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El documento Conpes 3866, “Politica nacional de desarrollo productivo”, aprobado
en agosto de 2016, incorporé todos los elementos relacionados con la ciencia, tecno-
logfa e innovacion para el desarrollo productivo contenidos en el borrador del Conpes
de ciencia, tecnologia e innovacién (CTI), cuya Ultima version quedd sin aprobar en
junio de ese afo. Sin embargo, este documento muestra que en la articulaciéon entre
ciencia, tecnologia e innovacién con el desarrollo productivo hacen falta medidas que
vinculen mas a las universidades con el sector productivo, y mayores incentivos para
apoyar las actividades de las empresas en ciencia, tecnologfa e innovacion (Acti).

En vista de que el Conpes de CTI no fue aprobado, es erréneo supeditarla al desa-
rrollo productivo, por cuanto al asumir que se justifica en la medida en que sirva al
desarrollo productivo, se estd dejando de lado la dimension de desarrollo social y
de apropiacién social del conocimiento, que son tanto o méas importantes para una
sociedad que el mismo desarrollo productivo.

En el mismo sentido, es inadecuado someterla a las necesidades del desarrollo produc-
tivo, pues esta vision unidireccional pierde la posibilidad de que la ciencia, tecnologia
e innovacién jalone actividades de desarrollo productivo, sobre todo que impliquen
innovacion. Si las actividades de ciencia, tecnologia e innovacién se reducen a suplir
las demandas de estas de los proyectos productivos existentes, se limitan mucho las
posibilidades de que las Acti, sin estar necesariamente vinculadas a una agenda de
proyectos productivos existentes, incentiven iniciativas productivas innovadoras que
trasciendan las necesidades de proyectos productivos ya existentes.

Al comparar los textos del Conpes 3866 y el borrador del de ciencia, tecnologia e
innovacion descartado se ven vacios que, junto con los argumentos previos, resaltan
la necesidad de un Conpes de ciencia, tecnologia e innovacion que trascienda el
enfogue actual de que esta esté exclusivamente al servicio del desarrollo productivo.

Por ultimo, sigue estando en mora el disefo de estrategias integrales para reducir las
brechas departamentales y regionales en materia de ciencia, tecnologia e innovacién,
para lo cual seria muy pertinente un nuevo Conpes al respecto con un fuerte enfoque
territorial.
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Introduccion

La reprimarizacion de la oferta exportadora colom-
biana demuestra un rezago pronunciado en materia
de competitividad, resultado de la ausencia de una
politica industrial activa y de una politica de ciencia,
tecnologia e innovacién articulada con las politicas
de desarrollo productivo del pais. Si bien es razona-
ble que un aumento de los precios internacionales
de los commodities incremente la participacion de
los sectores primarios en la oferta exportadora de un
pais, no lo es tanto que en el tiempo, y ante las alzas
y bajas de dichos precios, la participacién del sector
industrial en la oferta exportadora industrial dismi-
nuya, como ha sido el caso de Colombia en los ulti-
mos diez afos. De acuerdo con estadisticas del Ob-
servatorio de Complejidad Econdmica del MIT, entre
2005 y 2015 los productos minerales aumentaron
su participacion en la oferta exportadora colombiana
total al mundo de 41% a 53%, habiendo alcanzado
niveles cercanos a 66% entre 2012 y 2014. Si a esto
se le suman los productos vegetales y los metales,
entre 2005 y 2015 la participacion de los bienes pri-
marios (commodities) en la oferta exportadora co-
lombiana pasé de 51% a 74%, con niveles cercanos
al 80% entre 2012y 2014".

De acuerdo con el Ministerio de Industria, Comercio
y Turismo de Colombia?, en 2012 y 2014 las expor-
taciones colombianas totales de manufacturas de
tecnologia alta y media representaron solo 1,5%
y 8,5%, respectivamente. El documento Conpes
3866, “Politica nacional de desarrollo productivo”,
objeto central de analisis de este documento, sefiala
gue, en contraste con Colombia, en 2013 la partici-
pacion de manufacturas de alta y media intensidad
tecnoldgica en las exportaciones de México fue de
62 %, mientras que en las de Brasil fue de 22% y en
las de Chile de 9%. El Conpes 3866 sefala ademas
que entre 2013 y 2014 las exportaciones colombia-

1 Célculos propios con datos del MIT Observatory of Economic
Complexity, https://atlas.media.mit.edu/en/

2 Citado en el Conpes 3866. “Politica nacional de desarrollo
productivo”, p. 61.

nas de bienes no primarios fueron las que mas ca-
yeron (13%), y como resultado, “Colombia se ubica
en el puesto 53 de 124 paises en el indice de com-
plejidad econémica (ICE), por detras de dichos paises
(Hausmann et al., 2013)” (Conpes 3866: 61).

En agosto de 2016 se aprobo el Conpes 3866, con
el fin de establecer una ruta de accién para las po-
liticas, planes y proyectos de desarrollo productivo
impulsados desde el gobierno nacional, en articu-
lacién con las entidades territoriales. Sin embargo,
y habiendo fracasado el proyecto del documento
Conpes de “Politica nacional de ciencia, tecnologia
e innovaciéon 2016-2025", cuyo Ultimo borrador se
publicé el 22 de junio de 2016, es decir, pocos me-
ses antes de la aprobacién del 3866, los elementos
de ciencia, tecnologia e innovacién incorporados en
este tienen un rol mas bien secundario y comple-
mentario y no sustituyen de ninguna manera a una
politica de ciencia, tecnologia e innovacién como la
gue se venia adelantando en el borrador del Conpes
de ciencia, tecnologia e innovacién, o como la poli-
tica vigente contenida en el 35823 (dado el hundi-
miento del borrador en cuestion).

El presente articulo aboga por una mayor articula-
cion de la ciencia, tecnologia e innovacion al desa-
rrollo productivo y trata una tensién que prevalece
en la discusion sobre el desarrollo en Colombia:
i debe el desarrollo productivo jalonar la ciencia, tec-
nologia e innovacion de forma unidireccional, tal y
como se ha venido articulando esta a la politica de
desarrollo productivo nacional? ;O deben también
la ciencia, tecnologfa e innovacion jalonar el desarro-
llo productivo? Este articulo no ofrece una respues-
ta definitiva a esta tension en la medida en que los
autores entienden que ambas opciones son viables.
Pero se basa en esta tension para mostrar las contra-
dicciones, falencias y desafios asociados a la limitada
articulacién que la ciencia, tecnologia e innovacion
tiene en el Conpes 3866 y, en esa medida, formula
una serie de recomendaciones para, primero, lograr

3 Conpes 3582. “Politica nacional de ciencia, tecnologia e in-
novaciéon”, aprobado el 27 de abril de 2009.
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una mayor articulacion entre el desarrollo producti-
vo 'y la ciencia, tecnologia e innovacién®. Y segundo,
permitir que la ciencia, tecnologia e innovacion jalo-
ne también procesos de desarrollo productivo, cosa
gue no ha sido contemplada por las politicas nacio-
nales hasta el momento.

