracion para la ciencia y la tecnologia,
ocurre la primera modificacion del entorno institucional
del sector, con la creacién del Sistema Nacional de Ciencia
y Tecnologia y del Instituto Colciencias, asi como con la re-
definiciéon del Consejo Nacional y la creacién de programas
y consejos nacionales y regionales de ciencia y tecnologia;
se delega la administracion de estos consejos a los ministe-
rios. Otro aspecto importante tiene que ver con un cambio
en la administracién del sector, que pasa al Departamento
Nacional de Planeacién. Con el objetivo de fomentar la ar-
ticulacién del mercado nacional, se decretan incentivos y se
habilitan asociaciones publico-privadas para la realizacion
de actividades de ciencia y tecnologia. Conla declaracion de
derechos culturales, cienciay tecnologia son concebidas como
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valores culturales. Adicionalmente, se reconocen diferencias
entre disciplinas cientificas en funcién de su caracter bdsico
oaplicado. Empiezan areconocerse diferencias relacionadas
con las dreas de conocimiento a las que pertenecen tales
disciplinas. En lo que refiere a productividad, desarrollo y
competitividad, es el periodo en el que el pais se compromete
formalmente con un modelo econémico distinto: el de la
apertura, lo que implica participar de las dindmicas propias
de la globalizacién de los mercados, incluyendo el mercado
de ciencia y tecnologia. En este mercado, el Estado empieza
a diferenciar sus roles como generador, usuario y regulador
de la oferta y demanda de productos y servicios relativos a
la ciencia y la tecnologfia.

Durante este periodo el conocimiento es definido comoun
fundamento del Estado. Por lo anterior, los asuntos relativos
al conocimiento, educacion y cultura se perfilan como los prin-
cipales medios de transmisién de la ciencia y la tecnologia,
definidos como valores culturales que son requisito para la
preservacion de la identidad nacional y la construccion de
unasociedad basadaen el conocimiento. Durante este periodo
se profundiza la relacién entre ciencia, tecnologia y sostenibi-
lidad ambiental, y se perfila la ciencia como herramienta para
la comprensién del conflicto armado interno (paz, justicia y
derechos humanos). A partir de este periodo, las actividades
del sNcYT empiezan a ser objeto de medicion permanente.

3.2.4. 2009-2018 y afios recientes: la sociedad
del conocimiento

Comprende el dltimo periodo histérico y el méds reciente que
puede identificarse a partir de los datos analizados en este
estudio. Durante este periodo se introduce el reencuadre
relativo a la innovacién (innovacién y modernizacion indus-
trial), y se profundiza en el encuadre sectorial-territorial.
Constituye el punto de mayor complejidad estructural en
lahistoria del discurso de la politica de ciencia y tecnologia.
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El dltimo periodo inicia con cambios importantes en
materia de administracion para la ciencia y la tecnologia. En
este sentido, el sNCYT es redefinido en el Sistema Nacional
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (sNcTEl), y el Instituto
Colciencias ganala categoria de Departamento Administra-
tivo, convirtiéndose en el principal ente rector del sector: por
primera vezenlahistoria, el sector es auténomo administra-
tivamente. Se organizan consejos departamentales y otros
organismos colegiados de alcance regional, convirtiéndose
en el periodo en el que se observan los mayores esfuerzos
administrativos en materia de descentralizacién de la
ciencia y la tecnologia. Durante este periodo se reorganiza
el Fondo Nacional Francisco José de Caldas, impulsdndolo
mediante laasignacién de recursos provenientes del Sistema
General de Regalias. La introduccién de la innovacién como
un factor protagénico ha significado, en materia de ciencia
y tecnologia, una redefinicién de estas actividades como
factores de produccién con valor cultural, necesarias para
promover procesos de innovacién y de apropiacién social
del conocimiento. Se profundiza el tratamiento diferencial
de las disciplinas cientificas. El tercer periodo también es
el momento de consolidacion de la relacién existente entre
productividad, desarrollo y competitividad. En este contexto, el
mercado de ciencia y tecnologia es reorganizado con el fin
de favorecerlarealizaciéon de actividades de innovacién que
impliquen la configuracién de redes Universidad-Empresa-
Estado-Sociedad Civil. Se fomenta la inversién privada en
actividades de ciencia y tecnologia mediante la creacién de
incentivos tributarios. En materia de conocimiento, educaciony
cultura, se establece como criterio el fomento delaapropiacion
social del conocimiento, un eje relevante en el proceso de
democratizacion de la ciencia y la tecnologia que es propio
de las sociedades basadas en el conocimiento.
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3.3. EL PATRON DE CAMBIO DE LA POLITICA COLOMBIANA
DE CIENCIA Y TECNOLOGIA

Los pérrafos previos y el esquema que los resume en la
Figura 15, plantean una nueva propuesta de comprensién
de la evolucién de la politica colombiana de ciencia y
tecnologia que, ademds de tener en cuenta la creacién de
instancias administrativas (el principal referente en el que
se basa la definicién de periodos publicada por Mincien-
cias), se fundamenta en la identificacion de cambios en la
estructura del discurso dela politica. Otras diferencias entre
los periodos publicados por Minciencias y los periodos que
se plantean en este estudio radican en el tratamiento que
se hace de los primeros afios de historia de la politica, asf
como en la duracién de los periodos. En la propuesta que
se plantea en este libro se reconoce la década inicial como
un momento distinto en el desarrollo de la politica, es decir,
como un periodo cuya configuracién estructural no puede
ser tratada en forma indiscriminada por cuanto en él se evi-
dencian acciones politicas, administrativasy, posiblemente,
publicas, que no son comparables conlaaccién ejecutadaen
los periodos posteriores. En lo que se refiere a la duraciéon
de los periodos, la diferencia mds importante tiene que ver
con la ubicacién del intervalo de afios 2000-2008. Mientras
en los periodos reconocidos por Minciencias este intervalo
se encuentra contenido en el tltimo periodo histérico de la
politica, enlanueva propuesta estos afios son reubicados en
el periodo 1990-2008, por ser correspondientes con la con-
figuracién de bases/encuadres/suplementos y entradas/
criterios/ medidas de estos afios.

Unaspecto parasefialar delarepresentacién que se ofrece
en la Figura 15 es que, ademads de exponer la relacién de
periodos histéricos de la politica, también recoge el patrén
de cambio de la politica. En este patrén alternan estados de
cambio y estados estables que se organizan en la secuencia
que se presenta en la Tabla 6. Los hallazgos realizados en
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este estudio permiten plantear la existencia de 8 estados en
la historia de la politica: un estado de origen (momento 1), 4
estados estables (momentos 2, 4, 6 y 8) y 3 estados de cambio
(momentos 3, 5y 7). Como ya se ha sefialado, estos estados
se organizan en un patrén de alternancias que combina
periodos de estabilidad y periodos de cambio, mostrando
una distribucién de cambio muy semejante a las combina-
ciones que han sido reportadas en estudios inspirados en
la TEP (ver Jones y Baumgartner, 2012).

TABLA 6: PATRON DE CAMBIO DE LA POLITICA COLOMBIANA
DE CIENCIA Y TECNOLOGIA

. Primer Segundo Tercer Cuarto
Periodo P . . P
periodo periodo periodo periodo
Momento 1 2 3 4 5 6 7 8
Duraciéon | 1968 | 1968- | 1980 | 1980- | 1990- | 1991- | 2009 | 2009-
(en afios) 1979 1989 | 1991 | 2008 2018
Estado Ori- | Esta- | Cam- | Esta- | Cam- | Esta- | Cam- | Esta-

gen ble bio ble bio ble bio ble

Fuente: Elaboracién propia.

Varios aspectos pueden sefialarse del patrén de cambio de
la politica colombiana de ciencia y tecnologia. La primera
es que los estados de cambio identificados en el patrén
coinciden con momentos en los que el andlisis cualitativo
permitié identificar cambios en el estrato de estructuras de
encuadre. Considerando lo anterior, es posible definir los
cambios de este estrato, o reencuadres, como momentos de
reestructuracién o de reconfiguracién de las bases que se
organizan en el discurso. Asi, administracion para la ciencia y
la tecnologia, por ejemplo, representa expectativas de comu-
nicacién distintas enlos cuatro periodos, y las diferenciasen
estas expectativas estdn relacionadas con los encuadres del
discurso que corresponden con cada uno de esos momentos.
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Entotal, enla ventana de tiempo establecida en este estudio,
lapolitica colombiana de ciencia y tecnologia ha experimen-
tado porlomenos tres reencuadres, que rondan los afios 1980,
1990-1991 y 2009. Esto quiere decir que al menos tres veces
ha ocurrido que las bases o expectativas que estructuran el
discurso han sido redefinidas o reorganizadas.

Esta interaccién entre encuadres posiblemente ha mo-
tivado una reestructuracion profunda de las bases del
discurso, que se expresa en redefiniciones de las entradas,
criterios y medidas relativas a la administracién del sector,
ala comprensién dela ciencia y la tecnologia, ala definicién
de metas de desarrollo y competitividad, y al papel que se
atribuye al conocimiento en la construccién y organizacién
de la sociedad colombiana. Una de las redefiniciones mds
importantes tiene que ver con la declaraciéon de derechos
sociales, econémicos y culturales relativos a la ciencia y la
tecnologfa. Esta declaracién, de cardcter constitucional, re-
presenta la creacién de una obligacién estatal con respecto
de la gestion publica de los asuntos relativos a la ciencia y
la tecnologfa, situando el discurso de la politica en un nivel
muy diferente al que trafa en los afios previos: a partir de
la Constitucién Politica de 1991, los asuntos de ciencia y
tecnologia son planteados en un nivel de abstraccién que
representa a todo ciudadano de nacionalidad colombiana,
un factor de cambio importante teniendo en cuenta que la
politica, en sus afios de origen, empez6 concentrando la
atencion en quienes compraban tecnologias en el mercado
internacional. Es posible que esta ganancia en abstraccién
represente un factor asociado al aumento en la volatilidad
del discurso durante este periodo, por cuanto el tratamiento
generalizado de la ciencia y la tecnologia obliga a la defi-
nicién de entradas y criterios mas genéricos y, por ende, a
la formulacién de programas o medidas més complejos.

El aumento en el nivel de abstraccién de la politica se
relaciona con los cambios observados en la programacién
de la politica, que representa la accién administrativa del
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sub-sistema politico. Esta programacién arranca enun punto
de alta centralizacién y de baja autonomia administrativa
en asuntos de ciencia y tecnologia, para avanzar hacia la
desconcentracién y ladescentralizacién, porunlado, y hacia
la independencia como sector, por el otro. Esta desconcen-
tracion general del sector administrativo coincide con la
idea de que el sector debe servir a usuarios genéricos que
se encuentran dispersos en el territorio nacional, cuya aten-
cién, en cumplimiento de lo establecido en la Constituciéon
Politica de 1991, requiere de una estrategia administrativa
que no solo haga presencia, sino que ademds pueda entrar
en contacto con las multiples variaciones en materia de en-
tradas, criterios y medidas que se desprenden de considerar
las realidades particulares de los sectores y territorios.

En lo que refiere a la organizacién de los estados estables
del patrén de cambio de la politica, cabe sefialar que no se
trata de periodos estéticos en la historia de la politica. En
efecto, los periodos 1968-1979 y 1980-1989 recogen momentos
de micro-cambios que se expresan en la implementacién
de nuevas medidas, en el refinamiento de los contenidos
involucrados en las bases del discurso o en la introduccién
de estructuras suplementarias. Sin embargo, estos cambios
no representan reestructuraciones del discurso en el sentido
de implicar una reorientacién de las comunicaciones que
son emitidas en la politica. Es en esto tltimo que los estados
estables pueden ser diferenciados de los estados de cambio:
mientras los primeros constituyen periodos de asentamiento
de los sentidos que organizan el discurso, los periodos de
cambio son momentos de redefinicion de esos sentidos, es
decir, momentos de cambios en las expectativas que organi-
zan las comunicaciones que se plantean en una politica. La
distribucién de los estados estables de la politica colombiana
de ciencia y tecnologia, permite plantear que se trata de pe-
riodos de consolidacién de configuraciones delas estructuras
de base que fueron fundamentales en los periodos de cambio
que les suceden en la historia. En el intervalo 1968-1979, por
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ejemplo, los sentidos guardan relacién con el reconocimiento
de un cardcter ptblico en los asuntos de ciencia y tecnologfia;
en el intervalo 1980-1989, los sentidos hacen referencia al ca-
racter nacional de esos asuntos. Como puede concluirse de
la descripcién hecha sobre los estados de cambio, estos dos
aspectos puedenser tratados como condiciones delos cambios
acaecidos en los afios 1980, 1990-1991 y 2009.

El patrén de cambio que se ha descrito en estos pdrrafos
conduce a la idea de que esta combinacién especifica de
estados estables y estados de cambio se relaciona, para esta
politica, con unahistoria evolutivaenla que las comunicacio-
nes de la politica han tendido a organizarse en estructuras
mads complejas con respecto del momento de origen de la
politica. En otras palabras, la estructuracién del discurso de
esta politica ha involucrado momentos de reencuadre o de
cambio en las expectativas que organizan el discurso, que
han sido seguidos de momentos de estabilizacién de tales
expectativas. Esta tendencia a la mayor estructuracion del
discurso puede ser traducida, desde la perspectiva teérica
que ha sido planteada en este estudio, como una tendencia
ala consolidacién del acoplamiento estructural que corres-
ponde con esta politica. La consolidacién del acoplamiento
no solo significa que han sido desarrolladas expectativas
especificas para el sostenimiento de las interacciones entre
los sistemas sociales que participan del acoplamiento, sino
que también representa la posibilidad de que, en el marco
de estas interacciones, el proceso de diferenciaciéon funcio-
nal de tales sistemas se haya convertido en un proceso de
interdependencias paralas que la accién politicay adminis-
trativa constituye una condicién de posibilidad. Conel fin de
profundizar en esta tiltima idea, en la siguiente seccién, la
ultima de este capitulo, se ofrece una descripcién funcional
de la politica colombiana de ciencia y tecnologia a la luz de
la nocién de acoplamiento estructural en la perspectiva que
constituye la apuesta central de este libro.
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3.4. CONFIGURACION FUNCIONAL DE LA POLITICA COLOMBIANA
DE CIENCIA Y TECNOLOGIA

Con base en los planteamientos de la 1ss, en esta obra se
ha planteado la idea de que las politicas publicas pueden
ser tratadas como instancias de acoplamiento estructural.
Lo anterior significa que una politica ptblica, como feno-
meno social, constituye un escenario de interaccién entre
sub-sistemas que es construido mediante la produccién
de comunicaciones cuya orientacién, o estructura, enlaza
la accién diferenciada de estos sub-sistemas en pro de
programas y fines que son definidos por la accién politica
y administrativa del sub-sistema politico. A la luz de esta
definicién, el andlisis de una politica ptiblicaimplica tantola
identificacién delas estructuras que definen el acoplamiento,
como la exploracién delas funciones o subsistemas sociales
cuya operacion es articulada en el mismo. Aunque los and-
lisis hechos en torno al caso instrumental han concentrado
la atencién en el estudio de las estructuras del discurso de
la politica, es posible, a partir de estas estructuras, identifi-
car la expresién de un conjunto finito de sub-sistemas con
funciones diferenciadas en el acoplamiento. Son al menos
cinco los sub-sistemas comprometidos: politico, econémi-
co, cientifico, educativo y legal, y su grado de interaccién
ha variado con el patrén de cambio estructural que se ha
identificado parael caso dela politica colombiana de ciencia
y tecnologia. En las secciones siguientes se describen estos
sub-sistemasy sus formas deinteraccién como acoplamiento
en torno a la ciencia y la tecnologia en Colombia.

3.4.1. El sub-sistema politico

El sub-sistema politico emerge en el acoplamiento como ac-
cién politica y administrativa. En el primer caso, se expresa
como reduccién o seleccién del conjunto de posibilidades
de definicion de los asuntos de ciencia y tecnologia, de tal
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forma que puedan elaborarse decisiones vinculantes sobre
las entradas, criterios y medidas relativos a estos asuntos.
Como accién administrativa transcurre con la “realizacién
de lo politicamente definido como posible y necesario a
través de la elaboracién de las decisiones vinculantes”
(Luhmann, 2014, p. 111). En otras palabras, la accién del
sub-sistema politico se expresa en la reduccién, desde una
perspectiva funcional, de la complejidad ligada a las po-
sibilidades de expresién de la sociedad en el campo de la
cienciay la tecnologfa, asi como en la definicién de un curso
de accién para determinar la forma en la que la sociedad
se organizard en dicho campo. El sub-sistema politico inter-
viene, entonces, fomentando la expresion de posibilidades
definidas politicamente en torno a la organizacién nacional
de la ciencia y la tecnologia.