El texto se divide en cinco partes. La primera ofre-
ce una reflexion conceptual basica sobre la relacion
entre ciencia, tecnologia e innovacién y desarrollo
productivo, y establece las bases para la compren-
sién de la tension en cuanto al jalonamiento entre
el desarrollo productivo y la ciencia, tecnologia e
innovacion. La segunda valora el rol de la ciencia,
tecnologia e innovacion en el Conpes 3866, “Politica
nacional de desarrollo productivo”. La tercera revi-
sa los elementos presentes en el Conpes 3582 de
ciencia, tecnologia e innovacion y en el borrador del
de ciencia, tecnologia e innovacion de 2016, y que
guedaron por fuera del 3866. La cuarta aporta una
reflexion sobre las brechas de ciencia, tecnologia e
innovacién entre los departamentos y regiones de
Colombia y resalta la necesidad de un Conpes de
ciencia, tecnologia e innovacion con enfoque territo-
rial que complemente en este sentido el actual 3866
de desarrollo productivo. Por ultimo, la quinta parte
formula unas recomendaciones.

La relacién entre desarrollo
productivo y ciencia,
tecnologia e innovacion:
tension en el jalonamiento

Un aporte basico para entender el impacto de la
ciencia, tecnologia e innovacion en el desarrollo de
los paises es el modelo de crecimiento de Robert
Solow, el cual analiza la interaccién entre el creci-
miento del stock de capital, el crecimiento de la po-

4 Por tratarse de trabajos complementarios en el &rea de tra-
bajo sobre desarrollo productivo de Fescol, este documento
no ahonda en el texto de Jaime Acosta (2017), cuya lectura
se recomienda para vislumbrar lo que podria ser el contenido
de una politica de innovacién y su articulacién con el desa-
rrollo productivo.
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blaciéon y los avances de la tecnologia, a la vez que
estudia la influencia de aquellos sobre el nivel de
produccién. Este modelo se centra en la capacidad
productiva de un palis y asegura que para mejorar
el producto interno bruto es necesario hacer inver-
siones tecnolégicas que permitan aumentar la pro-
duccion futura y, con esto, las dotaciones de capital
(Szirmai, 2015).

En el modelo de Solow el cambio tecnolégico es el
encargado de desplazar la funcién de produccion
hacia arriba, y a largo plazo la tasa de crecimiento de
la productividad del trabajo depende del cambio tec-
nolégico. En sintesis, sin cambio tecnolégico la acu-
mulacion de capital no puede ser sostenida (Romo,
2006). Los planteamientos neoclasicos de Solow
permitieron concluir que el crecimiento econémico
sostenido solo es posible con la presencia de pro-
greso tecnoldgico; sin él, la acumulacién de capital
enfrenta retornos decrecientes (Romo, 2006). Con-
viene resaltar que en este modelo de crecimiento se
considera que la tecnologia presenta un comporta-
miento exdgeno y su difusion se supone instantanea
y generalizada, por lo que eventualmente los paises
convergerfan en sus niveles de crecimiento (Mangas
y Galindo, 1998).

Lo anterior es probleméatico porque presenta una
visién reduccionista del desarrollo que ignora las
dificultades tanto en términos de costos como de
posibilidades sociales para la incorporacion de esas
mejoras técnicas procedentes del exterior (Mangas
y Galindo, 1998). Estas dificultades supondrian la
difusion gradual, no instantanea y generalizada, de
la tecnologia, con lo que el proceso de convergen-
cia entre paises podria verse afectado (Mangas y
Galindo, 1998). Es claro que el desarrollo histérico
del capitalismo en el mundo ha demostrado que la
convergencia econémica de los paises, propuesta
por los modelos neocldsicos de crecimiento, no se
ha producido, debido en buena medida a las rela-
ciones centro-periferia que se establecieron en el pe-
riodo de los procesos colonizadores, que en América
Latina resultaron en la difusion lenta y desigual del
progreso técnico a escala internacional, lo cual cons-
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tituye un punto de partida para explicar el origen de
las diferencias en el grado de desarrollo entre paises
(Cimoli y Porcile, 2013: 7). La brecha tecnolégica en-
tre el centro y la periferia afecta significativamente la
forma en que los paises de esta Ultima se insertan en
el comercio internacional y se refleja en asimetrias de
productividad que impactan la competitividad, sobre
todo en bienes mas intensivos en conocimiento (Ci-
moli, Basilio y Porcile, 2015).

De acuerdo con esta légica, para que una econo-
mia sea mas competitiva es necesario transformar la
estructura productiva y reducir la brecha tecnolégi-
ca. Estas dos medidas ocurren de manera conjunta
y se refuerzan mutuamente. Con la reduccién de la
brecha tecnoldgica, el pais se vuelve competitivo en
sectores mas intensivos en conocimiento; y al con-
tar su estructura productiva con un mayor peso de
estos sectores, se acelera el aprendizaje, la difusion
de tecnologia y los incentivos a la capacitacion, asi
como la construccion de instituciones dedicadas a la
investigacion y la educacion (Cimoli, Basilio y Porcile,
2015).

Debido a la correlacion encontrada entre tecnologia
y desarrollo productivo, la ciencia, tecnologia e in-
novacion y las medidas para su promocion han sido
un asunto muy debatido, especialmente en América
Latina. Para explicar por qué es importante la po-
litica de ciencia, tecnologia e innovacién en paises
con bajos niveles de productividad y desarrollo, es
necesario entender las diferencias existentes entre
ciencia, tecnologfa e innovacién, porque son deci-
sivas para empresarios y tomadores de decisiones
gubernamentales.

En un sentido amplio, ciencia se refiere a la busque-
da de conocimiento basada en hechos observables
en un proceso que comienza desde condiciones ini-
ciales conocidas y que tiene resultados finales des-
conocidos. Por otro lado, el concepto de tecnologia
alude a la aplicacion de conocimiento obtenido por
medio de la ciencia para la solucién de un problema
practico. El cambio tecnoldgico describe entonces el
proceso por medio del cual el nuevo conocimiento se

difunde y se aplica a la economia. Ahora bien, para
hablar de innovacion es necesario referirse primero
al concepto de invencién, entendido como la crea-
cion de un producto o proceso nuevo. La innovacion
es la aplicacion practica y la difusién en el mercado
de esos nuevos productos o procesos, y este proce-
dimiento es el que agrega valor a la actividad econé-
mica (Romo, 2006).

De acuerdo con lo anterior, es posible afirmar que el
proceso innovador depende en gran medida de las
empresas, ya que la posibilidad de desarrollar capa-
cidades tecnoldgicas que contribuyan a aumentar
la productividad se encuentra en su capacidad de
incorporar el conocimiento en la transformacion
productiva. Sin embargo, los retornos sociales de la
tecnologia tienden a ser mas elevados que los retor-
nos privados, lo que provoca que las empresas sub-
inviertan en actividades de innovacion tecnolégica.
Asimismo, la naturaleza del conocimiento hace que
el campo de innovacion y tecnologia sea muy pro-
penso a experimentar fallas de mercado, por lo que
el proceso de transformacién productiva sin la inter-
vencion del gobierno se convierte en una tarea dificil
de lograr (Romo, 2006). En este orden de ideas, el
gobierno debe tener un papel central en la promo-
cion de la innovacion tecnoldgica en la economia,
mediante politicas que varian en su alcance y en sus
objetivos (Romo, 2006). Por esto es tan importante
reflexionar sobre la articulacion de politicas de desa-
rrollo productivo con politicas de ciencia, tecnologia
e innovacion, teniendo en cuenta la tensién de jalo-
namiento que se puede presentar entre ambas.

En Colombia, al menos desde el nivel de la formula-
cion e implementacion de politicas, histéricamente
la ciencia, tecnologia e innovacion ha sido concebida
como complementaria del desarrollo productivo. En
este sentido se entiende que la justificacién de una
politica de ciencia, tecnologia e innovacién esté liga-
da a las necesidades de desarrollo productivo, que el
sistema nacional de ciencia, tecnologia e innovacion
haya sido integrado recientemente con el sistema
nacional de competitividad —convirtiéndose en el Sis-
tema nacional de competitividad, ciencia, tecnologia
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e innovacion (SNCCTI)->, y que, como se ha dicho, el
Conpes de ciencia, tecnologia e innovacién se haya
guedado en un borrador y algunos de sus elementos
hayan sido incorporados dentro del Conpes 3866 de
desarrollo productivo. Como se vera en la siguiente
seccion, es claro el lugar secundario y complemen-
tario de la ciencia, tecnologia e innovacién en dicho
documento Conpes.

Esta relacion de subordinacion de la ciencia, tecnolo-
gia e innovacion al desarrollo productivo se entiende
en la medida que un modelo de economia de mer-
cado, y particularmente desde una concepciéon neo-
liberal, asume que, como los jalonadores del creci-
miento econdmico deben ser los empresarios, lo que
la sociedad y el estado deben procurar es brindar las
condiciones para gque estos puedan ser competitivos
y jalonar el crecimiento. En este sentido, la ciencia,
tecnologia e innovacién es concebida como un in-
sumo para la competitividad, un insumo igual que
la estabilidad juridica, el acceso al crédito, la politica
de promocion y defensa comercial, la infraestructura
y la facilitacién de los tramites para hacer negocios,
entre otros.

Pero desde esta concepcion la ciencia, tecnologia e
innovacion queda entonces al servicio de las nece-
sidades de los empresarios y de sus demandas de
insumos de ciencia, tecnologia e innovacién para ser
mas competitivos, 1o que se traduce en una relaciéon
de subordinacién: los empresarios, que inicialmen-
te deciden en qué invertir a partir de capacidades y
oportunidades de negocio que no necesariamente
estan relacionadas con condiciones de ciencia, tec-
nologia e innovacién, demandan insumos de cien-
cia, tecnologia e innovacién para ser competitivos en
sus opciones productivas. Sin embargo, es posible
pensar en un escenario donde, sin afectar en lo mas
minimo la libertad para las decisiones de negocio de
los empresarios, la ciencia, tecnologia e innovacion
Jalone también el desarrollo productivo en la medida

5 Laley 1753 de 2015 determind en su articulo 186 la integra-
cion del SNCIy el Sistema de ciencia, tecnologia e innovacion
en un unico sistema, el SNCCTI.
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en que desde las actividades de ciencia, tecnologia
e innovacion se planteen opciones de negocio a los
empresarios, que sin tales desarrollos en materia de
ciencia, tecnologia e innovacion no contemplarian
como opciones de negocio. En esta situacion, la
ciencia, tecnologia innovacién jalonaria el desarro-
llo productivo, sin perder las posibilidades que tiene
el desarrollo productivo de hacerlo también con la
ciencia, tecnologia e innovacion.

En las siguientes secciones se mostrara el rol secun-
dario y complementario de la ciencia, tecnologia e
innovacién en el Conpes 3866, que sumado al hun-
dimiento del Conpes de ciencia, tecnologia e inno-
vacion, hacen que la posibilidad de que la ciencia,
tecnologia e innovacion jalone el desarrollo producti-
vo en Colombia se reduzca significativamente, y con
ello las posibilidades de un desarrollo productivo que
logre sus objetivos de aumentar la competitividad
de los productores y de innovar para generar mayor
valor, asi como de reducir las brechas en materia de
ciencia, tecnologia e innovacién y desarrollo produc-
tivo entre los departamentos y regiones del pais. Se
mostrara también que la supeditacion de la ciencia,
tecnologia e innovacioén al desarrollo productivo ig-
nora la importancia que la ciencia, tecnologia e in-
novacioén tiene para el desarrollo social y la apropia-
ciéon social del conocimiento, lo cual justifica, a su
vez, la necesidad de una politica nacional de ciencia,
tecnologia e innovacion independiente de la politica
nacional de desarrollo productivo.

Ciencia, tecnologia e innovacion
en el Conpes 3866

En esta seccion se verd cémo si bien en el Conpes
3866, "Politica nacional de desarrollo productivo”,
se aprecian esfuerzos por articular la ciencia, tec-
nologia e innovacion con el desarrollo productivo,
dicha articulacion esta limitada por la supeditacion
gue se hace de la ciencia, tecnologia e innovacion al
desarrollo productivo y por la ausencia de acciones
para vincular las universidades y los centros de inves-
tigacién con el desarrollo productivo, asi como por
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los escasos incentivos y criterios de priorizacion para
promover la innovacion y la inversion en actividades
de ciencia, tecnologia e innovacion por parte del sec-
tor empresarial.