3.4.2. El sub-sistema legal

Por la naturaleza de la documentacién recogida en la
muestra utilizada en este estudio, el sub-sistema legal se
expresa en forma permanente a través de los actos de pro-
duccién normativa de los que se vale la accién politica y
administrativa para asegurar, en el marco de las relaciones
establecidas o esperadas con el acoplamiento, la “estabili-
zacién contra factica de expectativas de comportamiento”
(Garcia-Amado, 1997, p. 172). Asi, el sub-sistema legal se
expresa en la emision de los decretos y leyes que han sido
revisados en este estudio, y alcanza su mdxima influencia
en la historia de la politica con la publicacién de la Consti-
tucion de 1991, otro acoplamiento entre el subsistema-politico
y sub-sistema legal que crea garantias para la ciencia y la
tecnologia, y que constituye un contrapeso a la operacién
politicay administrativarealizada por el sub-sistemapolitico.
En otras palabras, la constitucionalizacién de la ciencia y la
tecnologia, a partir del reconocimiento de su valor cultural,
social y econémico, representa la oportunidad para que la
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ley, en forma independiente y auto-determinada, pueda
operar sobre estos asuntos, incluso cuando el sub-sistema
politico, mediante su accionar politico y administrativo, no
se lo proponga.

3.4.3. El sub-sistema econémico

Después del sub-sistema politico, el sub-sistema econémico es,
posiblemente, el segundo en dominancia en el discurso
relativo a esta politica. Emerge en la organizaciéon de un
mercado en torno a la ciencia y la tecnologia. Los produc-
tos y actividades relativos a estas constituyen eventos que
desde la perspectiva del sub-sistema econémico pueden ser
operados mediante la produccién de pagos que dan lugar
a pagos futuros, es decir, bienes y servicios que movilizan
la circulacion del dinero (Luhmann, 2013). En este contexto,
la accién del sub-sistema politico puede ser vista como una
intervencién orientada a garantizar la viabilidad y sosteni-
bilidad del mercado cientifico-tecnolégico, en especial si se
persigue el establecimiento de una relacién entre este mer-
cado y el potencial de diversificacién de los pagos futuros
en el marco de la economia nacional. Desde este punto de
vista, la competitividad, y su nexo con la modernizacién
de la productividad nacional, constituye un criterio que
orienta la emisién de pagos en el largo plazo; asi, los pagos
relativos al mercado de ciencia y tecnologia acttian como
entradas para el establecimiento de programas condiciona-
les, como se observa en el origen de la politica de ciencia y
tecnologia, a la vez que constituyen criterios para definir
medidas, como parece ser el caso en los afios mds recientes
en la historia de esta politica.

3.4.4. El sub-sistema de ciencia

El sub-sistema de ciencia se expresa en el acoplamiento como
el sistema que da origen a los elementos (conocimientos y
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artefactos) que, desde la perspectiva del sub-sistema econo-
mico, son tratados como bienes y servicios transables en
un mercado cuya sostenibilidad nacional requiere de la
intervencion del sub-sistema politico. Por tal razén, el dis-
curso en torno al sub-sistema de cienciano aborda problemas
relacionados con la validacién del conocimiento, sino que,
en cambio, lo hace con respecto de la usabilidad de este
como elemento que circula en un mercado. Desde esta
perspectiva, la intervencién del sub-sistema politico puede
ser interpretada como lainstalaciéon de limites en torno alas
posibilidades de generacién de conocimiento, reduciendo
las preferencias del sistema en lo que refiere a la ejecuciéon
de sus programas de produccioén, validaciéon y divulgacién
de conocimiento. Esto se expresa con claridad en hechos
como la preferencia por programas de investigacién en
ciencias bdsicas, caracteristico de los primeros periodos
de la politica, que intenta ser superado con la creacién de
programas de interés nacional orientados a favorecer la
investigacion que se realiza en cienciassocialesy enalgunas
artes y humanidades en los dltimos periodos. Otro efecto
delaintervencion podriaestar relacionado conla definicién
del conocimiento comounbien transable. Al tratdrsele como
un elemento a partir del cual pueden realizarse pagos en el
presentey en el futuro, se confiere al conocimiento un valor
deusoligadoala circulacién del dinero. En consecuencia, el
conocimientono circula inicamente por su valor de verdad,
entendiendo la verdad como un medio de comunicacién
generalizado (Luhmann, 1998b), sino que también circula
por su valoreconémico, es decir, el valor al que sea transable
en el mercado que le corresponda. Este tiltimo valor puede
limitar las posibilidades de operacién del sub-sistema de
ciencia, incentivando la concentracion de su actividad en la
realizacion de programas cuya produccién tenga capacidad
de circulacién en este mercado.
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3.4.5. El sub-sistema de educacién

Por dltimo, el sub-sistema de educacion, cuya funcién es
“proveer a la sociedad y al mercado de personas calificadas
en distintos menesteres”, acreditando sus aprendizajes o
sus competencias (Dallera, 2004, p. 13), se expresa con la
programacion de medidas orientadas a fomentar la cualifi-
cacion de personas que satisfagan el criterio de articulacién
oferta-demanda del mercado cientifico-tecnolégico, esto es,
que estén calificadas para la realizacién de los programas
especificos del sub-sistema de ciencia y /o calificadas para el
uso de los derivados de estas actividades en la produccién
de bienes y servicios. El sub-sistema de politica ha irritado a
este sub-sistema, fomentandola creaciony multiplicacién de
programas de formacién (doctorados, maestrias, programas
para la formacién técnica y tecnoldgica), que representan
reglas de operacion, orientadas a producir personal con
criterios de cualificacién exigidos para la realizacion de
actividades de ciencia y tecnologia. La participacién del
sub-sistema de educacion se profundiza hacia el periodo 1990-
2008, cuando se introducen estructuras que redefinen la
ciencia y la tecnologia como valores culturales: a partir de
este momento estos valores deben ser ensefiados no solo al
personal que tenga futuroenlarealizaciéon deactividades de
cienciay tecnologia, sino a cualquiera queintegrelasociedad
colombiana. En este momento dela politica, el sub-sistema de
educacién asume una posicién de promotor de la circulacién
delaverdad comounmedio de comunicacién generalizado.

3.5. LA POLITICA COLOMBIANA DE CIENCIA Y TECNOLOGIA VISTA
COMO CASO DE ACOPLAMIENTO ESTRUCTURAL

Las formas de relacionamiento entre sistemas que han sido
sefialadas en los pdrrafos previos representan un apoyo ala
hipétesis de que la politica colombiana de ciencia y tecno-
logia constituye un ejemplo de acoplamiento estructural en
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el que varios sub-sistemas se encuentran involucrados. La
participacion de estos sub-sistemas responde a la variedad
de aspectos que estdn comprendidos en las entradas iden-
tificadas, periodo a periodo, para esta politica. Desde esta
perspectiva, la accién vinculante del subsistema politico ha
servido al interés de resolver necesidades o complejidades
cuyo alcance supera la accién aislada de los sub-sistemas.
Un ejemplo de esto es el reconocimiento de un problema
relacionado conladébil articulacién del mercadonacional de
cienciay tecnologia. Aunque el problema en esencia plantea
unadificultad desdela perspectivaeconémica, suresolucién
como condicién para el sostenimiento de la sociedad no es
posible tinicamente a partir de la operacién del sub-sistema
econdémico. Para resolverlo hacen falta operaciones que plan-
teen derroteros y metas para la articulacion, que aumenten
la probabilidad de ocurrencia de la articulacién mediante
incentivos o mediante sanciones a las acciones que resulten
contrarias al logro de estos derroteros, que produzcan los
bienes y servicios que han de circular en el marco de este
mercado, y que formen la capacidad, en la sociedad, para
la produccién y consumo de tales bienes y servicios.
Desde la perspectiva de la T1ss, no existe un solo sub-
sistema que tenga la capacidad deresolver, en formaaislada,
toda la complejidad contenida en la situacién que se plantea
en el ejemplo, pues esto seria contrario al proceso evolutivo
de la sociedad como un todo diferenciado. En cambio, y
como consecuencia del proceso de diferenciacién funcional
de la sociedad, existen multiples sub-sistemas con capaci-
dad para operar, en forma exclusiva, en alguno de estos
frentes, y es gracias a esta diversificacion funcional de la
sociedad que, de hecho, estos frentes pueden ser operados
en forma simultdnea y coordinada mediante escenarios
de interaccién entre sistemas como el que se organiza, por
ejemplo, en la politica colombiana de ciencia y tecnologia.
Este acoplamiento, fruto de un proceso de cambio que se
expresa en el patrén que ha sido explorado y descrito en
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las secciones previas, ha hecho posible que en Colombia se
establezca un contexto derelacionesinter-sistémicasrelativas
ala organizacién nacional de la ciencia y la tecnologia, que
con el paso del tiempo ha ido ganando solidez estructural:
se trata de un acoplamiento en el que las expectativas de
operacion coordinada de los sub-sistemas son mads claras
que las planteadas en los afios iniciales de la politica. Como
consecuencia de este proceso histdrico, ciencia y tecnologia
representan en la sociedad colombiana de estos tiempos
elementos definitorios de la identidad nacional, una expec-
tativa que rememora el proyecto de construcciéon de patria,
basada en el conocimiento que fuera ideado por Francisco
José de Caldas en los albores de la Independencia.

CONCLUSIONES

La investigacién que ha sido relatada a lo largo de esta
obra tuvo el propésito de avanzar en el desarrollo de una
propuesta conceptual y metodolégica inspirada en los
supuestos fundamentales de la T1ss, para el estudio de las
politicas publicas y sus transformaciones. En este contexto,
la propuesta fue aplicada a un caso en particular, el de la
politica colombiana de ciencia y tecnologia. Con este fin, se
desarrollé una propuesta de andlisis del discurso que permite
segmentar politicas, como seevidenciaenel caso estudiado,
en tres dimensiones: (a) entradas relativas a problemas o
perturbaciones complejas, (b) criterios, o las metas, fines y
estados deseables que orientan la intervencién dada en la
politica, y (c) medidas que comprenden los programas en
los que se desarrolla la politica. El andlisis tridimensional
del caso se apoy6 en la identificacion de tres estratos de
estructuras provenientes del discurso: bases, encuadres y
suplementarias. La aplicacién de esta estrategia de andlisis
permitié identificar cambios cualitativos y cuantitativos en
la estructura del discurso de la politica, asi como el patrén
con el que se organizan estos cambios en el tiempo.
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Sin perder de vistalanaturaleza descriptivaeinstrumen-
tal del estudio de caso, en el primer capitulo se plantearon
tres hipétesis sobre la evolucion dela politica colombiana de
ciencia y tecnologia. La primera hipétesis afirma que, como
instancia de acoplamiento estructural, esta politica sitta la
actividad de multiples sistemas de la sociedad, incluyendo
al sub-sistema politico en un rol dominante. Con base en
los datos recabados en este estudio es posible concluir que
esta politica representa una instancia de acoplamiento
estructural que sitda la interaccién de por lo menos cinco
subsistemas sociales: Politico, cuya funcién vinculante fo-
menta y coordina el acoplamiento; Legal, que estabiliza el
ejercicio de coordinacién politica; Econémico, en el que se
expresan las dindmicas del mercado de ciencia y tecnologia;
Ciencia, que genera el conocimiento y las técnicas que se
espera circulenendicho mercado; y Educacién, que cualifica
el personal encargado de producir y utilizar ciencia y tecno-
logia. El acoplamiento entre estos sub-sistemas emerge en
respuesta a problematicas relacionadas con la produccion,
usos y consumos del conocimiento cientifico-tecnolégicoen
el pafs, queirritan a la sociedad colombiana con tal nivel de
complejidad, que estas solo pueden ser reducidas mediante
la expresién coordinada de estas funciones sociales.

Los datos sobre el origen del discurso de esta politica
indican que este acoplamiento en torno al conocimiento
cientifico y tecnolégico no emergié en forma espontdnea,
sino que para su conformacién hizo falta la intervencién del
sub-sistema politico, la tinica funcién social cuya forma de
diferenciacion le habilita para decidir, por el conjunto de la
sociedad, cudndo, cémo y dénde es requerido este tipo de
interaccion entre sistemas, con el fin de aumentar, cuantita-
tiva y cualitativamente, los recursos disponibles para hacer
frente a problematicas complejas cuya no resolucién repre-
senta riesgos para el proceso de diferenciacion funcional de
lasociedad. El sub-sistema politico opera, entonces, comoun
orquestador dela politica: su funcién consiste en seleccionar
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aquello que serd abordado mediante el acoplamiento (ejecu-
cién de la accién politica), y definir la forma en la que esto
serd abordado (ejecucion de la accién administrativa). En
este contexto, lo publico de estas politicas es fijado a través
de la coordinacién de funciones sociales que se apoya en
el cardcter vinculante del sub-sistema politico. Recogiendo
palabras de Luhmann,

la vinculacién no se relaciona con el sistema politico mismo
sino, en primer término, con el sistema social abarcador del
conjunto de la sociedad donde cumple su funcién el sistema
politico. El sistema politico reduce complejidad no solo para si
mismo —como lo hace un organismo como condicién para su
supervivencia en un mundo excesivamente complejo—, sino,
en primer lugar, para su entorno, que tiene él mismo, a su vez,
el cardcter de un sistema abarcador (2014, p. 38).

El cardcter vinculante del sub-sistema politico determina el
estatus publico de estos acoplamientos, por cuanto su propia
organizacion centraliza la competencia de decidir, por el
conjunto completo de la sociedad, cémo y qué problemas
seranresueltos de estaformaenunentorno extremadamente
complejo. Lo anterior es una oportunidad para refinar la
definicién de politica ptiblica que se ofrece en esta obra, se-
flalando que lo publico de una politica no se establece en el
marco delaTss, conlasolaarticulacién de funciones sociales.
De ser asfi, cualquier tipo de relacién inter-sistémica tendria
que ser sancionada como ptublica, lo que conduciria a un
tratamiento indiferenciado de lo que es ptblico y lo que es
social. Por ejemplo, la emergencia espontdnea de alianzas
universidad-empresa para el desarrollo de procesos de
innovacién no representa un hecho de cardcter publico, si
bien constituye una relacién que se teje en la sociedad. Para
que se “publique” hace falta que la alianza se oriente por
problemas y criterios que han sido definidos politicamente,
o en forma vinculante, como aquello que la sociedad debe
resolver en pro de su proceso de diferenciacién del entorno.
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Las formas en las que el sub-sistema politico realiza su
funcién vinculante dependen de su estado de diferenciacién
interna. Enelsegundo capituloserealizé unadistincién entre
la accion politica y la accién administrativa como ejecucio-
nes diferenciadas del sub-sistema politico. Estas acciones
son determinadas, en la teoria, por un tercer componente
que legitima los resultados de la accién politica: la accién
publica. Aunque esta dimensién no pudo ser abordada en
forma directa en este estudio, por cuanto la recopilacién
de informacién no se concentré en este aspecto, su explo-
racion y andlisis constituyen elementos necesarios para la
interpretacién publica de las politicas. La accién publica
representa los criterios e intereses de las comunidades que
son afectadas mediante la accion politica y administrativa.
La 133 considera al menos tres tipos de roles: la observacién
“disciplinadora” (como expectativa que controla la accién
politica), la provisién de apoyo politico (que se realiza en
el voto) y la articulacién de intereses y exigencias (como
promocién de intereses que tienen su origen en los ptblicos)
(véase Luhmann, 2014, p. 326). Es probable que la accién
publica se refleje en el caso analizado en este estudio me-
diante la expresion de estructuras tipo ciencias diferenciadas,
sostenibilidad ambiental y paz, justicia y derechos humanos en el
estrato suplementario. Las estructuras suplementarias plan-
tean aspectos complementarios que especifican, en algin
sentido, las expectativas planteadas en las estructuras de
base, y que comprenden intereses o exigencias que posible-
mente son hechas por grupos de interés comprendidos en el
publico de la politica. En investigaciones futuras, valdria la
pena rastrear el origen de estos suplementos en la politica
colombiana de ciencia y tecnologia, en bisqueda de rasgos
que permitan interpretar sus contenidos a la luz de los roles
distintivos de la accién publica.