Desde el “Resumen ejecutivo” del Conpes 3866 es
clara la intencién de articular la ciencia, tecnologia e
innovacién con el desarrollo productivo. La primera
estrategia de la politica nacional de desarrollo pro-
ductivo "busca mejorar las capacidades de las uni-
dades productoras de innovar y emprender, asi como
de absorber y transferir conocimiento y tecnologia”
(Conpes 3866: 3), y la tercera estrategia contempla
que:

el gobierno nacional, en el marco del Sistema Na-
cional de Competitividad, Ciencia, Tecnologia e In-
novacion, pondra en funcionamiento un esquema
de planeacion, seguimiento y evaluacion de los ins-
trumentos de desarrollo productivo, y usard estos
instrumentos Unicamente para resolver las fallas de
mercado y de gobierno identificadas en las agendas
integradas de competitividad, ciencia, tecnologia e
innovacion departamentales, que seran construidas
en el marco de las comisiones regionales de compe-
titividad (Conpes 3866: 4).

En la introduccién de este Conpes se menciona tam-
bién que la politica de desarrollo productivo debe
definir “mecanismos para que los instrumentos
para el desarrollo productivo del gobierno nacional
apunten a la materializacién de agendas integradas
Unicas de competitividad, ciencia, tecnologia e inno-
vacion de cada departamento (...)" (Conpes 3866:
11). Posteriormente, en la seccién de Antecedentes
se reitera que “Los resultados deficientes en materia
de ciencia, tecnologia e innovacién han dificultado
los procesos de diversificacion y sofisticacién del apa-
rato productivo” (Conpes 3866: 18), y en la pagina
23 (Marco conceptual) se reconoce “la generacion,
transferencia, absorcién y adopciéon de conocimien-
to y tecnologia” como uno de los determinantes de
la productividad. En estos términos, es claro que el
Conpes 3866 reconoce la importancia de la ciencia,
tecnologia e innovacion para el desarrollo produc-
tivo, pero es igualmente claro que establece que la

ciencia, tecnologia e innovacion debe estar al servicio
del desarrollo productivo, y como se vera a continua-
cion sus disposiciones en materia de ciencia, tecno-
logfa e innovacién son en varias ocasiones dispersas,
lo que puede ir en detrimento de los objetivos de
competitividad establecidos alli.

La necesidad de articular la ciencia, tecnologia e in-
novacién con el desarrollo productivo se evidencia en
el Conpes 3866 por medio de datos de diagndstico
gue muestran el rezago preocupante de Colombia
en materia de innovacion. Por ejemplo, se destaca
gue se presenta una contradiccion en el pais entre el
indice de entrada y el indice de salida del indice glo-
bal de innovacién (Gll).. Mientras que en los pilares
que componen el indice de entrada Colombia ocupa
el puesto 51, por encima de Brasil (65), Costa Rica
(61)y México (58), el pais se ubica en el puesto 75 en
el promedio de pilares de salida, por debajo de esos
mismos paises: Brasil (74), México (54), Costa Rica
(51) y Chile (45) (Conpes 3866: 24), lo cual significa
que a pesar de que Colombia cuenta en principio
con mejores condiciones que los paises latinoame-
ricanos mencionados para que haya mayor innova-
cion, en ellos existe mayor innovacion gracias a que
aprovechan las condiciones que tienen para innovar
de forma mas eficiente.

El Conpes 3866 establece también que la adopcion y
adaptacion de conocimiento y tecnologia al interior
de las unidades productoras y emprendimientos en
Colombia es baja:

segun la Encuesta de innovacién y desarrollo tecno-
l6gico (Edit) VI, solo el 7% del monto invertido por

6  El GIl (Global Innovation Index) evalta las capacidades y los
resultados en materia de innovacion de 127 paises que repre-
sentan 92,5% de la poblacién mundial y 97,6% de la pro-
duccién mundial. Es elaborado por la Universidad de Cornell,
el Insead (The Business School of the World) y la Organizacion
Internacional para la Propiedad Intelectual (WIPO). Los distin-
tos subindices que componen el Gl son: 1) cinco pilares de
entrada, que apoyan y facilitan las actividades de innovacion:
instituciones, capital humano e investigacion, infraestructura,
sofisticacion del mercado y sofisticacion de las empresas; y
2) dos pilares de salida, que evalldan resultados cientificos,
tecnologicos y creativos (Conpes 3866: 24, nota 16).
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las empresas en actividades de ciencia, tecnologia
e innovacion (Acti) tiene como fin la transferencia
de tecnologia o adquisicion de otros conocimientos
(Conpes 3866: 36).

Esta encuesta concluye asimismo que 45% de las
empresas innovadoras y potencialmente innovado-
ras perciben como un obstaculo para la innovacién
la escasa informacion sobre tecnologia disponible,
porcentaje que aumenta a 53% cuando se trata de
empresas no innovadoras. De acuerdo con el Con-
pes 3866:

Una razén por la cual las empresas no hacen uso del
conocimiento o no adoptan tecnologias existentes
es el bajo nivel de desarrollo del mercado de em-
presas dedicadas a la interconexion entre quienes
tienen conocimientos y quienes los demandan. Lo
anterior refleja fallas de coordinacién para el desa-
rrollo del mercado de servicios de desarrollo empre-
sarial (SDE), que a su vez estan relacionadas con pro-
blemas de informacion (...) (Conpes 3866: 37-38).

Siguiendo con la Edit del Dane (Departamento Ad-
ministrativo Nacional de Estadistica), el Conpes 3866
(p. 39) advierte que en los ultimos afos en Colombia
el porcentaje de empresas existentes del sector ma-
nufacturero clasificadas como no innovadoras tiene
una tendencia creciente, al pasar de 60,6% para el
periodo 2009-2010 (Edit V) a 76,8% en el perio-
do 2013-2014 (Edit viI). Tendencia que se observé
igualmente en el porcentaje de empresas clasificadas
como no innovadoras de la Edit para el sector servi-
cios (Edits), en la que de acuerdo con el Observato-
rio Colombiano de Ciencia y Tecnologia (OCyT), el
porcentaje se incrementd de 60% en 2010-2011 a
71% en 2012-2013.

Estos datos demuestran que la demanda de conoci-
miento para la innovacion por parte de las empresas
colombianas es muy baja’. Asimismo, recurriendo a
la informacion de la Edit VIl (2013 y 2014), el Conpes
3866 indica que 81,7% de los montos invertidos en
actividades de ciencia, tecnologia e innovaciéon por

7  Agradecemos a Ivdn Montenegro por esta observacion.
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las unidades productoras corresponden a recursos
propios de las empresas industriales, 4,5% de esos
montos proviene de otras empresas del grupo y que
apenas 12,5% de los mismos vienen de la banca
(Conpes 3866: 41), lo cual muestra la existencia de
cuellos de botella en el acceso a crédito para activi-
dades de ciencia, tecnologia e innovacion por parte
de los empresarios.

Finalmente, el Conpes 3866 (p. 40) sefala que el De-
partamento Nacional de Planeacion (DNP) identifica
las siguientes debilidades en los factores determi-
nantes para innovar y emprender:

1. Las empresas identifican como limitante la au-
sencia de personal calificado.

2. Bajo uso de mecanismos estratégicos de protec-
cion de las innovaciones, teniendo mayor im-
portancia los informales (por ejemplo, el secreto
industrial) que los formales (por ejemplo, paten-
tes).

3. Bajo acceso a mecanismos de financiacion publi-
ca y comercial para la innovacion y el emprendi-
miento: los recursos utilizados por las empresas
para hacer sus inversiones son, en su gran mayo-
ria, recursos propios.

4. Baja dindmica de cooperacion para innovar en-
tre las empresas y las entidades de soporte (por
ejemplo, cooperacion entre universidades y cen-
tros de I+D), lo que dificulta el flujo de conoci-
miento; las empresas optan por vincularse con
sus clientes y proveedores.

5. La valoracion social de la innovaciéon y el em-
prendimiento aln no es decisiva al momento de
incidir positivamente en las intenciones de em-
prender (esto Ultimo basandose en Kantis, 2015).

Al entrar de lleno en los objetivos y las herramientas
de la politica de desarrollo productivo se aprecia, por
un lado, poca especificacion en las medidas relacio-
nadas con la articulacion de la ciencia, tecnologia e
innovacién y el desarrollo productivo, por lo cual pa-
reciera que dicha articulacion es limitada; por otro,
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es clara la subordinacién de la ciencia, tecnologia e
innovacién al desarrollo productivo, pareciendo en
ocasiones que la nueva politica de ciencia, tecnolo-
gia e innovacion es la incluida en el mismo Conpes
de desarrollo productivo.

El primer objetivo especifico establecido en el Con-
pes 3866: “Solucionar las fallas de mercado y de go-
bierno que limitan el desarrollo de los determinan-
tes de la productividad requeridos para que el pais
mejore sus niveles de productividad, diversificacion y
sofisticacién”, se propone como primera estrategia
“Mejorar las capacidades de innovar y de absorbery
transferir conocimiento y tecnologia de las unidades
productoras”, para lo cual se definen dos lineas de
accion:

“Preparar el aparato productivo para el aprove-
chamiento de la transferencia de conocimiento y
tecnologia, y promover el desarrollo de la oferta y
la demanda de servicios de transferencia de cono-
cimiento y tecnologia”. Y “Aumentar la actividad
innovadora y el emprendimiento en el aparato pro-
ductivo” (Conpes 3866: 68-75).

En la primera linea se propone un conjunto de ac-
ciones, las primeras de las cuales se refieren a brin-
dar apoyo a las unidades productivas de las distintas
regiones de Colombia para el escalamiento de la
productividad, pero sin hacer mencion expresa del
componente de ciencia, tecnologia e innovacion,
excepto en lo relacionado con la transferencia de
tecnologia para el sector agropecuario, asi como en
la definicion de agendas de 1+D y de estrategias de
promocién de la innovacion en este sector, pero sin
especificar medidas o planes concretos, aparte de
hacer estudios y evaluaciones (Conpes 3866: 71).

No obstante, dentro de esta primera linea existen
dos acciones de mayor importancia para la articu-
lacién de la ciencia, tecnologia e innovacién con el
desarrollo productivo. Primera, la implementacion
de un:

sistema para el descubrimiento y aprovechamiento
de tecnologias aplicables (Data), que permita, me-

diante herramientas de consulta de informacién en
bases de datos nacionales e internacionales, redes
de profesionales en servicios de desarrollo empre-
sarial y la oferta publica de instrumentos apoyo a la
innovacion, la conexion entre la oferta y demanda
de soluciones tecnoldgicas y su implementacién en
el sector privado (Conpes 3866: 72).

Segundo, se contempla la accién de:

otorgar apoyo financiero a los prestadores de ser-
vicios especializados para la transferencia de cono-
cimiento y tecnologia en funcion del desempeno
de las unidades productoras apoyadas por estas.
Los esquemas de pago por desempefio se defini-
ran teniendo en cuenta: 1) la caracterizacion de
los prestadores de servicios especializados para la
transferencia de conocimiento y tecnologia y 2) la
calidad y éxito de los proyectos que estas acompa-
fien (Conpes 3866: 72).

Por su parte, la linea de accion 2, “Aumentar la acti-
vidad innovadora y el emprendimiento en el aparato
productivo”, es la que contempla el mayor nimero
de acciones para desarrollar innovaciones relaciona-
das con el desarrollo productivo. La primera consiste
en la definicién de “un modelo en materia de co-
financiacion de iniciativas de desarrollo tecnolégico
e innovacién, con roles especificos para diferentes
entidades, que atenderan necesidades de las unida-
des productoras segin sus competencias” (Conpes
3866: 73) en coordinacion con el Sena (Servicio Na-
cional de Aprendizaje) y Colciencias.

La segunda se refiere al mecanismo de los bonos de
innovacion, que:

“seran entregados a los usuarios de servicios de
apoyo a la innovacién, y podran ser usados por és-
tos para pagar a las instituciones generadoras de
conocimiento y entidades de apoyo, quienes pos-
teriormente podran redimirlos. Para apoyar la ex-
pansion de este mecanismo, el Ministerio de Co-
mercio, Industria y Turismo, en conjunto con el DNP,
estandarizara un proyecto que incluya los bonos de
innovacidén como un mecanismo de cofinanciacion,
gue se pueda presentar para acceder a recursos del
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Fondo de ciencia, tecnologia e innovacion del siste-
ma general de regalias”, y con el que se pretende
atender a 3.127 empresas (Conpes 3866: 73).