La idea de que el sub-sistema politico ejecuta un rol do-
minante en la conformacién de acoplamientos tipo politicas
publicas, da pie a otra idea relacionada con el impacto que
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el propio nivel de maduracién del sub-sistema politico, esto
es, su grado de diferenciacion interna, tiene en el proceso de
diferenciacion de la sociedad. Lo que significa esta relacion,
también contemplada en Luhmann (2014), es que existe la
posibilidad de que el alcance del sub-sistema politicono solo
se exprese en su capacidad para fomentar acoplamientos
en forma intencional, sino que se exprese también como
capacidad para movilizar y determinar, en el sentido de
crear expectativas, el proceso de diferenciacion funcional
de la sociedad, esto es, el proceso de especificacion de sub-
sistemas sociales dentro del sistema abarcador de la socie-
dad. Esta posibilidad encuentra apoyo en las dindmicas de
interaccién que fueron detectadas entre sub-sistemas en el
marco de la politica colombiana de ciencia y tecnologia. Un
ejemplo concreto, en este sentido, es el efecto multiplicador
que la politica colombiana de ciencia y tecnologia tuvo en
la creacién de programas nacionales de posgrado para la
formacién de talento humano capacitado en ciencia y tec-
nologia. Sin lugar a duda, la creacién de estos programas
modificé la organizacién interna del sistema de educacién,
llevando su proceso de diferenciacién a un nivel distinto al
que experimentaba antes delaimplementacién dela politica.

Cémo logra el sub-sistema politico fomentar procesos de
diferenciacién en otras funciones dela sociedad, es algo que
seresuelve enlanaturaleza estructural delosacoplamientos
tipo politicas ptiblicas. Como se planteé en el primer capitulo,
losacoplamientos estructurales transcurren como contextos
en los que el desarrollo de la estructura de los sub-sistemas
se apoya en la complejidad o en las irritaciones ocasiona-
das por otros sub-sistemas. Esta codependencia otorga a
las estructuras de los sub-sistemas un poder causal que,
entre otras, representa uno de los aspectos que diferencia
la aproximacion sistémica de la 1ss de otras aproximaciones
funcionales (p.ej., el funcionalismo de Parsons), y que se
resume en la idea de que las estructuras constituyen fac-
tores de afectacion reciproca entre sistemas. Este factor de
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afectacion es el principal habilitador de la funcién vincu-
lante en el sistema abarcador de la sociedad: significa que
las decisiones del sub-sistema politico tienen alcance en la
estructura de otros sub-sistemas (como también ocurre con
el sub-sistemalegal en el caso del acoplamiento denominado
Constitucién), es decir, en la forma en la que se orientan
las comunicaciones que producen funciones sociales que,
por definicién, estan clausuradas operativamente. También
significa que, entonces, las transformaciones de una politica,
queson las transformaciones deunacoplamiento estructural,
son transformaciones en las formas de afectacién reciproca
entre sub-sistemas, de modo que el estudio de estas trans-
formaciones debe arrojar luces sobre la forma en la que las
estructuras del acoplamiento son modificadas.

Estaideaes capturadaenlasegundahipétesis considerada
para el caso estudiado, que afirma que la politica colom-
biana de ciencia y tecnologia ha experimentado cambios de
naturaleza estructural, que se organizan en un patrén de
alternancias entre estados de relativa estabilidad de las es-
tructuras del acoplamientoy, porende, delasrelacionesinter-
sistémicas, y estados de grandes cambios en estas estructuras
yrelaciones. Los andlisis realizados en este estudio permiten
plantear que la politica colombiana de ciencia y tecnologia
comprende un conjunto derelacionesinter-sistémicas, que se
organizanen torno a cuatro estructuras debase (estructuras
dominantes del discurso): (a) administracion para la ciencia y
la tecnologia, (b) cienciay tecnologia, (c) productividad, desarrollo
y competitividad, y (d) conocimiento, educacion y cultura. Estas
estructuras han experimentado multiples reencuadres en
su definicién como expectativas de operacién en la historia
de la politica, siendo los de mayor impacto (a) el paso del
encuadre global al encuadre nacional entre 1979y 1980, (b) el
paso del encuadre nacional al encuadre sectorial-territorial
entre 1989 y 1990, y (c) la consolidacién de la innovacién en
el 2009, que delimita el sistema abarcador de la sociedad
como una sociedad basada en el conocimiento.
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Estos reencuadres redefinieron el acoplamiento en el
sentido de modificar sustancialmente aquello especificado
en las entradas, criterios y medidas relativas a la gestién
publica de la ciencia y la tecnologia o, en otras palabras, las
expectativas determinadas mediante la accién vinculante
del sub-sistema politico como pautas organizadoras de la
operacién acoplada de mdltiples sub-sistemas en la socie-
dad. Témese como ejemplo, de nuevo, el de la funcién que el
sub-sistema educativo suple en el marco del acoplamiento.
Durante los primeros afios, cuando el encuadre global sos-
tenia el discurso de la politica concentrado en el problema
de las transferencias de tecnologia importada, la expecta-
tiva de funcionamiento de este sub-sistema se definia en la
creacion y fortalecimiento de programas de formacién que
capacitaran al personal de interés en la apropiaciény uso de
estas tecnologias. Aunque en este momento se hablaba de
divulgacién de la ciencia, como una expectativarelativaala
difusién de contenidos cientificos al pleno de la poblacién
colombiana, el énfasis educativo no estaba cimentado en
esta expectativa, sino en la priorizacién hecha por la accién
administrativa del problema de las transferencias.

Este panorama de ajuste del sub-sistema educativo cam-
bié con la entrada de los encuadres sectorial-territorial e
innovacién. En estos contextos, los productores y usuarios
finales de la ciencia y la tecnologia no consisten tinicamente
enlos receptores de las transferencias tecnolégicas, sino que
comprenden a toda la ciudadania nacional, trdtese o no de
individuos inmersos en el mercado laboral. Este cambio en
laexpectativasitud al sub-sistema educativo en una posicién
distinta, enla que su operacién debe traducirse no solo en la
formacion de competencias para el desarrollo, en alto nivel,
de productosy servicios de ciencia y tecnologia que sirvan a
los procesos de innovacién y modernizacién de la industria
nacional, sino que también ha de realizarse en el fomento
de competencias cientificas y tecnolégicas en la ciudadania,
que hoy en dia son recogidas en el reconocimiento de la
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apropiacién social del conocimiento como una categoria de
interés en el marco del SNCTEL

Los cambios estructurales de la politica colombiana de
ciencia y tecnologia son de dos tipos: (a) cambios leves,
como los detectados en los periodos 1968-1979, 1980-1989,
1991-2008 y 2009-2018, y (b) cambios fuertes, como los detec-
tados en los afios 1980, 1990-1991 y 2009. Los cambios leves
observados en esta politica se caracterizan por consistir en
modificaciones menores delos sentidos que especifican estas
estructuras, lo que se expresa en alteraciones minimas del
patrén normal de variacién de las cargas estructurales del
discurso, asumiendo que estas variaciones representan las
dindmicas de relacionamiento de las estructuras en un dis-
curso no estatico, es decir, un discurso en constante cambio.
En el caso de la politica colombiana de ciencia y tecnologia,
estos momentos de cambio leve sirvieron para asentar y
refinar las expectativas declaradas en las estructuras de
base. Los cambios fuertes, por el contrario, significaron la
redefinicién parcial o total de las estructuras de base. Estos
momentos de cambios mayores en los sentidos del discurso
se expresaron cuantitativamente, en el caso de esta politica,
como alteraciones notables del patrén normal de variacién
de las cargas estructurales del discurso: en estos momentos
lasrelaciones entre estructuras aumentaron o disminuyeron
en variabilidad en una formano comparable con los estados
observados previamente en estas variaciones.

Ladeteccion de cambioslevesy fuertes, que enla politica
colombiana de ciencia y tecnologia se organizan, en efecto,
en un patrén de alternancias en los que la estabilidad re-
lativa es interrumpida por grandes cambios o saltos en la
variabilidad estructural del discurso, es congruente con las
formas de cambio que han sido identificadas y exploradas
en politicas de otros sectores y paises, especialmente a la
luz de los supuestos y técnicas de andlisis desarrollados
en el marco de la Teoria del Equilibrio Puntuado (rEp)
(p-€j., Jennings, Farrall, Gray y Hay, 2020; John y Bevan,
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2012; Alexandrova, Carammia y Timmermans, 2012). Sin
embargo, los hallazgos de este estudio no pueden tomarse
como réplicas o corroboraciones de los principios plantea-
dos en la TEp, principalmente por dos razones. La primera
tiene que ver con la explicacién que la TEP ofrece para estas
dindmicas. Para Jones y Baumgartner (2012) el patrén de
alternancias es, en ultimas, el resultado de las tensiones
que emergen entre las capacidades cognitivas del macro-
sistema de politica y los subsistemas, que representan la
fuerza cognitiva/organizacional del macro-sistema. Aunque
esta perspectiva puede ser traducida enlaTss, considerando
la relacién que existe entre los componentes internos del
sub-sistema politico (diferenciado en tres tipos de accién:
politica, administrativa y publica), la distincién entre teo-
rias radica en el papel que se otorga al entorno en el que
el sub-sistema politico realiza su accion diferenciadora.
Aunque la TEP reconoce el papel del entorno mediante la
vinculacién de las externalidades como eventos promotores
de grandes cambios, estas solo son consideradas en forma
indirecta en las dindmicas de atascos y patinazos (stick-slip
dynamics, en la teorfa) que conforman el mecanismo de
cambio propuesto en la teoria.

Los hallazgos realizados a partir del estudio de caso
corresponden mejor con la idea de que las dindmicas de
las politicas estdn relacionadas con los procesos de diferen-
ciacion funcional que experimentan los sub-sistemas en el
sistema abarcador de la sociedad, esto es, con la forma en la
que, mediante la produccién continua de comunicaciones,
los sub-sistemas reducen complejidad proveniente de un
entorno que es contenedor de otros sub-sistemas. En este
contexto, las puntuaciones en el equilibrio de la politica
representan momentos en los que los niveles de irritacién
delasociedad superanlas expectativas planteadas mediante
la operacién vinculante del sub-sistema politico.

En estos momentos, lasbases del acoplamiento no permi-
ten anticipar con suficiencia hacia dénde debe dirigirse (en
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funcién de qué entradas o criterios)la operacién coordinada
de los sub-sistemas. En otras palabras, los grandes cambios
estdnrelacionados, desdelaperspectivadelaTss, condiscre-
pancias entre las expectativas de operacion planteadas enlos
programas de la politica, y el estado del sistema abarcador
de la sociedad como entorno inmediato de los sub-sistemas
acoplados en la politica; por contraste, los periodos estables
representan la coincidencia delas expectativas de operacién
planteadas en la politica y el nivel de irritacién experimen-
tado en el sistema abarcador de la sociedad. Los periodos de
cambios menores juegan, entonces, un papel estabilizador
en la configuracién de los acoplamientos como contextos
de afectacion reciproca entre sistemas.

Un ejemplo concreto de lo anterior es el hecho de que los
cambios, evidenciados en la politica colombiana de ciencia
y tecnologia, guardan una relacién estrecha con el paso de
un modelo de desarrollo econémico proteccionista, como
fue el modelo de industrializacién por sustitucién de im-
portaciones implementado en Colombia entre 1931 y 1989
(Hernandez-Lasso, 2019; Escobar-Forero, 2018), aun modelo
de apertura econdmica que motivé cambios considerables
en la organizacion del mercado (ahora con niveles de com-
petencia que no coincidian con el statu quo experimentado
previamente por los oligopolios), en el régimen monetario,
en las pautas de crecimiento y productividad del pafs, entre
muchos otros aspectos de naturaleza econémica. El nivel
de irritacién que esto ocasion6 en el sistema abarcador de
la sociedad no solo se tradujo en una reorganizacion de las
expectativas de operacién del sub-sistema econémico, sino
de todo aquello relacionado con los motores de la apertura,
incluyendo un cambio en la valoracién ptblica de la ciencia
y la tecnologia, que se expresé en la transformacién de las
expectativas o estructuras de la politica a partir de 1990. En
este ejemplo, el nivel de irritacién generalizada del sistema
abarcador de la sociedad, que afecta las interacciones en-
tre sub-sistemas y, por ende, el proceso de diferenciacién
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funcional de estos, es el contexto que, desde esta perspectiva
tedrica, podria explicar la ocurrencia de las dindmicas de
estabilidad y cambio que fueron observadas en la politica.
La segunda razén por la que los hallazgos de esta inves-
tigacién no pueden equipararse con las dindmicas identifi-
cadas a partir de la TEP tiene que ver con aquello que cada
contexto define como lo estudiado en el ejercicio de anélisis.
Mientras los estudios inspirados en la TEP se centran en la
exploracion y andlisis del patrén de cambios en la agenda
politica (por lo que puede ser definida como una teoria del
cambio del agenda-setting), la propuesta que se desarrolla
en esta tesis extiende la exploracién de tales dindmicas a
otros contextos de expresion de las politicas publicas como
discursos que articulan funciones en el sistema abarcador de
la sociedad. En el caso particular de este estudio, el andlisis
de discurso se concentré en una muestra de documentos
que representan lo que en el ciclo de politica de Jones cons-
tituiria una fase posdecisional de la politica, consistente
en el momento en el que la decisién publica es legitimada
como decision ya tomada, que es previo al momento de la
implementacién de tal decisién (Roth, 2015). Asi, en esta obra
se ofrece una visién complementaria del cambio de politica
que ha sido estudiado con los supuestos de la TEp, fijando
la atencién en un momento diferente del ciclo de politica.
Los cambios identificados en la politica colombiana de
ciencia y tecnologia coinciden con la observacién de un
aumento en la complejidad estructural del discurso de la
politica, estoes, unincremento en las estructuras del discurso
y en el establecimiento de relaciones entre estas, que ade-
mads coincide con un aumento en los niveles de abstraccién
del discurso. Esta observacion lleva a considerar la tercera
hipétesis planteada para el caso estudiado, que afirma que
los cambios de la politica le han conducido a un mayor
grado de estructuraciény, por ende, a una mayor capacidad
de afectacién reciproca entre sub-sistemas, que puede ser
detectada en sus procesos de diferenciacién funcional.



159

Los datosrecabados en este estudio permiten afirmar que
la politica colombiana de ciencia y tecnologiaha evoluciona-
do en un patrén de cambios que han significado el aumento
progresivo, tanto en el nivel de complejidad estructural del
discurso, como en el nivel de definicién de las expectativas
del acoplamiento. Asf, en cincuenta afios, las estructuras del
discurso de la politica colombiana de ciencia y tecnologia
han aumentado su capacidad para influir en la organiza-
cién estructural de los sub-sistemas, que concursan en el
acoplamiento comoinstancias en proceso de diferenciacion.
Lo anterior da pie a la afirmacién de que los sentidos que
conforman el discurso de esta politica representan, hoy
en dia, expectativas mucho mds claras de operacion de los
sub-sistemas acoplados en materia de ciencia y tecnologia.

Alguna evidencia contundente de que el discurso de la
politica ha ganado definicién estructural y, por lo tanto,
capacidad para alterar la estructura de los sub-sistemas
acoplados, reposa en los datos de grupos e investigadores
que se exponen en la caracterizacién que se ofrece del SNCTE!
en el segundo capitulo. Estos datos reflejan que en la ac-
tualidad el pais cuenta con un cuerpo de talento humano
relativo a ciencia y tecnologia que no existia en el pais en
los afios iniciales de la politica. Este cambio en materia de
talento humano es sefial de que las estructuras del aco-
plamiento han motivado cambios en la orientacion de las
operaciones de los sub-sistemas acoplados en la politica,
conduciendo estas operaciones por las vias o sentidos que
han sido planteados mediante la accién vinculante del sub-
sistema politico. Ejemplos semejantes pueden observarse
en la diversificacién de las fuentes de inversién en ciencia
y tecnologia, que conducen a un aumento progresivo en la
inversion, oenladiversificacién dela produccién que resulta
de las actividades de ciencia y tecnologia e innovacién, o
en los mdltiples ajustes realizados a la infraestructura ins-
titucional que administra el sNncTEL Todos estos cambios son
el resultado de un proceso que, lejos de responder al azar,
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responde a unas expectativas que han sido planteadas en
50 afios de historia de esta politica.

Los efectos descritos en los ejemplos del parrafo anterior
coinciden con aspectos que fueron reconocidos en el andli-
sis de entradas de la politica, lo que plantea la posibilidad
de que estas ultimas sean un factor determinante en la
formulacién de los programas que comprenden la accién
administrativa del sub-sistema politico. Lo anterior se sus-
tenta enla correspondencia que se observa, en general, entre
las medidas programadas en la politica (p.ej., creacién de
entorno institucional, aportes en presupuesto, programas
para la formacién de talento humano, incentivos para la
relacién oferta-demanda, etc.) y las entradas de la politica
(p-€j., el problema del bajo presupuesto, la débil articulacién
del mercado, la limitada capacidad en talento humano y la
débilinstitucionalidad). Ademds de demostrar quela politica
colombiana de cienciay tecnologia constituye una politica de
programas condicionales (programas que, en lugar de
responder a fines, responden a un determinado estado
de cosas en el entorno (Luhmann, 2014)), la relacion entre
entradas y medidas sugiere que el caso estudiado instituye
una politica coherente.

En consecuencia, es posible afirmar que en 50 afios de
evolucion, la politica colombiana de ciencia y tecnologia ha
logrado unarelativa correspondencia entre aquello definido
por la accién politica y las medidas programadas mediante
la accién administrativa, coherencia que parece extenderse
al campo delaimplementacién dela politica por los cambios
graduales que se observan en los indicadores del sNCTEI en
lo que refiere al talento humano, al presupuesto en ciencia
y tecnologia como porcentaje del riB que, aunque no su-
pera el punto porcentual, si representa la acumulacion de
aumentos efectuadas en décadas de politica, o en el grado
de desconcentracion del sector administrativo de cTEl, que
pasé de un nivel de alta concentraciéon y baja autonomia
administrativa, delegado en principio al Ministerio de
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Educacién Nacional y después al Departamento Nacional
de Planeacién, aunnivel de desconcentracién y descentrali-
zacion, que se expresa en el funcionamiento de organismos
regionales e, incluso, de independencia administrativa del
sector, cuya cuispide corresponde con la reciente creacién
de un ministerio especifico para estos asuntos.

Aunque la politica colombiana de ciencia y tecnologia
se refleja con un éxito relativo en los ejemplos anteriores, lo
cierto es que todavia hay aspectos de la programacion que
no han logrado concretarse en los procesos de diferencia-
cién funcional que acontecen en el sistema abarcador de la
sociedad. Probablemente uno de los retos mds salientes en
este sentido esté relacionado con la baja produccién en ma-
teria de innovacioén en el pais, que se suma ademds a la baja
inversion publica en actividades que conduzcan a este tipo
de productos. Este panorama, que puede observarse en los
datos expuestos en el segundo capitulo, plantea cuestiona-
mientos con respecto al nivel de especificidad del discurso
relativo a la innovacién en Colombia. En otras palabras,
es posible que el encuadre relativo a este aspecto sea tan
reciente, que todavianohatenido oportunidad de asentarse
enlos procesos de diferenciacién funcional quellevanacabo
los sub-sistemas que hacen factible estos procesos, de modo
quelasestructuras del acoplamiento todaviano expresancon
claridad expectativasrelativasalainnovaciény al papel que
esta cumple a laluz delos criterios que se le relacionan, aun
cuando ya se hayan efectuado transformaciones del orden
administrativo, orientadas a estabilizar esta dimensiénenla
sociedad colombiana (p.ej., laampliacién del sncyra Sistema
Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién).

Otro reto que enfrenta la politica tiene que ver con la
disparidad que existe en el pais en lo que refiere al de-
sarrollo de capacidades para la ciencia, la tecnologia y la
innovacién en las regiones y territorios. Estas disparidades,
que se expresan con claridad en los indicadores del sNCTEI,
no solo se plantean como problemas de la inversién y de la
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concentracién del talento humano, sino que también refle-
jan una incapacidad relativa del sector administrativo para
fomentar procesos que conduzcan a la reduccién de estas
brechas. Es probable que este problema tenga algo que ver
conelencuadre nacional/sectorial-territorial identificadoen
la historia de esta politica. Por el tipo de ajustes que invo-
lucra, este encuadre plantea una tensioén entre dos formas
distintas de descentralizacién, sectorial y territorial, que ha
sido caracterizada por Jolly (2010) en el caso de otras politi-
cas colombianas. Para Jolly, el proceso de descentralizacién
que ha tenido lugar en Colombia es un hibrido en el que
se combinan el control sectorizado del territorio nacional,
el “gobierno del territorio”, con el reconocimiento de la ne-
cesidad de una accién ptublica en los entes territoriales, la
“gobernanza”. Laimplementacién sincrénica del gobiernoy
delagobernanza produce ambigiiedad enla gobernabilidad
que, en consecuencia, no logra definirse entre la gestién de
decisiones que se toman en la via top-down, y los modelos de
accion politica en los que las decisiones son influenciadas
en la via bottom-up. La observacion de Jolly corresponde con
la tensién detectada en la politica de ciencia y tecnologia,
entre la accién coordinada a partir de los ministerios, como
entidades de alcance sectorial, y el entornoinstitucional que
fue emergiendo enlos territorios a partir delos 90, mediante
la creacién de instancias regionales o con la representacién
departamental en los érganos colegiados de naturaleza
centralizada.

La perspectiva de tensién sectorial-territorial, que se
observa de nuevo en la politica colombiana de ciencia y
tecnologia, permite sugerir que la accién administrativa, en
Colombia, es objeto de una indeterminacién que puede ser
causada por la ambigtiedad en los criterios de decisién con
los que se definen los programas, criterios que, en dltimas,
constituyen la seleccién hecha por el sub-sistema politico.
En otras palabras, lo secterritorial, recordando la etiqueta
que crea Jolly para nominar tal tensién, constituye una
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propiedad de la organizacién del sub-sistema politico, un
selloensus procesos de diferenciacién funcional que termina
expresandose en las operaciones que el sub-sistema realiza
en el marco de acoplamientos como el que corresponde con
la politica analizada en este estudio. Lo anterior significa
que, entonces, mientras el sub-sistema politico no resuelva
este incidente, como sistema en proceso de diferenciacion,
la tensién secterritorial seguird expresdndose enlos periodos
posteriores de la politica de ciencia y tecnologia, como una
perturbacién que el nivel de diferenciacién del sub-sistema
politico ocasiona en los acoplamientos que gestiona.

Las observaciones sobre las disparidades regionales y
el problema de la tension secterritorial constituyen una in-
vitacién para reflexionar sobre el papel que se otorga a la
gobernanzaenlaorganizacién del sector ciencia, tecnologia
e innovacién de nuestros dias. La creacién de Minciencias
ha significado dar inicio a un proceso de reestructuracién
administrativa del sector en el que las autoridades han
venido considerando estrategias para el fortalecimiento de
las instancias administrativas encargadas de fomentar las
actividades de cteren todoslosnivelesy territorios del SNCTEL
De hecho, y en consonancia con la légica de desconcentra-
cién que ha venido operando en la historia de la politica,
actualmente se discute una propuesta de reglamentacién
de este Sistema que comprende la gobernanza como

los arreglos institucionales del Sistema Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién-sNcTi, en los que se manifiesta la in-
terrelacién dindmica entre la Universidad, Empresa, Estadoy
Sociedad, para articular el disefio y la ejecucién de la politica
publica de ciencia, tecnologia e innovacién en el pais. Incluye
el sistema de valores, las politicas, la normatividad, la coor-
dinacién, la cooperacion, la consulta y la comunicacién con
las regiones, en las que se promueva un enfoque diferencial
con inclusién social, la democratizacién y regionalizacion del
conocimiento (Proyecto de Decreto, 2020, art. 6).
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La informacion recabada mediante el estudio de caso
permite plantear que el éxito de un esquema de gobernanza
de estas proporciones en el marco de esta politica depen-
derd de la consideracién que se haga de factores relativos
a la realidad social en la que se desarrollan las politicas
publicas, factores que pueden alterar las posibilidades de
realizacién delas expectativas que se plantean enla politica.
Estos factores incluyen aspectos relacionados con el proceso
de diferenciacién del sub-sistema politico (p.ej., la tensién
secterritorial), y con los procesos de diferenciacién de todos
los sub-sistemas involucrados en este acoplamiento. Mientras
estos factores no sean considerados en forma efectiva, quizds
por concentrar la atencién en el fortalecimiento de la accién
administrativa, el esquema de gobernanza, un posible nuevo
reencuadre de la politica, tendrd un alcance limitado por no
involucrar, en su ejecucion, la operacién articulada de todas
las partes comprendidas en el esquema. En otras palabras,
mientras las expectativas de evolucién del SNCTEI no sean
lo suficientemente claras como para organizar y articular
la operacién de todos los sub-sistemas involucrados, de tal
forma que todos tengan claridad suficiente, no solo sobre
estas expectativas, sino también sobre lo que esto implica
desdela perspectiva de susrespectivos procesos de diferen-
ciacion, la gobernanza correrd el riesgo de experimentar un
futuro semejante al dela palabra “innovacién” en el sistema
abarcador de la sociedad colombiana.

Estudios como el que se presenta en este documento
aportan informacién sobre el sustrato social en el que se
realizan las politicas, permitiendo identificar aspectos de
la realidad social que influyen en su evolucién y, como
consecuencia de la continuidad del discurso, en sus posi-
bilidades futuras de realizacién. Llama la atencién el hecho
de que, a pesar de la importancia y el impacto que tienen
las declaraciones sobre el conocimiento que se hacen en
el marco de la Constitucién Politica de Colombia de 1991,
estas no sean consideradas con frecuencia en el discurso
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que se formula oficialmente en el marco de esta politica, ni
siquieraenlos considerandos delasleyesy decretos que han
sido emitidos en tiempos posteriores a la publicaciéon de la
Constitucién. Llama la atencién porque estas declaraciones
alteran el compromiso del Estado con los asuntos de ciencia
y tecnologia; una falta a estos compromisos representa,
desde la perspectiva constitucional, una violacién a los
derechos sociales, culturales y econémicos que se nos han
concedido desde el 91. Lo mismo puede decirse desde la
perspectiva delos deberes:lanorealizacién adecuadadelas
actividades relativas a la ciencia y la tecnologia constituye
una falta desde la perspectiva de las responsabilidades que,
como ciudadanos colombianos, se nos han impuesto con la
Constitucion.

Una reflexién semejante puede hacerse con respecto a la
disparidad que se observa entre hombres y mujeres en el
sNCTEL Enun contextointernacional en el que diversos paises,
conmejoresindicadores de ciencia, tecnologia e innovacion,
hanintroducido cambios en sus politicas orientadas al logro
delaequidad, llamala atencién que en Colombia el discurso
de esta politica sea especialmente neutral en este sentido.
La neutralidad se evidencia, por ejemplo, en la ausencia de
estructuras suplementarias que planteen estos temas en
los dltimos afios o, incluso, en encuadres que motiven una
redefinicién de las estructuras de base del discurso en pro
de reducir estas disparidades. En otras palabras, la politica
colombiana de ciencia, tecnologia e innovacion constituye
un discurso en el que no se expresan expectativas relacio-
nadas con el papel de las mujeres en la ciencia, aun cuando
la agenda publica ha intensificado sus discursos en esta
direccion. Podria pensarse que el nombramiento de una
mujer en cabeza del Ministerio sea una sefial de cambio en
este sentido. Pero esto solo plantea un cambio en la orga-
nizacion del sub-sistema politico que no necesariamente
se traduce en las expectativas que conforman el discurso
de la politica colombiana de ciencia y tecnologia. Mientras
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no figure explicitamente en la politica, no figurard en las
guias de operacion de los sub-sistemas vinculados en el
acoplamiento.

Las ideas y hallazgos expuestos en este libro son apenas
un ejemplo minimo de los logros que el anélisis del cambio
depolitica puede alcanzar si considera, como factor relevante
en la ecuacion, la naturaleza social de las politicas ptblicas.
En este estudio se definié como unidad de andlisis la comu-
nicacion, lo que supuso unareinterpretacion de las politicas
publicas como fenémenos discursivos, fendmenos que se
realizan en la operacién diferenciada de los sub-sistemas
de la sociedad. Con esta perspectiva, de naturaleza molar,
se identificé que las politicas publicas pueden variar en un
dominio funcional, adicionando o restando funciones socia-
les al discurso de la politica, 0 en un dominio estructural,
modificando y afinando los sentidos o expectativas que
organizan la actividad mediante la que estas se realizan.

Esfuerzos futuros podran profundizar en algunos delos
aspectos que se sefialan aqui y mejorar sustancialmente las
técnicas de andlisis que se resumen en la distincién de tres
dimensiones en las politicas, en la identificacion de estratos
de sentidos y en la descripcién de las tendencias de varia-
cién de estos sentidos en grandes ventanas de tiempo. Estos
estudios podrdn, por ejemplo, superar las limitaciones en
capacidad de procesamiento de datos que se experimentaron
en esta investigacion, y que pueden ser resueltas mediante
la utilizacién de software y técnicas de andlisis que permitan
una gestion robusta de grandes cantidades de datos. Otro
aspecto para fortalecer estd relacionado con la estrategia de
andlisis de los factores relativos al cambio en el dominio
funcional. Como consecuencia de la técnica implementada
en este estudio, los andlisis que aqui se presentan hablan
principalmente de los cambios detectados en las estruc-
turas del discurso de la politica colombiana de ciencia y
tecnologia, y fue a partir de estos analisis que se infirieron
elementosrelativosalaorganizaciéon funcional dela politica.
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La técnica puede fortalecerse incluyendo, en la estrategia
de andlisis, alguna forma de operacionalizacién de los sub-
sistemas sociales, que sea diferente a su propia expresién
mediante el discurso de la politica publica, de tal forma que
su caracterizacion no dependa de procesos inferenciales
como los que se han hecho en este estudio en ese sentido.
Otra idea de fortalecimiento de esta propuesta tiene que
ver con el nivel de comparabilidad de las representaciones
de los datos que se exponen en esta aproximacion, frente
a los datos que se presentan en otras teorias dindmicas,
como la PET. En ese contexto, por ejemplo, se ha fortalecido
el andlisis de las tendencias de distribucién de los cambios
identificados en las agendas politicas, descubriendo en las
distribuciones leptoctrticas un posible rasgo de estas dind-
micas (Jones y Baumgartner, 2012). Vale la pena determinar
si las dindmicas de alternancia, que se observaron en este
estudio con respecto del discurso posdecisional de la poli-
tica, expresan este rasgo o si, por el contrario, se expresan
mediante distribuciones distintas.

El estudio social del cambio de politica representa una
puerta al futuro: es la oportunidad para reflexionar sobre
el tipo de sociedad que es posible perfilar en contextos de
alta diferenciacién funcional. Pensarse el cambio de politica
como cambio social representa, en si mismo, una invitacién
a considerar que el ejercicio del analista de politica no se
efectiia exclusivamente en el marco de acciones del sub-
sistema politico, sino que, mdsimportante atin, se efecttiaen
el sistema abarcador de la sociedad. El conocimiento que se
produzca en este campo de estudio de las politicas ptiblicas
representard, sin duda alguna, una contribuciénimportante
allogro de una de las aspiraciones mds antiguas de nuestra
civilizacién, que se expresa en los mitos fundacionales de la
mayoria de las culturas, y que, en palabras que se atribuyen
a SOcrates, consiste en la idea de que el conocimiento, o la
verdad, nos haré libres.
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ANEXO 1. DOCUMENTOS QUE CONFORMAN LAS MUESTRAS
PRIMARIA Y SECUNDARIA