La tercera accion de esta linea 2 se refiere al desarro-
llo de programas para la consolidacion de la innova-
cién empresarial, los cuales:

se llevaran a cabo con criterios que permitan dife-
renciar a los usuarios segun sus necesidades espe-
cificas en materia de innovacién. Se consideraran
las siguientes categorias, entre otras: 1) gestion de
la innovacion, el conocimiento y la tecnologia; 2)
desarrollo de nuevos productos y servicios; 3) in-
novacion abierta; y 4) emprendimiento corporativo
(spin-off corporativo e intraemprendimiento) (Con-
pes 3866: 73-74).

De acuerdo con el Conpes 3866 (p. 74), “los progra-
mas seran ejecutados por diferentes entidades del
gobierno en funcién de su capacidad para atender
las necesidades de cada categoria. Dichos progra-
mas se materializaran a través de diferentes instru-
mentos, en funcién de sus caracteristicas”, lo que
hace un poco dispersa la responsabilidad concreta
de entidades del gobierno y los responsables de di-
cha ejecucion.

La cuarta accion consiste en elaborar un proyecto
para implementar programas regionales de inno-
vacion y emprendimiento, el cual “se basara en la
metodologia de priorizacién y estandarizacion de
proyectos definida por el documento Conpes 3856¢,
en los modelos y experiencia de programas exitosos
en el pals, y en los resultados del indice departamen-
tal de innovacion de Colombia (Idic)” (Conpes 3866:
74). Una vez mas, la elaboracion de este proyecto se
gueda en un plano desiderativo y no se especifican
el contenido, el funcionamiento ni la financiacion de
dicho proyecto, con lo que esta accién, que parece
estar dirigida a contemplar una dimensién y diferen-
ciacion regional, se queda en algo bastante vago.

8  Documento Conpes 3856. “Estrategia de estandarizacién de
proyectos 2016-2018", aprobado el 25 de abril de 2016.
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Por ultimo, el Conpes 3866 establece que el Minis-
terio de Comercio, Industria y Turismo consolidara,
en coordinaciéon con otras entidades del Sistema
Nacional de Competitividad, Ciencia, Tecnologia e
Innovacion:

una estrategia de promocién de una mentalidad y
cultura favorables a la productividad, la innovacién
y al emprendimiento. Esta estrategia incluird accio-
nes que permitan el desarrollo de herramientas de
comunicacién masivas que faciliten la apropiacion
de una cultura de productividad, emprendimiento e
innovacion (Conpes 3856: 75).

En la que, una vez mas, se dejan de especificar los
contenidos de dicha estrategia y las acciones concre-
tas de su implementacion.

Por otra parte, una segunda estrategia para cum-
plir con el primer objetivo especifico de “Solucionar
las fallas de mercado y de gobierno que limitan el
desarrollo de los determinantes de la productividad
(...)", es "Aumentar la eficiencia y efectividad en
la provision de capital humano y capital financiero
como factores de produccién” (Conpes 3866: 68,
79), para lo cual se establece una linea de accién 4,
que se refiere a la “Profundizaciéon en mecanismos
de apoyo financiero a la innovacién y el emprendi-
miento”, en la cual se destacan acciones particulares
para “contribuir al desarrollo de la industria de ca-
pital privado y de riesgo para financiar la creacion,
crecimiento y expansion de empresas innovadoras”
(Conpes 3866: 79-80).

Estas acciones incluyen:

1. Hacer inversiones directas en fondos de capital
privado, capital emprendedor y capital semilla,
con el fin de generar confianza a otros inversio-
nistas y promover la coinversion de capital de
riesgo de entidades del sector publico y privado
en dichos fondos.

2. Estructurar un fondo de fondos, estructurado
por Bancéldex, en seguimiento en lo establecido
en el articulo 14 del PND 2014-2018.
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3. Implementar instrumentos, como convocatorias,
convenios, entre otros, que promuevan la crea-
cion de fondos de capital privado y de riesgo, asi
como otros instrumentos de financiacion en eta-
pa temprana.

4. Hacer un andlisis de impacto normativo que iden-
tifique las mejores alternativas que eliminen las
barreras para la creacién de nuevos instrumen-
tos de financiamiento en etapa temprana, como
crowdfunding y corporate venturing.

5. Ampliar la estrategia de atraccion de inversion
extranjera directa en fondos de capital de riesgo
gue invierten en empresas locales, a partir de una
revision y ajuste de los servicios e instrumentos
que existen actualmente en el sector comercio,
industria y turismo (Conpes 3866: 80).

Como puede observarse, se destaca la ausencia de
estimulos, priorizaciéon o medidas diferenciales para
aquellos mecanismos de financiamiento que pro-
muevan especificamente actividades que impliquen
transferencia de ciencia y tecnologia o procesos de
innovacion. Lo mismo ocurre con la acciéon de con-
tinuaciéon del Fondo Emprender por parte del Sena,
y con el desarrollo de “un programa de acompa-
flamiento para el ingreso al mercado de valores y
deuda de empresas con potencial de crecimiento”
(Conpes 3866: 80-81), las cuales no mencionan un
énfasis particular en el apoyo a empresas que incor-
poren procesos de ciencia, tecnologia e innovacion.

La cuarta accion, en cambio, se refiere al desarrollo de:

un portafolio de financiacion dirigido a promover
la innovacion, el cual serd ajustado de acuerdo a
las necesidades y condiciones del mercado en cada
momento del tiempo (...) el objetivo de esta estra-
tegia es generar en el mediano y largo plazo los in-
centivos necesarios para que la banca privada par-
ticipe activamente en la financiacién de proyectos y
empresas innovadoras (Conpes 3866: 81).

Sin embargo, y aun cuando se establece que los ins-
trumentos de financiacion estaran vigentes a partir
de 2016, no se especifican dichos instrumentos.

Por Ultimo, se destaca la accion de elaborar:

una propuesta técnica al Consejo de Beneficios
Tributarios que permita ampliar el alcance de las
tipologias y mecanismos orientados a promover el
emprendimiento, el desarrollo tecnolégico y la in-
novacion, tales como la contrataciéon o formacion
de recurso humano pertinente para 1+D y el desa-
rrollo en Colombia de patentes y modelos de utili-
dad (Conpes 3866: 81).

Llama la atencién que se recurra al sistema de tri-
butacion para apoyar la ciencia, tecnologia e inno-
vacién, algo que se retomaréa en la seccion de con-
clusiones del presente articulo. Las demas lineas de
accion de este objetivo estan relacionadas con los
encadenamientos productivos, las cadenas de valor,
la calidad, el fomento al comercio exterior y el anali-
sis normativo, y las acciones contempladas no hacen
mencion alguna de la ciencia, tecnologia e innova-
cion (Conpes 3866: 82-91).