Muestra
Ano | Tipo Ijloa r::f;: Titulo/objeto documento Prima- | Secun-
ria daria
1968 | pEcrRETO | Decreto 2869 | Por el cual se crean el Con-
del 10 de sejo Nacional de Ciencia 'y
noviembre de | Tecnologfa y el Fondo Co-
1968 lombiano de Investigacio- X X
nes Cientificas y Proyectos
Especiales “Francisco José
de Caldas”.
1969 | coNPES DNP-310-] del | La ciencia aplicada y la
4 de agosto tecnologia en la politica de
de 1969 desarrollo.
Conferencia del doctor Ed- X
gar Gutiérrez Castro (sesion
inaugural del Seminario
sobre Administracion de la
Investigacién Cientifica).
1969 | conpEs pNp 380-O'69-] | Esquema de una posible
de octubre de | politica del Grupo Andi- X
1969 no sobre transferencia de
tecnologia extranjera.
1970 | coNPEsS DNP-458-UEIA | Algunos aspectos tacticos
de febrero de | en la compra de tecnologfa. X
1970
1970 | cONPES DNP-454-UEIA | Algunos aspectos de la evo-
de febrero de |lucién de tecnologfa en tres X
1970 renglones industriales.
1970 | CONPES DNP-459-UEIA | Politica econdmica, admi-
de febrero de | nistrativa y legal seguidas
1970 actualmente por el gobierno
colombiano en el tratamien- X
to de la transferencia de
tecnologia en relacién con la
inversion extranjera.
1970 | coNPES DNP-536-UEIA | Transferencia de tecnologia.
del 18 de ju- X X
nio de 1970
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Muestra
Afio | Tipo Tloa T:lelg_ Titulo/objeto documento Prima- | Secun-
ria daria
1980 | coNPES DNP-1640 ups- | Plan de Integracién Nacio-
Colciencias | nal: Politica de Ciencia y
del 8 de Tecnologia. X X
febrero de
1980
1986 | DECRETO | Decreto 1623 | Por el cual se dictan dispo-
del 21 de siciones sobre premios en X
mayo de 1986 | ciencia y tecnologia.
1988 | pECRETO | Decreto 1600 | Por el cual se integra
del 8 de agos- | una Misién de Ciencia y X X
to de 1988 Tecnologia y se sefialan sus
funciones.
1989 | conpEs DNP-2449-Ups | Autorizacién a la Nacion
del 24 de para contratar un emprés-
octubre 1989 | tito externo con la Banca
Multilateral destinado al X X
programa para la promo-
cién de la investigacion
cientifica y tecnoldgica.
1990 | LEY Ley 29 del 27 | Por la cual se dictan dispo-
de febrero de | siciones para el fomento de
1990 la investigacién cientifica X X
y el desarrollo tecnolégico
y se otorgan facultades
extraordinarias.
1991 | pEcrETO | Decreto 591 | Por el cual se regulan las
del 26 de modalidades especificas
febrero de de contratos de fomento X X
1991 de actividades cientificas y
tecnolégicas.
1991 | coNPES DNP- Politica de Ciencia y Tec-
2540-upIT- nologia.
COLCIENCIAS
del 12 de X X
julio de 1991
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Muestra
Afio | Tipo Ijloa TLS;_ Titulo/objeto documento Prima- | Secun-
ria daria
1991 | pEcRETO | Decreto 585 | Por el cual se crea el Con-
del 26 de sejo Nacional de Ciencia y
febrero de Tecnologia, se reorganiza el
1991 Instituto Colombiano para X X
el Desarrollo de la Ciencia
y la Tecnologia, Colciencias,
y se dictan otras disposi-
ciones.
1991 | pEcreTO | Decreto Por el cual se dictan normas
393 del 8 de | sobre asociacién para
febrero de actividades cientificas y X
1991 tecnoldgicas, proyectos de
investigacién y creacién de
tecnologias.
1991 | constl- | Constitucion | Constitucién Politica de la
TUCION Politica de Reptiblica de Colombia.
Colombia del X X
20 de julio de
1991
1993 | coNPES COLCIENCIAS- | Proyectos de inversién en
DNP-2649-UDE- | ciencia y tecnologia (vigen- X
DTT cia fiscal 1994).
1994 | conpEs CONPES Colciencias: inversién en
2703-DNP- ciencia y tecnologia vigen-
COLCIENCIAS- | cia fiscal 1995. X
UDE del 11 de
mayo de 1994
1994 | coNPES CONPES Autorizacién a la Nacién
2718-DNP-UDE | para contratar un crédito
del 30 de ju- | externo para financiar X
nio de 1994 actividades de investiga-
cién cientifica y desarrollo
tecnolégico.
1994 | conrEs CONPES Politica nacional de ciencia
2739-COLCIEN- |y tecnologia 1994-1998.
CIAS-DNP-UDE
del 2 de X X
noviembre de
1994
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Muestra
Afio | Tipo Tloa T:lelg_ Titulo/objeto documento Prima- | Secun-
ria daria
1995 | conpEs CONPES Modificacién de condicio-
2789-pNP-UDE | nes del crédito externo para
del 15 deju- | financiar actividades de X
nio de 1995 | investigacion cientifica y
desarrollo tecnolégico.
1996 | coNPEs CONPES- Seguimiento a la politi-
2848-pDNP-UDE- | ca nacional de ciencia y
COLCIENCIAS tecnologfa. X
del 29 de
mayo de 1996
2000 | cONPES conpes 3080 | Politica nacional de ciencia
del 28 deju- |y tecnologia 2000-2002. X X
nio de 2000
2002 | coNPES conpEs 3179 | Politica integral de apoyo a
del 15 de los programas de doctorado X
julio de 2002 | nacionales.
2009 | LEY Ley 1286 del | Por la cual se modifica la
23 de enero Ley 20 de 1990, se trans-
de 2009 forma a Colciencias en
Departamento Adminis-
trativo, se fortalece el Sis- X X
tema Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién en
Colombia y se dictan otras
disposiciones.
2009 | cONPES conpes 3582 | Politica Nacional de Cien-
del 27 de cia, Tecnologia e Innova- X X
abril de 2009 | cién.
2010 | conpEs coNPEs 3652 | Concepto favorable a la
del 15 de nacién para contratar
marzo de empréstitos externos con
2010 la banca multilateral hasta
por US$ 50 millones de
délares o su equivalente en X
otras monedas destinados
a financiar el proyecto de
fortalecimiento del Sistema
Nacional de Ciencia, Tecno-
logia e Innovacién.
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Muestra
Afio | Tipo Ijloa TLS;_ Titulo/objeto documento Prima- | Secun-
ria daria
2015 | coNPES CcoNPES 3834 | Lineamientos de politica
del 2 dejulio | para estimular la inversion
de 2015 privada en ciencia, tecnolo- X X
gia e innovacién a través de
deducciones tributarias.
2015 | CONPES coNpEs 3835 | Declaracién de importancia
del 2 dejulio | estratégica del proyecto de
de 2015 apoyo a la formacion del X
capital humano altamente
calificado en el exterior.
2016 | pEcreto | Decreto 849 | Por el cual se modifica la es-
del 20 de tructura del Departamento
mayo de 2016 | Administrativo de Ciencia, X
Tecnologfa e Innovacién
-Colciencias.
2017 | LEY Ley 1838 del | Por la cual se dictan normas
6 dejulio de | de fomento a la ciencia,
2017 tecnologia e innovacién
mediante la creacién de em- X X
presas de base tecnoldgica
(Spin Offs) y se dictan otras
disposiciones.
2017 | cONPES CONPEs 3892 | Actualizacién del do-
del 8 de agos- | cumento Conpes 3834,
to de 2017 lineamientos de politica
para estimular la inversién X
privada en ciencia, tecnolo-
gia e innovacién a través de
deducciones tributarias.
2018 |LEY Ley 1923 del | Por la cual se regula lo pre-
18 de julio de | visto en el pardgrafo 5 del
2018 articulo 361 de la Constitu-
cién politica relativo a los
programas y proyectos de X
inversion que se financiaran
con recursos del Fondo de
Ciencia, Tecnologia e Inno-
vacion del sistema general
de regalias.
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ANEXO 2. SEGMENTOS EXTRAIDOS DE LOS DOCUMENTOS DE LA
MUESTRA SECUNDARIA

Origen

Segmento

1968

Decreto 2869,
1968, p. 1

1. “Articulo 1.° Créase el Consejo Nacional de Ciencia
y Tecnologia como organismo consultivo encargado de
asesorar al Gobierno Nacional en todolo relacionado con
lapolitica de desarrollo cientifico y tecnoldgico del pais”.

1968

Decreto 2869,
1968, p. 2

2. “Articulo 6.° Créase el Fondo Colombiano de Investiga-
ciones Cientificas y Proyectos Especiales “Francisco José
de Caldas”, dotado de personeria juridica y adscrito al
Ministerio de Educacién Nacional, para el cumplimiento
de las funciones que en este Decreto se determinan”.

1968

Decreto 2869,
1968, p. 1

3. “Que resulta conveniente la creacion de medios que
aseguren la adecuada asesoria al Gobierno Nacional en
asuntos de ciencia y tecnologia, la coordinacién de la
investigacion cientifica y su conveniente financiacién”.

1968

Decreto 2869,
1968, p. 1

4. “Que el Gobierno Nacional conmemora en estas
fechas el segundo centenario del nacimiento del sabio
Francisco José de Caldas, precursor de la investigacién
cientifica, honra y gloria de las ciencias en el continente
americano, y mdrtir de la libertad, y que es designio del
Gobierno Nacional asociar a esta celebracién la creacion
del Consejo Nacional de Ciencias y Tecnologia y de un
Fondo de Investigaciones Cientificas”.

1968

Decreto 2869,
1968, p. 1

“Articulo 2.° E1 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnolo-
gia, conforme al articulo anterior, tendrd las siguientes
funciones:

a) Asesorar al Gobierno Nacional en la formulacién y
ejecucién de la politica cientifica y tecnoldgica;

b) Rendir concepto sobre los planes y proyectos que sean
sometidos a su consideracién por el Gobierno Nacional;
¢) Formular recomendaciones al Gobierno Nacional en
relacién con el desarrollo de la ciencia y la tecnologia;
d) Asesoraral Gobiernoensusrelaciones conorganismos
internacionales y con otros paises.

e) Aconsejar las medidas necesarias para asegurar el
6ptimo aprovechamiento de los profesionales y expertos
existentes en el pais y el retorno a Colombia de cientificos
y técnicos nacionales, y

f) Estudiar los asuntos relacionados con la politica de
integracién latinoamericana en el campo de la ciencia y
latecnologiay presentaral Gobiernolasrecomendaciones
pertinentes”.

1970

DNP-536-UEIA,
1970, p. 3

1. “Tecnologia es la aplicacién de descubrimientos cien-
tificos a procesos de produccién de bienes o servicios”.
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Origen

Segmento

1970

DNP-536-UEIA,
1970, p. 3

2. “Transferencia de tecnologia puede definirse como
la introduccién de nuevos procesos o productos en la
economia y el cambio o mejora de los existentes”.

1970

DNP-536-UEIA,
1970, p. 3

3. “La transferencia puede tener las formas siguientes:
1. Importacién de bienes de capital y productos inter-
medios en los cuales se halla incorporada la tecnologfa.
2. Transferencia y registro de patentes extranjeras con
relacién a productos o caracteristicas del proceso.

3. Asistencia técnica no patentada que se importa del
exterior.

4.Personal extranjero cuyo conocimientose usaenel pafs.
5. Entrenamiento de personal doméstico en el exterior
con el objeto de utilizarlo posteriormente”.

1970

DNP-536-UEIA,
1970, p. 3

4. ”Know-how es el conjunto de conocimientos que permi-
ten administrar una tecnologia dada [...] es el factor que
condiciona la absorcién de tecnologia”.

10

1970

DNP-536-UEIA,
1970, p. 17

5. “La tecnologia es el factor de produccién que por
excelencia se transfiere incorporado en otros factores
de produccién”.

11

1970

DNP-536-UEIA,
1970, p. 13

1. “Estas naciones [los paises en via de desarrollo] son
las que estdn en posicién desventajosa al negociar. Sus
mercadossonlimitados, sunivel tecnolégicomuybajoy el
tamarfioy poder de sus empresas relativamente pequefio.
Comoresultado, los costos pagados por la tecnologia que
se importa son altos, mucho mads altos de lo que habrian
pagado si hubieran alcanzado a un nivel de desarrollo y
una posicion negociadora diferente”.

12

1970

DNP-536-UEIA,
1970, p. 15

2.”Nohay duda de que el poder denegociacion del mundo
subdesarrolladotiende a permanecer relativamente débil.
No hay tampoco duda de que los pagos por transferencia
de tecnologia son una carga creciente para la balanza de
pagos del pafs”.

13

1970

DNP-536-UEIA,
1970, p. 18

3.“Lapolitica de sustitucién de importaciones hallevado
al pafs a una dependencia creciente en la importacion
de bienes intermedios y de capital en los cuales va
incorporada la importacién de tecnologfa. En varios
casos, la utilizacién de una forma especifica de know-how
determina casi exclusivamente la fuente de suministro
de los bienes de capital (maquinaria y equipo) que seran
necesarios para el proceso de produccién”.

14

1970

DNP-536-UEIA,
1970, p. 18

4. “[..] 1a estructura del mercado de productos interme-
dios y bienes de capital es fuertemente monopolistica”.
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15

1970

DNP-536-UEIA,
1970, p. 1

1. “[...] proponer un conjunto de politicas explicitas a
los paises miembros del Grupo Andino, para mejorar,
administrar y regular los aspectos de transferencia de
tecnologia extranjera a la region”.

16

1970

DNP-536-UEIA,
1970, p. 28

2. “El Grupo Andino debe tratar de reforzar el poder de
negociacién de los pafses miembros a través de medidas
colectivas que tienden a organizar un ‘mercado Andino’
de tecnologia”.

17

1970

DNP-536-UEIA,
1970, p. 28

3. “Las politicas de sustitucion de importaciones y de
compra de tecnologia tienen que ser desarrolladas en
estrecha coordinacién con la politica comercial para la
compra de bienes intermedios. Al controlar los costos de
latecnologia, debe darseunagran prioridad alasmedidas
que reduzcan los precios monopolisticos de los bienes
intermedios importados puesto que tales precios consti-
tuyenun costo implicito dela transferencia de tecnologia
el cual es mucho mas importante que su costo explicito”.

18

1980

DNP-1640-UDs,
1980, p. 1

1. “La ciencia, como actividad de generacién de informa-
cién y de conocimiento [...]".

19

1980

DNP-1640-UDs,
1980, p. 1

1. “Fomento a la investigacién en la universidad y en
centros deinvestigacion, publicosy privados, buscdndose
vincular la actividad investigativa del pais con los dos
principalesusuarios delosresultados de dichainvestiga-
cién: el sector productivo y los programas de desarrollo
que adelanta el gobierno”.

20

1980

DNP-1640-UDs,
1980, p. 1

1. “La ciencia [...] y la tecnologia [...] se configuran hoy
como factores de especial importancia que afectan la
productividad y la eficiencia en la produccién de bienes
y servicios y, de esa manera, los niveles de bienestar de
la sociedad”.

21

1980

DNP-1640-UDs,
1980, p. 1

2.“Lacienciaylatecnologiadesempefianun papel central
en el fomento de una mayor y més racional utilizacién de
los recursos naturales [...]".

22

1980

DNP-1640-UDs,
1980, p. 1

3.“La ciencia y la tecnologia pueden contribuir a fortale-
cer la capacidad del pais para competir en los mercados
internacionales, al mejorar la calidad de los productos y
servicios que se exportan, y al facilitar un mejor aprove-
chamiento de las ventajas comparativas por medio de la
adecuaciondelatecnologiaaladisponibilidad de factores
de produccién de materias primas locales”.

23

1980

DNP-1640-UDs,
1980, p. 2

1.”“Carenciade politicas clarasenelmedianoylargo plazo,
que orienten las actividades cientificas y tecnoldgicas
hacialos sectores prioritarios para el desarrollo del pais”.
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24 1980 DNP-1640-Ups, | 2. “Fondos insuficientes para asegurar la ejecucién de
1980, p. 2 programas que se formulan”.
25 11980 DNP-1640-Ups, | 3. “Débil relacién entre las instituciones que realizan
1980, p. 2 actividades cientifico tecnoldgicas (v.gr. universidades,
centros de investigacién, etc.) y los usuarios principales
de estos servicios y conocimientos: el sector productivoy
los programas gubernamentales de desarrollo”.
26 | 1980 DNP-1640-ups, | 4. “Falta de mecanismos adecuados que faciliten la
1980, p. 3 transferencia de tecnologiaalsector productivo, desuerte
que se obtenga una real utilizacion y asimilacién de los
conocimientos tecnoldgicos disponibles”.
27 | 1980 DNP-1640-Ups, | 1. “Elobjetivo general delapolitica de desarrollo cientifico
1980, p. 3 y tecnoldgico es la aplicacién de la ciencia y 1a tecnologia
al fortalecimiento del sector productivo y su vinculacion
conlos programasde desarrollo trazados porel Gobierno”.
28 1980 DNP-1640-UDs, | 2. “[...] Se buscara crear y fortalecer una sélida capacidad
1980, p. 3 nacional y estimular un amplio proceso de innovacién
tecnoldgica en Colombia”.
29 | 1980 DNP-1640-UDs, | 3. “Desarrollar programas orientadosa fortalecerla capa-
1980, p. 4 cidad del sector productivo paraevaluar, seleccionar, ne-
gociary asimilarla tecnologia que dichosectorrequiere”.
30 | 1980 DNP-1640-UDs, | 4. “Fomentar la transferencia y la difusién de tecno-
1980, p. 4 logia al sector productivo, tanto del exterior como de
fuentes nacionales, buscando propiciar la adecuacién
o0 la adaptacién de dicha tecnologia a las necesidades y
condiciones del pais”.
31 | 1980 DNP-1640-ups, | 5. “Vincular los programas de desarrollo cientifico-
1980, p. 4 tecnoldgico a los programas de desarrollo sectorial del
Plan de Integracién Nacional”.
32 | 1980 DNP-1640-UDs, | 6. “Desarrollar programas orientados al fortalecimiento
1980, p. 4 selectivo de la infraestructura nacional en ciencia y tec-
nologia, mediante el fomento a la investigacion, el apoyo
a instituciones que puedan realizar un aporte en este
campo, y el desarrollo y mejoramiento de los recursos
humanos que el pais necesita para tales actividades”.
33 | 1980 DNP-1640-Ups, | 7.”[..]enloreferentealaaplicacién delacienciaylatecno-

1980, pp.
6y7

logfa alos problemas de desarrollo del pafs y a su vincu-
lacién alos programas sectoriales del Plan de Integracion
Nacional [...] programas relacionados con necesidades
bésicasdelasociedad colombiana: alimentacion, vivienda,
educaciény salud [...] preservacién de recursos naturales
[...] recursos energéticos, recursos marinos, productos
naturales vegetalesy aprovechamientoy preservaciénde
los principales ecosistemas [...] programas relacionados
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33 | 1980 DNP-1640-UDs, | con el desarrollo tecnolégico de dos sectores de produc-
1980, pp. cién:innovacion tecnolégicay desarrollo tecnolégico del
6y7 sector industrial o generacién, adaptacion y difusién de
tecnologia en el sector agropecuario”.
34 | 1980 DNP-1640-Ups, | 1.“Laformaciénde cientificosy tecnélogos, porotraparte,
1980, p. 1 capacita el pafs para una mejor seleccién, negociacién y
asimilacién de tecnologfas importadas”.
35 | 1980 DNP-1640-UDs, | 2. “Asignacién casi exclusiva de los recursos financieros
1980, p. 3 delasuniversidadesaladocenciay alaadministracién, lo
queharedundadonegativamenteenlapreparaciéndelos
recursos humanos necesarios para el desarrollo del pais
enel campo investigativo, y enla posibilidad de vincular
el sector universitario a los programas de desarrollo”.
36 | 1980 pNp-1640-ups, | 3. [Areas prioritarias] “Formacién de recursos humanos,
1980, p. 6 capacitacién de investigadores y creacién de incentivos
para el desarrollo de esta actividad”.
37 1988 Decreto 1600 | 6. “Que el Plan de Economia Social asigna prioridad
de 1988 a la conformacién de un Sistema Nacional de Ciencia
y Tecnologia, como base para promover el desarrollo
econdmico y social”.
38 |1988 Decreto 1600, | 8. “Que es conveniente unir los esfuerzos del Ministerio
1988, p. 2 de Educacién Nacional y del Departamento Nacional de
Planeacién en el disefio y ejecucion de un plan de ciencia
y tecnologia”.
39 1988 Decreto 1600, | 1. “Intégrese una Misién de Ciencia y Tecnologia, con el
1988, p. 2 fin de realizar estudios para definir un plan nacional de
desarrollo cientificoy tecnolégico paraelmedianoylargo
plazo, adscritaal Departamento Nacional de Planeacién”.
40 1989 DNP-2449-UDs, | 4.“Larevolucién cientificay tecnolégica que experimenta
1989, p. 1 el mundo contempordneo afecta la produccién y la vida
de los individuos y de las naciones [...] trazan un nuevo
escenario internacional de exigente competitividad”.
41 1989 DNP-2449-Ups, | 9. “El Gobierno Nacionalha conferido especialimportan-
1989, p. 3 ciaalaimplantacién de unabase cientifica y técnica para
el desarrollo del pafs, a través de la politica de ciencia y
tecnologia establecida en el Plan de Economia Social”.
42 | 1989 DNP-2449-ups, | 10. “Fortalecer la capacidad nacional de ciencia y tecno-
1989, p. 5 logiay articularla al esfuerzo estatal y del sector privado
para solucionar las principales necesidades econémicas
y sociales del pafs”.
43 | 1989 DNP-2449-ups, | 11. “Contribuir al proceso de asimilacién y utilizacion

1989, p. 5

de ciencia y tecnologia y a su aplicacién a la producciéon
nacional de bienes y servicios”.
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44

1989

DNP-2449-UDs,
1989, p. 5

12. “Aumentar la capacidad innovadora del sector pro-
ductivo y la eficiencia del Estado y apoyar los procesos
de reestructuracién y desarrollo industrial, con el fin de
mejorar su productividad y alcanzar mayores niveles de
competitividad en los mercados internacionales”.

45

1989

DNP-2449-UDs,
1989, p. 5

13. “Fomentar la creatividad de la poblacién estudiantil
y laboral, elevar el nivel de vida y enriquecer la cultura
nacional”.

46

1989

DNP-2449-UDs,
1989, p. 5

14. “Consolidar el sistema institucional de ciencia y
tecnologia, para mejorar los procesos de planeacién,
coordinacion, ejecucién y evaluacién”.

47

1989

DNP-2449-UDs,
1989, p. 7

4. “En cada sector se creardn Comités de Desarrollo
Tecnolégico con la participacién del pnr, Colciencias,
los ministerios respectivos, y representantes del sector
privado cuando sea pertinente. Estos comités seran res-
ponsables de formular planes indicativos de desarrollo
sectorialacortoy mediano plazo, prepararanlostérminos
de referencia de proyectos sectoriales prioritarios, esta-
blecerdn criterios para seleccién de proyectos de investi-
gacion, coordinar acciones con otros centros sectoriales,
con el sector productivo e investigativo y con entidades
de formacién profesional, divulgaran los resultados y
centralizardn la informacion tecnolégica del sector”.

48

1990

Ley 29, 1990,
art. 1, p. 1

1.”“Correspondeal Estado promovery orientar el adelanto
cientifico y tecnolégico y, por lo mismo, estd obligado
a incorporar la ciencia y la tecnologia a los planes y
programas de desarrollo econémico y social del pais y
a formular planes de ciencia y tecnologia tanto para el
mediano como para el largo plazo. Asi mismo, deberd
establecer los mecanismos de relacién entre sus activida-
des de desarrollo cientifico y tecnolégicoy las que, enlos
mismos campos, adelantenlauniversidad, lacomunidad
cientifica y el sector privado colombianos”.

49

1990

Ley 29, 1990,
art. 2, p. 1-2

2.“Laaccién del Estado en esta materia se dirigird a crear
condiciones favorables para la generacién de conoci-
miento cientifico y tecnologia nacionales; a estimular la
capacidad innovadora del sector productivo, a orientar
la importacién selectiva de tecnologia aplicable a la
produccién nacional, a fortalecer los servicios de apoyo
alainvestigacion cientifica y al desarrollo tecnolégico; a
organizar un sistema nacional de informacién cientifica
y tecnolégica; a consolidar el sistema institucional res-
pectivo y, en general, a dar incentivos a la creatividad,
aprovechando sus producciones en el mejoramiento de
la vida y la cultura del pueblo”.
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50

1990

Ley 29, 1990,
art. 9, p.3

3. “El Gobierno reglamentard la forma como las repre-
sentaciones diplomaticas y consulares de Colombia enel
exterior contribuirdn a la actualizacién de metodologias
y técnicas de la investigacion cientifica y tecnolégicay a
la incorporacién del pais al contexto cientifico y tecno-
16gico mundial”.

51

1990

Ley 29, 1990,
art. 10, p. 3

4. “El gobierno asignard los espacios permanentes en
los medios de comunicacién de masas de propiedad
del Estado para la divulgacién cientifica y tecnolégica”.

52

1991

Decreto 591,
1991, art. 2,

p-1

1. “[...] entiéndase por actividades cientificas y tecnolé-
gicas, las siguientes:

1. Investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico, desa-
rrollo de nuevos productos y procesos, creacién y apoyo
a centros cientificos y tecnoldgicos, y conformacién de
sedes de investigacion e informacién.

2. Difusién cientifica y tecnoldgica, esto es, informa-
cién, publicacién, divulgacion y asesoria cientifica y
tecnoldgica.

3. Servicios cientificos y tecnoldgicos que se refieren a la
realizacién de planes, estudios, estadisticas y censos de
ciencia y tecnologia; a la homologacién, normalizacién,
metrologfa, certificacién y control de calidad; a la pros-
peccién de recursos, inventario de recursos terrestres y
ordenamiento territorial;alapromocion cientificay tecno-
16gica;alarealizacién deseminarios, congresosy talleres
de ciencia y tecnologia, asi como la promocién y gestion
del sistema de calidad total y evaluacién tecnolégica.

4. Proyectos de innovacién que incorporen la tecnologfa,
creacion, generacién, apropiacion y adaptacién de la
misma, asi como la creacién y el apoyo a incubadoras
de empresas, a parques tecnoldgicos y a empresas de
base tecnolégica.

5. Transferencia tecnoldgica que comprende la negocia-
cién, apropiacién, desagregacién, asimilacién, adap-
tacién y aplicacion de nuevas tecnologias nacionales o
extranjeras.

6. Cooperacion cientifica y tecnolégica nacional o in-
ternacional”.

53

1991

Decreto 591,
1991, art. 12

2. “Entiéndase por contratos de consultoria cientifica y
tecnoldgicalos que se refieren a estudios requeridos para
la ejecucion de un proyecto de inversién o para el disefio
de planesy politicas de ciencia o tecnologia, a estudios de
diagndstico, prefactibilidad y factibilidad para programas
o proyectos cientificos o tecnolégicos, a la evaluacion de
proyectos de ciencia o tecnologia, asi como el disefio de
sistemas de informacion y servicios de procesamiento
de datos de ciencia y tecnologia y las asesorias técnicas
y de coordinacién de proyectos y programas de ciencia
y tecnologia”.
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54

1991

Constituciéon
Politica de
Colombia,
1991, art. 71

3. “La busqueda de conocimiento y la expresion artis-
tica son libres. Los planes de desarrollo econémico y
social incluirdn el fomento a las ciencias y, en general,
a la cultura. El Estado creard incentivos para personas
e instituciones que desarrollen y fomenten la ciencia y
la tecnologia y las demds manifestaciones culturales y
ofrecerd estimulos especiales a personas e instituciones
que ejerzan estas actividades”.

55

1991

DNP-
2540-upIT-
Colciencias,
1991, p. 7

4. “Actividades permanentes de ciencia y tecnologia

1. Consolidacién de redes y nticleos de investigacién y
desarrollo [...]

2. Comunicacién y difusién [...]

3. Prospectiva cientifica y tecnoldgica [...]

4. Regionalizacion [...]

5. Apertura cientifica internacional [...]

6. Formacién de recursos humanos para la ciencia y la
tecnologia [...]".

56

1991

Decreto 585,
1991, art. 4

1. “El Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia es un
sistema abierto, no excluyente, del cual forman parte
todoslos programas, estrategiasy actividades de cienciay
tecnologia, independientemente delainstitucion ptblica
o privada o de la persona que los desarrolle”.

57

1991

Decreto 585,
1991, art. 5

2.“ElSistemaNacional de Cienciay Tecnologiase organiza
en programas de ciencia y tecnologia. Se entiende por
Programa de Ciencia y Tecnologia un dmbito de preocu-
paciones cientificasy tecnolégicas estructurado por obje-
tivos, metas y tareas fundamentales, que se materializa
en proyectos y otras actividades complementarias que
realizardnentidades ptblicas o privadas, organizaciones
comunitarias o personas naturales.

Los programas de ciencia y tecnologia podrédn ser nacio-
nales o regionales [...]".

58

1991

Decreto 585,
1991, art. 6

3. “Los programas de ciencia y tecnologia se desarrolla-
ran mediante proyectos. Estos podran originarse en la
iniciativa de los investigadores y de personas juridicas
publicas o privadas, en demandas de cualquiera de las
instancias delSistemas Nacional de Cienciay Tecnologia”.

59

1991

DNP-
2540-upIT-
Colciencias,
1991, p. 3

1. “Lamodernizacién de la sociedad colombiana con una
estrategia de apertura tendrd mayor soporte al apoyarse
enelfortalecimiento delacapacidad cientificaenlas dreas
bdsicasy sociales, asi como enlos procesos deinnovacién
tecnoldgica. Paraacrecentar su productividad y mejorarsu
calidad, condiciones fundamentales dela competitividad
de los sectores productivos colombianos, se requiere el
despliegue deunapoliticaactivade cienciay tecnologfa”.
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60

1991

Constitucién
Politica de
Colombia,
1991, art. 70

5. “El Estado tiene el deber de promover y fomentar el
acceso a la cultura de todos los colombianos en igualdad
deoportunidades, pormediodelaeducacién permanente
y la ensefianza cientifica, técnica, artistica y profesional
en todas las etapas del proceso de creacion de la identi-
dad nacional.

Laculturaensusdiversas manifestaciones es fundamen-
to de la nacionalidad. El Estado reconoce la igualdad y
dignidad de todas las que conviven en el pais. El Estado
promoverd la investigacién, la ciencia, el desarrollo y la
difusién de los valores culturales de la Nacién”.

61

1991

Constitucién
Politica de
Colombia,
1991, art. 65

6. “[...] el Estado promoverd la investigacién y la trans-
ferencia de tecnologfa para la produccién de alimentos,
materias primas de origenagropecuario, conel propésito
de incrementar la productividad”.

62

1991

DNP-
2540-upIT-
Colciencias,
1991, p. 5

7.”[..] seha propuesto como objetivo central dela politica
articulary organizarlaslabores decienciay tecnologiaen
el pafs, con el fin de incrementar sustancialmente su con-
tribucién al cambio econémico, politico, social y cultural
de Colombia. Paraello se hainiciado unamodificaciénen
lasestructurasdelasactividades cientificasy tecnoldgicas,
orientada a configurar un Sistema Nacional de Ciencia y
Tecnologiasdlido, estable, eficientey flexible, que articule
sus programas de accién a las necesidades presentes y
futuras del pafs a los objetivos de la planeacién global”.

63

1991

DNP-
2540-upIT-
Colciencias,
1991, p. 5

8. “1. Fortalecer la capacidad institucional para el desa-
rrollo de cienciay tecnologia, de talmanera que responda
a los objetivos, estrategias y politicas del Plan y le abra
nuevas posibilidades al desarrollo futuro del pais.

2. Facilitar la introduccién de innovaciones tecnolégicas
conuna mayor articulacion entre investigadores y sector
productivo en el contexto de la internacionalizacién de
la economia.

3. Incorporar la ciencia y la creatividad al desarrollo
integral del pafs, con la decidida participacion tanto del
sector puiblico como del privado.

4. Comprender mejor los procesos educativos, sociales
y culturales del pafs.

En términos generales, la intervencién del Estado se
orientard a generar los cambios necesarios en el entorno
institucional y a crear condiciones favorables para que el
protagonista principal sea el sector privado”.

64

1991

DNP-
2540-upIT-
Colciencias,
1991, pp.
5y6

9.“Estapoliticase apoyard enunaestrategia cuyoscompo-
nentesson:el financiamiento delainvestigaciény deotras
actividades de ciencia y tecnologfa; la descentralizacion
de las actividades de desarrollo del conocimiento; la
aperturaeconémica, como forma de acelerarlos procesos
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64

1991

DNP-
2540-upIT-
Colciencias,
1991, pp.
5y6

de innovacién y estimular una relacién mds estrecha
entre los sectores productivos y las redes y ntcleos de
investigadores; la asociacién entre los sectores ptblico y
privado para emprendimientos de ciencia y tecnologia;
un alto grado de flexibilidad legal, y la participacién de
los investigadores y el sector privado en la direccién de
la politica de ciencia y tecnologia”.

65

1991

Constitucién
Politica de
Colombia,
1991, art. 67

1.“Laeducaciénesunderechodelapersonay unservicio
ptblico que tiene una funcién social: con ella se busca el
acceso al conocimiento, a la ciencia, a la técnica y a los
demds bienes y valores de la cultura.

La educacién formard al colombiano en el respeto a los
derechos humanos, a la paz y la democracia; y en la
préctica del trabajo y la recreacién, para el mejoramiento
cultural, cientifico, tecnolégico y para la proteccion del
ambiente [...]"”.

66

1991

Constituciéon
Politica de
Colombia,
1991, art. 69

2. “Se garantiza la autonomia universitaria. Las univer-
sidades podrdn darse sus directivas y regirse por sus
propios estatutos, de acuerdo con la ley.

La ley establecerd un régimen especial para las univer-
sidades del Estado.

ElEstado fortalecerdlainvestigacion cientificaenlas uni-
versidades oficiales y privadas y ofrecerd las condiciones
especiales para su desarrollo”.

67

1991

Decreto 591,
1991, art. 11,

p-3

1. “La Nacién y sus entidades descentralizadas podrdn
celebrar contratos que tengan por objeto la prestacion
de servicios cientificos o tecnolégicos, como: asesorias
técnicas o cientificas; evaluacién de proyectos de ciencia
o tecnologia, rendicién de cientificos o tecnoldgicos,
publicidad de actividades cientificas o tecnoldgicas;
implantacién de sistemas de informacion y servicios
de procesamiento de datos de ciencia o tecnologia;
agenciamiento de aduanas de equipos necesarios para el
desarrollo de la ciencia o la tecnologfa, mantenimiento
y reparacién de maquinaria, equipos, instalaciones y
similares afectos al desarrollo de actividades de ciencia o
tecnologiay diagramacién, edicién, coedicién, impresién,
publicacién y distribucién de libros, revistas, folletos y
similares de ciencia o tecnologia”.