En el sequndo objetivo especifico contemplado en
el Conpes 3866, “Definir un procedimiento para la
priorizacion de apuestas productivas, facilitando la
transformacioén y diversificacion del aparato produc-
tivo colombiano hacia bienes mas sofisticados”, se
propone como primera linea de accién “Formular
agendas integradas departamentales de competiti-
vidad, ciencia, tecnologia e innovacién”, donde el
gobierno nacional, en coordinacién con:

la Alta Consejeria Presidencial para el Sector Priva-
do y Competitividad y el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo, y el apoyo del DNP, el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, Colciencias, el Mi-
nisterio de Tecnologia de la Informacién y las Co-
municaciones y el Sena, brindara asistencia técnica
a las CRC [consejerias regionales de competitividad]
en la formulacién, implementacion y seguimiento
de agendas integradas departamentales de compe-
titividad, ciencia, tecnologia e innovacion (Conpes
3866: 91).

En este caso llama la atencion el detalle que se da en
cuanto al contenido y los procedimientos de la ela-
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boracién de dichas agendas, con lo cual se demues-
tra un interés por apoyar a las regiones en materia
de ciencia, tecnologia e innovacién. Sin embargo,
se aclara que dicha asistencia técnica se brindara
Unicamente a solicitud de las autoridades departa-
mentales, y en todo caso la asesoria que se brinde
en materia de ciencia, tecnologia e innovacién que-
da ligada a la competitividad, pues se brindara a las
consejerias regionales de competitividad.

De manera pertinente, otra linea de accion de este
objetivo especifico plantea elaborar “una metodo-
logia tipo de identificacién de estrategias, proyectos
y apuestas productivas durante el primer semestre
de 2017", e incluye algunos criterios para ello. En
particular, se hace explicito que se “ldentificaran las
estrategias y proyectos transversales en ciencia, tec-
nologia e innovacion, desarrollo productivo y com-
petitividad de cada agenda integrada departamen-
tal” (Conpes 3866: 93-94), lo cual indica que este va
a ser un criterio de priorizacion, el cual se repite en la
linea de accién 18, referida a la revision de metodo-
logfas alternativas para la identificacion de apuestas
productivas (p. 96). Sin embargo, esto se realizara
dentro del Sistema nacional de competitividad, cien-
cia, tecnologia e innovacion, por lo que una vez mas
se ve cOmo la ciencia, tecnologia e innovacién queda
atada a la competitividad.

En la siguiente linea de accién, “Generar sistemati-
camente insumos para la identificacion de apuestas
productivas e iniciativas prioritarias de ciencia, tecno-
logfa e innovacion a nivel departamental”, se resalta
de nuevo la dimension regional/departamental, aun
cuando la Unica propuesta en esta linea es ampliar
el alcance del Datlas® a los municipios de Colombia
y la elaboraciéon y publicacion anual por parte del
Departamento Nacional de Planeacién del “indice

9  Datlas Colombia es una herramienta de diagndstico provista
por Bancoldex para que “las empresas, los inversionistas y
las autoridades de gobierno puedan tomar decisiones que
ayuden a mejorar la competitividad. Contiene informacion
por departamento, drea metropolitana y municipio sobre
actividad productiva, empleo, salarios y exportaciones”. To-
mado de https://campusvirtual.bancoldex.com/course/view.
php?id=37
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departamental de innovaciéon de Colombia (Idic),
con el fin de que este sirva como insumo principal
para la definicion de los ejes transversales de ciencia,
tecnologia e innovacion de las agendas integradas
departamentales” (Conpes 3866: 95).

Pero tal vez la linea que mas se destaca en este se-
gundo objetivo especifico es la 19, “Modificar la
Politica nacional de ciencia, tecnologia e innovacion
vigente, con el fin de introducir la caracterizacion
de las necesidades de los departamentos como un
principio para la ejecucion de las acciones del gobier-
no nacional”, por cuanto toca de lleno esa politica
nacional, reitera la vigencia del documento Conpes
3582 de 2009, “Politica nacional de ciencia, tecno-
logia e innovacion” y confirma con ello el desinterés
del gobierno en actualizar dicha politica mediante
un nuevo documento Conpes, cuyo borrador se
quedod en el tintero, tal y como se ha sefialado al
comienzo del presente articulo.

Ademas, esta linea pareciera demostrar la preocu-
pacién del gobierno nacional por tener en cuenta
las diferencias y necesidades de los departamentos
de Colombia. Sin embargo, las modificaciones in-
troducidas al Conpes 3582 tienen que ver con los
reemplazos de ciertas acciones por las establecidas
en el Conpes 3866, y lo Unico relacionado con los
departamentos es la adopciéon del “indice departa-
mental de innovacién en Colombia, definido en el
Conpes 3866 de 2016 Politica de desarrollo produc-
tivo como herramienta principal de diagnéstico de
las necesidades especificas de los departamentos
en materia de innovacion” (Conpes 3866: 98), asi
como la presentacion a la Comision rectora del sis-
tema general de regalias por parte de Colciencias de
una propuesta de politica de inversién de los recur-
sos del Fondo de ciencia, tecnologia e innovacion
del sistema general de regalias, la cual “buscara que
los recursos de este fondo se destinen a programas
y proyectos relevantes para cada departamento, de
acuerdo con la caracterizacién de las necesidades
de cada uno de ellos arrojada por el Idic” (Conpes
3866: 98). Mas alla de esto, no se detalla un trata-
miento especifico para las diferentes necesidades de
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los departamentos en materia de ciencia, tecnologia
e innovacion.

Por ultimo, la linea 20 genera preocupacion por
cuanto parece confirmar la supeditacion de la cien-
cia, tecnologia e innovacion a la competitividad y al
desarrollo productivo, y que la politica nacional de
desarrollo productivo contenida en el Conpes 3866
es la actual politica de ciencia, tecnologia e innova-
cién —o al menos mas importante que la contenida
en el Conpes 3582-. Esta linea, titulada “Acciones
para mejorar la gobernanza del SNCCTI”, comienza
diciendo que la politica de desarrollo productivo con-
tenida en el Conpes 3866 “requiere de un marco
institucional que propicie la construccién de un en-
torno favorable para la implementacién de sus estra-
tegias”, y con ello justifica que el articulo 186 de la
ley 1753 de 2015 haya determinado “la integracion
del Sistema de competitividad e innovacion y el siste-
ma de ciencia, tecnologia e innovacién en un Unico
Sistema, el SNCCTI” (Conpes 3866: 98).