68

1991

Decreto 591,
1991, art. 17,

p-3

2.“Paraadelantaractividades cientificas o tecnoldgicasla
Naciény susentidades descentralizadas podran celebrar
con los particulares y con otras entidades publicas de
cualquier orden convenios especiales de cooperacion. En
virtud de estos convenios las personas que los celebran
aportanrecursosendinero,enespecie, odeindustria para
facilitar, fomentar o desarrollar alguna delasactividades
cientificas o tecnoldgicas [...]".




194

N.o

Origen

Segmento

69

1991

Constitucién
Politica de
Colombia,
1991, Predm-
bulo

3. “El pueblo de Colombia en ejercicio de su poder sobe-
rano, representado por sus delegatarios a la Asamblea
Nacional Constituyente, invocandola proteccién de Dios,
y conel findefortalecerlaunidad delaNaciény asegurar
a sus integrantes la vida, la convivencia, el trabajo, la
justicia, laigualdad, el conocimiento, lalibertad y la paz,
dentro de un marcojuridico, democraticoy participativo
que garantice un orden politico, econémico y social justo,
y comprometido aimpulsar la integracién de la comuni-
dad latinoamericana decreta, sanciona y promulga [...]".

70

1991

DNP-
2540-upIT-
Colciencias,
1991, p. 6

4. “Lareforma institucional ha sido complementada con
un cuerpo de decretos que flexibilizan notablemente
la accién del Estado, al definir nuevas modalidades de
asociacion entre el sector ptiblico y privado, y de contra-
tacion para los establecimientos ptiblicos que ejecuten
actividades cientificas y tecnolégicas. La nueva legis-
lacién se inscribe dentro de la politica del gobierno de
comprometerse en gran escala la participaciéon del sector
privado enlarealizacién de las tareas fundamentales del
desarrollo nacional”.

71

1991

DNP-
2540-upIT-
Colciencias,
1991, p. 6

5.“Autoricese alaNaciony asusentidades descentraliza-
dasparacreary organizar conlos particularessociedades
civiles y comerciales y personas juridicas sin dnimo de
lucro como corporaciones y fundaciones, con el objeto
de adelantar las actividades cientificas y tecnoldgicas,
proyectos deinvestigaciony creacién de tecnologias para
los propésitos sefialados [...]".

72

1994

Conpes 2739,
1994, p. 1

3."”Laciencia, entendida como unaformade conocimiento
orientada a comprender, explicar y transformar tanto al
hombre como al entorno en el que vivimos, ha dejado de
ser una actividad de interés exclusivo de los cientificos,
para convertirse en un componente inseparable de la
cultura universal y del desarrollo econémico contempo-
raneo. En este nuevo contexto, la ciencia y la tecnologia se
han convertido en un factor de cambio y de crecimiento
econdémico. Debidamente orientadas, se traducen en
desarrollo y bienestar para los pueblos”.

73

1994

Conpes 2739,
1994, p. 3

4. “La investigacion que se realiza en Colombia se con-
centra en cinco sectores institucionales: universidades,
institutos deinvestigacion ptiblicos, corporaciones mixtas
de derecho privado, centros de investigacion privados y
empresas del sector productivo”.

74

1994

Conpes 2739,
1994, p. 2

2. “Ningun pais ha alcanzado el desarrollo sin una in-
versionsignificativaen capitalhumanoy conocimientos.
El manejo adecuado del conocimiento, el desarrollo tec-
nolégico y el aumento de la productividad constituyen
la base del crecimiento moderno y de la competitividad
internacional”.
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1994

Conpes 2739,
1994, p. 3

1. “Diversos factores han limitado el desarrollo cientifico
y tecnolégicoen Colombia. Valela penamencionar el bajo
nivel de inversion en ciencia y tecnologfa, el insuficiente
numero de investigadores y de recursos humanos califi-
cados, labaja capacidad de innovacion del sector produc-
tivo, y la limitada interaccién entre oferta y demanda de
conocimiento y tecnologia”.

76

1994

Conpes 2739,
1994, p. 3

2. “Conviene resaltar, igualmente, algunas de las debi-
lidades del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologfa.
Entre ellas pueden mencionarselalimitada capacidad de
planeacién, seguimientoy evaluacién delainvestigacion,
la falta de competencia por recursos entre programas
y la compartimentalizacién de los presupuestos secto-
riales de investigacién, la lentitud del procesamiento y
aprobacién de solicitudes, y la inadecuada integracion
de los consejos nacionales sectoriales con las instancias
de programacién de los respectivos ministerios. Para
esto serd necesario fortalecer los secretariados técnicos
ubicados en los ministerios y en Colciencias. Lo anterior
implicaquelos Consejos debenirmasalld delafunciénde
aprobar proyectos individuales, delegando esta funcién,
si es necesario, a comités técnicos”.

77

1994

Conpes 2739,
1994, p. 4

10. “El objetivo general de la politica [...] es integrar la
ciencia y la tecnologia a los diversos sectores de la vida
nacional, buscando incrementar la competitividad del
sector productivo en el contexto de una politica de inter-
nacionalizacién de la economia, y mejorar el bienestar y
la calidad de vida de la poblaciéon colombiana”.

78

1994

Conpes 2739,
1994, p. 4

11.”[...] cinco estrategias:

1.Desarrollary fortalecerlacapacidad nacional en ciencia
y tecnologia. Paraelloseimpulsardlaformaciénderecur-
sos humanos altamente calificados, paralainvestigaciéon
y parael desarrollo tecnolégico del sector productivo ...].
2. Crear condiciones de competitividad en el sector
productivo nacional, por medio de politicas sectoriales
activas que contemplen la tecnologia como factor crucial
paraeldesarrollo deventajas comparativasadquiridas.[...]
3. Fortalecer la capacidad para mejorar los servicios
sociales y generar conocimiento sobre la realidad social
del pais. [...]

4.Generary aplicar conocimiento cientificoy tecnolégico
orientado a asegurar un desarrollo sostenible, basado en
el conocimiento, en la preservacién y uso racional de la
biodiversidad y de los recursos naturales no renovables,
asi como el desarrollo de patrones de asentamiento
humano sostenibles.

5. Integrar la ciencia y la tecnologia a la sociedad y a la
cultura colombianas a través de un programa de ense-
nanza, divulgacién y popularizacion de las mismas”.
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2000

Conpes 3080,
2000, p. 3

1. “El conocimiento y sus multiples aplicaciones son
elementos centrales para el desarrollo econémico y so-
cial de las sociedades contemporaneas. La brecha entre
las capacidades cientificas y tecnoldgicas de los paises
industrializados y los paises en desarrollo es una de las
manifestaciones contemporaneas de la persistencia del
subdesarrollo y también una de sus causas mayores”.

80

2000

Conpes 3080,
2000, p. 6

2. “La ciencia genera riqueza y no es solo su consecuen-
cia. Recientes estudios de caso sugieren que los paises
desarrolladoshanalcanzado estenivel porquehanhecho
ciencia: la inversién en ciencia y tecnologia no debe ser a
pesar de la crisis sino para salir de la crisis”.

81

2000

Conpes 3080,
2000, p. 3

1. “Colombia requiere que de manera sistematica, articu-
laday eficiente, el conocimiento se convierta en elemento
quesirva, no solamente para responder al entendimiento
de la realidad y su entorno, sino también y fundamen-
talmente, para que se convierta en motor de desarrollo
y en factor dinamizador del cambio social. Por ello, la
orientacién estratégica del sNcyT deberd articularse con
las necesidades de la sociedad y los requerimientos de
su desarrollo, para asf incrementar su competitividad”.

82

2000

Conpes 3080,
2000, p. 3

2. “Como bien lo sefala el Plan Nacional de Desarrollo,
alcanzar la paz en el pais es por supuesto una prioridad
central parael Estado colombiano. Poresto, el pais requiere
de la participacién académica en el andlisis de la guerra,
la paz, la justicia y los derechos humanos. Igualmente,
resulta necesario redoblar esfuerzos para que la comu-
nidad académica tenga cada vez una participacién mds
activa y visible en la solucion de los conflictos y en la
construccién de una sociedad en paz”.

83

2000

Conpes 3080,
2000, p. 3

1. “[...] 1a politica nacional de ciencia y tecnologia que
tiene como objetivo central el desarrollo delasestrategias
necesarias para la articulacién y el fortalecimiento del
Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia -sNCYT”.

84

2000

Conpes 3080,
2000, p. 3-4

2. “Para que la inversién del pafs en ciencia y tecnologia
tenga la mayor rentabilidad social posible, y un mayor
impactoenlageneracién denuevas condicioneseconémi-
casyenlaconstruccién delanuevasociedad colombiana,
es necesario fomentar la articulacién y continuidad
entre la investigacion bdsica, la investigacién aplicada
y el desarrollo tecnoldgico, y armonizar las supuestas
disyuntivas entre las politicas ptblicas y las dindmicas
del mercado, y entre los propésitos nacionales y las
dindmicas regionales”.




197

N.o

Origen

Segmento

85

2000

Conpes 3080,
2000, p. 6

3. “Lapolitica de ciencia y tecnologia tiene tres objetivos
generales:

1. Fortalecer la capacidad del sncyT, ampliando su accién
y repercusién en las dindmicas sociales, econémicas y
académicas del &mbito nacional y regional.
2.Orientarlosesfuerzosde consolidacion delacapacidad
de investigacién y generacién de conocimiento hacia
temas estratégicos y criticos para el desarrollo del pafs y
su competitividad global.

3. Fomentar procesos de articulacién entre los sectores
académicos, ptiblico y privado, asi como de apropiacién
y uso del conocimiento generado”.

86

2000

Conpes 3080,
2000, pp.
6y7

4. “[..] estrategias complementarias de desarrollo
cientifico-tecnoldgico e institucional:

a. Fortalecimiento institucional del sNCYT.

b. Fomento de la investigacién y de la generacién de
conocimiento para la solucién de problemas nacionales
y regionales.

c. Generacién de una mayor capacidad de innovacién
tecnoldgica.

d.Fomento delainvestigaciony del desarrollo tecnolégico
agropecuario.

e. Articulacién y consolidacién de la investigaciéon en
medio ambiente y hébitat.

f. Formaci6n de capital humano en investigacién y desa-
rrollo (I&D) en dreas estratégicas.

g. Incremento de actividades de apropiacién social del
conocimiento.

h. Optimizacién de los mecanismos de informacion,
seguimiento y evaluacion de las actividades en ciencia
y tecnologfa”.

87

2009

Conpes 3582,
2009, p. 8

1. “Laelaboracién conjunta dela politica muestralainno-
vacién comounproceso que dependeengranmedidadela
investigacién peronoexclusivamente deella. Sereconoce
aqui que innovacion es la ‘introduccién de un nuevo, o
significativamente mejorado, producto (bien o servicio),
deun proceso, deunnuevométodo de comercializaciéno
deunnuevométodoorganizativo,enlaspracticasinternas
de la empresa, la organizacién del lugar del trabajo las
relacionesexteriores’ (OEcD, 2005a). Esta definicionresalta
que a diferencia de una invencién, la introduccién en el
mercadoesloquerealmente distingueaunainnovaciény
porelloelinterés dela politicaen promoverlainnovacién
para modificar la competitividad del pais”.

88

2009

Conpes 3582,
2009, p. 8

2. “En el contexto del sNCTEI, la innovacién es un proceso
social, basado en la produccién e intercambio de conoci-
miento entre multiples actores, internos y externos a las
organizaciones. Deacuerdo conloanterior, lainnovacion
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2009

Conpes 3582,
2009, p. 8

puededarseenunaempresaaunquenoinviertaintencio-
nalmente en actividades de innovacién, o podria darse
en una universidad, un centro de investigacién que lleve
susinvenciones al mercado. Lainnovaciénes el producto
de una red de agentes sociales que involucra desde los
proveedores de bienes y servicios hasta los usuarios y
clientes y nosoloel resultado delaaccién delas empresas
odelos centros de investigacién y desarrollo tecnolégico
de manera aislada”.

89

2009

Conpes 3582,
2009, p. 9

3.”[..]cuandosehabladeinvestigacién eneste documento,
se hace alusién al proceso de investigacién y desarrollo
experimental (I+D) definido como el trabajo creativo
llevado a cabo de forma sistemdtica para incrementar
el volumen de los conocimientos humanos, culturales
y sociales y el uso de esos conocimientos para derivar
nuevas aplicaciones en todos los campos de la ciencia y
latecnologfa, einvolucralainvestigaciénbdsica, aplicada
y el desarrollo experimental (0ECD, 2002).

LaI+Dhace parte de un conjunto mas grande de activida-
desrelacionadas conlageneraciény usodel conocimiento,
conocidas como actividades cientificas y tecnolégicas.
Estas incluyen ademads de I+D, la ensefianza y la forma-
cién de cientificos e ingenieros, y los servicios cientificos
y tecnolégicos. Dentro de la primera se encuentra la
educacién y formacién de recursos humanos en la que se
incluyen todas las actividades de ensefianza superior y
formacién especializadano universitarias, deensefianza
superior y formacién que conduzca a la obtencién del
titulo universitario, de formacién y perfeccionamiento
post-universitario y de formacién organizada y
permanente de cientificos e ingenieros. En cuanto a los
servicios cientificos y tecnolégicos, estos comprenden
las actividades relacionadas con la investigacion y el
desarrolloexperimental que contribuyenala produccién,
difusién y aplicaciéon de conocimientos cientificos y
tecnolégicos. Dentro de esta categoria se encuentran los
serviciosdeinformacién cientificay técnica, recopilacion
dedatos, ensayosynormalizacién, estudios de viabilidad,
trabajos administrativos y juridicos relativos a patentes
y licencias, estudios rutinarios sobre aplicacién habitual
de conocimientos médicos especializados, estudios
relacionados con politica y actividades rutinarias de
desarrollo de software. Las actividades cientificas y
tecnoldgicas, junto con las asociadas al concepto de
innovacién presentadas anteriormente, son las que se
denominardn como ACTI”.

90

2009

Conpes 3582,
2009, p. 10

4.“Cuandosehacereferenciaenestedocumentoatransfe-
renciadetecnologia, seentiende comoel procesomediante
el cual se hace accesible todo el conjunto de habilidades
y conocimientos a quienes no generan el conocimiento”.
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2009

Ley 1286 de
2009, art. 5,
pardgrafo 2

1. “El sector administrativo de Ciencia, Tecnologia e
Innovaciénestdintegrado porel Departamento Adminis-
trativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién-Colciencias-y
por las demds entidades que la ley cree, para que hagan
parte del sector, en su calidad de adscritas o vinculadas”.

92

2009

Ley 1286 de
2009, art. 16

2.”Apartirdelavigenciadelapresenteley el Sistema Na-
cional de Ciencia y Tecnologia al que se refiere el Decreto
585 de 1991, se denominara Sistema Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion, sNCTEl, con el fin de integrar las
actividades cientificas, tecnolégicas y deinnovaciénbajo
unmarcodondeempresas, Estadoy academiainteractiien
en funcién de los fines de la presente ley”.

93

2009

Ley 1286 de
2009, art. 20

3."ElSistemaNacional de Ciencia, Tecnologfae Innovacién
SNCTIes un sistema abierto del cual forman parte las politi-
cas, estrategias, programas, metodologias y mecanismos
para la gestion, promocion, financiacién, proteccién y
divulgacién de la investigacion cientifica y la innovacion
tecnolégica, asi como las organizaciones ptblicas, priva-
das o mixtas que realicen o promuevan el desarrollo de
actividades cientificas, tecnoldgicas y de innovacién”.

94

2009

Conpes 3582,
2009, p. 5

4."Lasituaciénactual del Sistema se puede calificar como
elresultadode undesarrollosostenido, que haconducido
alaconstrucciénde unentramadoinstitucional, el cualha
mostrado continuidad y avancesimportantes. Algunosde
dichos avances en los tltimos 15 afios son: i) el aumento
derecurso humano altamente capacitado; ii) los gruposy
centros deinvestigacién mantienen unatradicion gracias
alacualhanalcanzado reconocimiento internacional;iii)
el creciente niimero de alianzas entre grupos y centros de
investigacién y desarrollo tecnolégico, universidades y
empresas que hanalcanzado innovaciones que producen
mayor competitividad para esos sectores, iv) el creciente
nimero de empresas que acceden a los distintos instru-
mentos de apoyo a la innovacién y al desarrollo tecno-
16gico; y v) iniciativas para crear y enriquecer la cultura
ciudadana alrededor de ciencia, tecnologia e innovacion
a través de estrategias de apropiacion”.

95

2009

Conpes 3582,
2009, p. 9

5. “[...] un sistema que involucre ciencia, tecnologia e
innovacién entendido como ‘el conjunto de actores y
relaciones que interacttian en la produccién, difusion
y uso de nuevo, y econémicamente ttil, conocimiento’
(Lundvall, 1992)”.

96

2009

Conpes 3582,
2009, p. 1

3. “La Ciencia, la Tecnologia y la Innovacién (cter) han
sidoidentificadas porlasociedad colombianacomo fuente
de desarrollo y crecimiento econémico. Utilizar esta via
de desarrollo requiere de una politica de Estado con
estrategias que incrementen la capacidad del pafs para
generar y usar conocimiento cientifico y tecnolégico”.
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2009

Conpes 3582,
2009, p. 5

3.”ElSistema tiene seis grandeslimitantes:i) bajosniveles
deinnovacién delas empresas;ii) débil institucionalidad
del sistema; iii) escasez de recurso humano para realizar
investigacioneinnovacion, iv) ausencia de focalizacién de
lapolitica en dreas estratégicas, v) baja apropiacién social
del conocimiento y disparidades regionales en capacida-
des cientificas y tecnoldgicas, lo que en conjunto genera
unavi)bajacapacidad para generary usar conocimiento”.

98

2009

Conpes 3582,
2009, p. 10

4.“Laintervencién del Gobierno en forma de regulacién
eincentivos sejustifica en el &mbito dela politica de cien-
cia, tecnologia e innovacién por la existencia de fallas de
mercado que ocasionan una subinversion de los agentes
privados en actividades cientificas, tecnoldgicas y de
innovacion. La literatura econdmica reconoce tres fallas
de mercado que pueden ocurrir a niveles de inversién en
AcTl inferiores a lo 6ptimo:

1. El conocimiento como bien ptiblico. Elhecho de que un
empresario no se pueda apropiar de todos los resultados
de la inversi6n en generacién de conocimiento hace que
no tenga suficientes incentivos para invertir.

2. La tecnologia es claramente un bien afectado por
problemas de informacién imperfecta -y de barreras a la
entrada- dado que los costos e infraestructuranecesarios
no siempre estdn al alcance de todos.
3.Laincertidumbre acerca delos costos y beneficios dela
investigaciény susresultados. Estaincertidumbrereduce
y enalgunos casos elimina del todo la inversién en act1”.

99

2009

Ley 1286,
2009, art. 1

5. “El objetivo general de la presente ley es fortalecer el
Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologiay a Colciencias
paralograrunmodelo productivosustentadoenlaciencia,
latecnologia y lainnovacién, para darle valor agregado a
los productosy servicios denuestraeconomiay propiciar
eldesarrollo productivoy unanuevaindustrianacional”.

100

2009

Ley 1286,
2009, art. 2

6. “Por medio de la presente Ley se desarrollan los
derechos de los ciudadanos y los deberes del Estado
en materia de desarrollo del conocimiento cientifico, el
desarrollo tecnolégico y de la innovacién, se consolidan
los avances hechos por la Ley 29 de 1990, mediante los
siguientes objetivos especificos:

1. Fortalecer una cultura basada en la generacién, la
apropiaciényla divulgacién del conocimiento y lainves-
tigacion cientifica, el desarrollo tecnolégico, lainnovacion
y el aprendizaje permanentes.

2.Definirlasbases paralaformulacién deunPlanNacional
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién.
3.Incorporarlaciencia, latecnologiaylainnovacién, como
ejestransversalesdelapoliticaeconémicay social del pais.
4. TransformarelInstituto Colombianoparael Desarrollode
la Cienciay la Tecnologfa “Francisco José de Caldas” -Col-
ciencias-, actualmente establecimiento publico del orden
nacional, en el Departamento Administrativo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién, que se denominara Colciencias.
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2009

Ley 1286,
2009, art. 2

5. Transformar el Sistema Nacional de Ciencia y Tecno-
logia en el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién, sNCTI.

6. Fortalecer la incidencia del sncti en el entorno social
y econémico, regional e internacional, para desarrollar
los sectores productivo, econémico, social y ambiental
en Colombia, a través de la formacion de ciudadanos
integrales, creativos, criticos, proactivos e innovadores,
capaces detomar decisiones trascendentales que promue-
van el emprendimiento y la creacion de empresas y que
influyan constructivamente en el desarrollo econémico,
cultural y social.

7. Definir las instancias e instrumentos administrativos
y financieros por medio de los cuales se promueve la
destinacién de recursos publicos y privados al fomento
de la Ciencia, Tecnologia e Innovacién.

8. Articular y optimizarlasinstancias deliderazgo, coor-
dinacién y ejecucion del Gobierno y la participacién de
los diferentesactores dela politica de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion.

9. Fortalecer el desarrollo regional a través de politicas
integrales de descentralizacién einternacionalizacién de
las actividades cientificas, tecnolégicas y de innovacién,
de acuerdo con las dindmicas internacionales.

10. Orientar el fomento de actividades cientificas, tec-
nolégicas y de innovacién hacia el mejoramiento de la
competitividad en el marco del Sistema Nacional de
Competitividad.

11. Establecer disposiciones generales que conlleven al
fortalecimiento del conocimiento cientificoy el desarrollo
de la innovacion para el efectivo cumplimiento de la
presente ley”.

101

2009

Ley 1286,
2009, art. 3

7.“[...] 1as politicas ptblicas en materia de estimulo y fo-
mento dela ciencia, la tecnologiay lainnovacién, estaran
orientadas por los siguiente propdsitos:

1. Incrementar la capacidad cientifica, tecnolégica,
de innovacién y de competitividad del pafs para dar
valor agregado a los productos y servicios de origen
nacional y elevar el bienestar de la poblacién en todas
sus dimensiones.

2. Incorporar la investigacién cientifica, el desarrollo
tecnolégico y la innovacién a los procesos productivos,
para incrementar la productividad y la competitividad
que requiere el aparato productivo nacional.

3. Establecer los mecanismos para promover la transfor-
maciény modernizacién del aparato productivonacional,
estimulando la reconversion industrial, basada en la
creaciéon de empresas con alto contenido tecnolégico
y dando prioridad a la oferta nacional de innovacién.

4. Integrar esfuerzos de los diversos sectores y actores
para impulsar dreas de conocimiento estratégicas para
el desarrollo del pafs.
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2009

Ley 1286,
2009, art. 3

5. Fortalecer la capacidad del pafs para actuar de manera
integral en el &mbito internacional en aspectos relativos
a la ciencia, la tecnologia y la innovacién.
6.Promoverlacalidad delaeducaciénformalyno formal,
particularmente en la educacién media, técnica y supe-
rior para estimular la participacién y desarrollo de las
nuevas generaciones de investigadores, emprendedores,
desarrolladores tecnoldgicos e innovadores.

7. Promover el desarrollo de estrategias regionales para
el impulso de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacién,
aprovechandolas potencialidades en materia derecursos
naturales, lo que reciban por su explotacién, el talento
humano y la biodiversidad, para alcanzar una mayor
equidad entre las regiones del pafs en competitividad
y productividad”.

102

2009

Ley 1286,
2009, art. 4

8. “Los principios y criterios que regirdn el fomento,
desarrollo y fortalecimiento de la ciencia, la tecnologia y
la innovacién, asi como las actividades de investigacién
querealicenorganismosy entidades delaadministraciéon
publica, serdn los siguientes:

1. Evaluacion. Los resultados de las actividades de in-
vestigacién y desarrollo tecnolégico que sea objeto de
fomento, apoyo o estimulo, en términos de esta Ley, seran
evaluados y se tomardn en cuenta para el otorgamiento
de apoyos posteriores.

2. Participacién en la toma de decisiones. Las comuni-
dades cientificas y los sectores sociales y productivos
participardn en la formulacién y en la determinacién de
las politicas generales en materia de ciencia, tecnologfa e
innovacién, enlos temas que determine el Departamento
Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién,
Colciencias.

3. Descentralizacién. Los instrumentos de apoyo a la
ciencia, la tecnologfa y la innovacién deben ser promo-
tores de la descentralizacion territorial e institucional,
procurando el desarrollo arménico de la potencialidad
cientifica y tecnolégica del pafs, buscando asi mismo,
el crecimiento y la consolidacién de las comunidades
cientificas en los departamentos y municipios.

4. Revisién y actualizacién. Las politicas y estrategias de
apoyoal desarrollo cientifico, tecnolégicoy deinnovacién,
deben ser periédicamente revisadas y actualizadas, de
manera que impacten en el aparato productivo nacional.
5. Transparencia. Las instituciones, programas, proyec-
tos y personas objeto de apoyo, se podrdn seleccionar
mediante convocatorias ptblicas, basadas en criterios
de mérito y calidad.

6. Continuidad, oportunidad y suficiencia. Elapoyo alas
actividades cientificas, tecnoldgicas e innovadoras debe
ser continuo, oportuno y suficiente para garantizar su
crecimiento y sostenibilidad.
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102

2009

Ley 1286,
2009, art. 4

7. Divulgacién. Las instituciones pertenecientes al Siste-
ma Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién sncTi
que reciban apoyo del Gobierno Nacional, deben dar
cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 5 de la Ley 29
de 1990 y divulgar sus respectivos resultados de sus in-
vestigacionesy desarrollos tecnolégicosy deinnovacion,
sin perjuicio de los derechos de propiedad intelectual
correspondientes, y de la informacién que, por razén de
su naturaleza, tenga cardcter de reserva.

8. Proteccion. El Estado promovera el desarrollo de poli-
ticas e instrumentos para administrar, evaluar, proteger
y reconocer la propiedad intelectual de los desarrollos
en ciencia, tecnologia e innovacion”.

103

2009

Ley 1286,
2009, art. 34

9. “Las ciencias sociales serdn objeto especifico de la
investigacién cientifica y recibirdn apoyo directo para
su realizacion”.

104

2009

Conpes 3582,
2009, p. 1

10. “Este documento contiene la politica del Estado co-
lombiano para incrementar dicha capacidad [capacidad
del pafs para generar y usar conocimiento cientifico
tecnolégico] y por esa via generar desarrollo econémico
y social basado en el conocimiento. En ese sentido, es una
politicaque defineel financiamientoy/olaejecucién coor-
dinadadeactividades deciencia, tecnologfaeinnovaciéon
(acT) por parte de los agentes que componen el Sistema
Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (SNCTE1)”.

105

2009

Conpes 3582,
2009, p. 35

11. “Elobjetivo general delas politicas|...] esincrementarla
capacidad del pafsenidentificar, producir, difundir, usar
eintegrar el conocimiento cientifico y tecnolégico, con el
propésito de mejorar la competitividad, y contribuirala
transformacién productiva del pafs. [...] busca estimular
tres elementos del conocimiento: la oferta (generacién de
conocimiento), la demanda (uso) y la interaccién entre
ofertay demanda, estatiltimaa través del fortalecimiento
institucional del sNcTE! [...] crear condiciones para que el
conocimiento tenga una funcién instrumental en la ge-
neracién deriqueza, ingreso, equidad y bienestar social”.

106

2009

Conpes 3582,
2009, p. 35

12. Los objetivos especificos de la politica son los si-
guientes:

1. Fomentar la innovacién en los sistemas productivos.
2. Consolidar la institucionalidad del SNCTEL

3. Fortalecer la formacién del recurso humano para la
investigacion y la innovacion.

4. Promover la apropiacién social del conocimiento.

5. Focalizar la accién publica en dreas estratégicas.

6. Desarrollar y fortalecer capacidades”.
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107

2009

Ley 1286,
2009, art. 21

1. “Marco de inversién en Ciencia, Tecnologia e Innova-
cién. El Departamento Nacional de Planeacién (bnp) y
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, MHcF, y el
Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion -Colciencias-, con el apoyo de las institucio-
nes involucradas elaborardn anualmente un marco de
inversién en ciencia, tecnologia e innovacién concebido
como una herramienta de programacién del gasto pu-
blico de las entidades del Gobierno, con un horizonte
de cuatro (4) afios, para el cumplimiento de los objetivos
de politica, que considere las necesidades de inversién,
las restricciones fiscales y las fuentes de financiacién
que garanticen la estabilidad de la inversi6n en ciencia,
tecnologia e innovacién de acuerdo con el Marco Fiscal
de Mediano Plazoy el Marco de Gasto de Mediano Plazo.
Dicho marco establecerd las acciones especificas anuales
para el cumplimiento de las metas de inversion”.

108

2009

Ley 1286,
2009, art. 22

2. “Créase el fondo Nacional de Financiamiento para la
Ciencia, la Tecnologia y la Innovacién, Fondo Francisco
JosédeCaldas, acargodel Departamento Administrativo
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién -Colciencias- cuyos
recursos serdn administrados a través de un patrimonio
auténomo. Para estos efectos el departamento Adminis-
trativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién -Colcien-
cias- celebrard un contrato de fiducia mercantil previa
licitacién ptiblica”.

109

2015

Conpes 3834,
2015, p. 40

4. “Investigacién: Trabajo llevado a cabo de forma siste-
madtica para incrementar el volumen de conocimientos,
incluido el conocimiento del hombre, la cultura y la
sociedad, y el uso de esos conocimientos para crear
nuevas aplicaciones.

Desarrollo: Aplicacién de los resultados de la investiga-
cién, o de cualquier otro tipo de conocimiento cientifico,
parala fabricacién de nuevos materiales, productos, para
el disefio de nuevos procesos, sistemas de produccién y
prestacién de servicios, asi como la mejora tecnolégica
sustancial de materiales, productos, procesos o sistemas
preexistentes.

Innovacién: Introduccion de unnuevo osignificativamen-
te mejorado, producto (bien o servicio), proceso, método
de comercializacién, o nuevo método organizacional en
las précticas de la empresa, la organizacién del lugar de
trabajo o las relaciones externas.

ACTE: Actividades sistemdticas que estdn estrechamente
relacionadas con la produccién, difusién y aplicacion de
los conocimientos cientificos y técnicos.

Deduccion tributaria: Gastos que se descuentan de los
ingresos y que afectan la utilidad, generando un menor
impuesto a pagar por parte del contribuyente”.
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2017

Ley 1838,
2017, p.1

“Articulo 1.°. El objeto de la presente ley, es promover
el emprendimiento innovador y de alto valor agregado
en las Instituciones de Educacién Superior (iEs), que
propenda por el aprovechamiento de los resultados de
investigacion y la transferencia de conocimientos a la
sociedad como factor de desarrollo humano, cientifico,
cultural y econémico a nivel local, regional y nacional”.

111

2017

Ley 1838,
2017, p. 1

“Se entiende por spin-off aquella empresa basada en
conocimientos, sobre todo aquellos protegidos por de-
rechos de propiedad intelectual, gestados en el 4mbito
de las 1gs, resultado de actividades de investigaciéon y
desarrollorealizadasbajosurespaldo, ensuslaboratorios
e instalaciones o por investigadores a ellas vinculados,
entre otras formas”.
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2017

Ley 1838,
2017, p. 1

“Articulo2.°. LasInstituciones de Educacién Superior (igs),
podrdn crear empresas tipo spin-off sin afectar sus planes
de mejoramiento, con o sin participacion de particulares.
Los servidores publicos docentes, y/o investigadores,
cualquiera sea su forma o naturaleza de vinculacién
legal podrdn formar parte de ellas a cualquier titulo, o
crear spin-off, pudiendo para tal fin asociarse con las Ins-
tituciones de Educacién Superior (i), y con las personas
privadas que manejen recursos ptblicos, de acuerdo con
laley, reglamentosy estatutos propios delasInstituciones
de Educacioén Superior”.

113

2017

Ley 1838,
2017, p. 1

“Pardgrafo 2.°. Las iniciativas de emprendimiento de las
empresas debase tecnoldgica spin-off, deberdn serarticu-
ladas con los planes regionales de competitividad y con
las politicas del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion (sNctr) siempre y cuando estas se originen
en instituciones de Educacién Superior o en programas
acreditados por el Consejo Nacional de Acreditacién”.
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El cambio de politicas constituye uno de los campos mas
fructiferos del analisis de las politicas publicas. La investiga-
cion en este ambito tiene como objetivo describir y explicar
coémo y por qué cambian las politicas, considerando elemen-
tos como los procesos de decisién politica, los marcos cogni-
tivos, las instituciones y las externalidades al ambito politico.
Estos logros pueden verse reforzados cuando el cambio de
politicas se explora como un fenémeno social.

En este libro, Beatriz Robayo-Castro y Patricia Herrera-Kit
desarrollan una propuesta de andlisis social del cambio de po-
litica, fundamentada en los supuestos de la Teoria de los
Sistemas Sociales (TSS) de Niklas Luhmann, y la aplican me-
diante la realizacion de un estudio de caso instrumental, con
enfoque mixto, de las dinamicas de la Politica de Ciencia y
Tecnologia en Colombia entre 1968 y 2018. Los resultados de
este enfoque muestran que el nivel de analisis social de las
politicas publicas es sensible a los fenémenos del cambio de
politica que han sido descritos por los principales tedricos en
este campo, permitiendo representar alternancias entre perio-

‘ dos de bajo y alto ca 2Tl aveés del andlisis del comy
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