El hecho de haber integrado la innovacion con la
competitividad en el Sistema nacional de competi-
tividad, ciencia, tecnologia e innovacion supedita la
ciencia, tecnologia e innovacion a la competitividad,
dado que ese Sistema nacional establece a las co-
misiones regionales de competitividad como Unicos
interlocutores del gobierno nacional en los depar-
tamentos en materia de competitividad, ciencia,
tecnologia e innovacion, y puesto que esas comi-
siones estan muy influenciadas por empresarios, las
actividades de ciencia, tecnologia e innovacién que
se dispongan en las comisiones regionales de com-
petitividad quedan subyugadas a las necesidades de
competitividad de aquellos. Con dicha integracion se
confirma la postura de que la ciencia, tecnologia e
innovaciéon debe estar atada a la competitividad, y
con ello que debe ser el desarrollo productivo el que
jalone a la ciencia, tecnologia e innovacién. Es decir
que, tal y como lo sefialé en su momento Moisés
Wasserman'?, en este Conpes la ciencia, tecnologia

10 Ver su columna de opinién: “El documento Conpes que
nunca fue”, publicada en el diario £/ Tiempo el 17 de marzo
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e innovacion, y en particular la investigacion basica,
tienen sentido siempre y cuando sean aplicadas y es-
tén al servicio del desarrollo productivo, cosa que él
ve con preocupacion al igual que los autores de este
documento.

De hecho, en esta linea de accién 20 se presenta
cierta ambigtedad cuando se dice que la Presidencia
de la Republica, en coordinacion con el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo y Colciencias, presen-
tard a las entidades y los actores del Sistema nacional
de competitividad, ciencia, tecnologia e innovacion:

una propuesta que asigne al Ministerio de Comer-
cio, Industria y Turismo las funciones de formula-
cién, orientacion, direccion, coordinacion, ejecucion
e implementacion de la politica de estado en mate-
ria de emprendimiento e innovacién, incluyendo la
transferencia de conocimiento y tecnologia para el
mejoramiento de la productividad; y diferencie las
funciones de disefio y ejecucion de cada sector ad-
ministrativo en materia de CTl, usando para ello sus
fondos, programas y entidades adscritas (Conpes
3866: 99).

Con esto no queda claro si la politica de estado para
el emprendimiento y la innovacion va a ser una sola,
con lo que se estaria supeditando por completo la
innovacién al emprendimiento, o si va a haber una
politica de Estado para el emprendimiento y la in-
novacion aparte de la politica de ciencia, tecnologia
e innovaciéon contenida en el Conpes 3582, actual-
mente la politica nacional de ciencia, tecnologia e
innovacion vigente. Mas aun, en la pagina 100 del
Conpes 3866 se habla de la definicién de una agen-
da nacional de emprendimiento e innovacién que
incluird “una agenda de desarrollo de capacidades y
condiciones para el emprendimiento y la innovacion,
la cual incorporaréa los temas de transferencia de co-
nocimiento y tecnologia para el mejoramiento de la
productividad”.

de 2017, disponible en http:/Avww.eltiempo.com/opinion/
columnistas/moises-wasserman/el-documento-conpes-que-
nunca-fue-68516
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En cualquier caso, es claro que la propuesta que
haga la Presidencia de la Republica para desarrollar
esta linea de accion del Conpes 3866 va a diferenciar
las funciones de disefo y ejecucién de cada sector
administrativo en materia de ciencia, tecnologia e in-
novacion, con lo que en efecto se estan planteando
reformas a la politica de ciencia, tecnologia e inno-
vacion en el Conpes de desarrollo productivo. Y en
esta medida aflora la desarticulacién con la politica
nacional de ciencia, tecnologia e innovacién y la su-
peditacion de la ciencia, tecnologia e innovacion al
desarrollo productivo.

Finalmente, el uso del Conpes 3866 para reformu-
lar y desarrollar la politica de ciencia, tecnologia e
innovacién se confirma en las paginas siguientes de
dicho documento, cuando se dispone que los planes
y acuerdos estratégicos departamentales de ciencia,
tecnologia e innovacion se orientaran hacia el cum-
plimiento de los objetivos y las estrategias de la po-
litica vigente de ciencia, tecnologfa e innovacién (p.
102), y que:

el DNP y la Alta Consejeria Presidencial para el Sec-
tor Privado y Competitividad desarrollaran un mi-
crositio dentro de la plataforma web del SNCCTI, en
el cual se publicard informacion de seguimiento y
evaluacién sobre proyectos e instrumentos de CCTI
[competitividad, ciencia, tecnologia e innovacion]
estratégicos,

teniendo en cuenta las evaluaciones realizadas a la
politica de desarrollo productivo y a los instrumentos
de desarrollo productivo (p. 103). Sin duda, la inte-
gracion de la ciencia, tecnologia e innovacién con
la competitividad en el Sistema nacional de compe-
titividad, ciencia, tecnologia e innovacién hace que
desde la politica de desarrollo productivo se articule
la politica de ciencia, tecnologia e innovacién, y no
viceversa. Como se vera a continuacion, esta tension
entre el desarrollo productivo y la ciencia, tecnologia
e innovacién se profundiza al revisar el contenido de
la actual politica nacional de ciencia, tecnologia e in-
novacion contenida en el Conpes 3582 y el borrador
de Conpes de ciencia, tecnologia e innovacién que
se descarto en 2016.
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En conclusion, aun cuando en el Conpes 3866 exis-
ten acciones para articular la ciencia, tecnologia e
innovacién con el desarrollo productivo, no las hay
para vincular a las universidades y centros de inves-
tigacion con proyectos productivos por medio de
actividades en ciencia, tecnologia e innovacién y, en
particular, no hay ninguna linea de accién ni accio-
nes concretas encaminadas a promover la educacion
en ciencia, tecnologia e innovacion. También son
escasos los criterios de priorizacion para proyectos
de desarrollo productivo que vinculen esas activi-
dades, pues si bien se establecen mecanismos de
financiacion e incentivos para invertir en ellas, no
hay estimulos particulares ni diferenciados para los
emprendimientos que involucren innovacion, y tales
mecanismos e incentivos no parecen tener un en-
foque territorial que permita reducir las brechas en
materia de desarrollo productivo y de ciencia, tecno-
logia e innovacion de los departamentos y regiones
de Colombia. La reflexion sobre este enfoque territo-
rial serd objeto de las siguientes secciones.

Supeditacion de la ciencia,
tecnologia e innovacion

al desarrollo productivo y la
dimension social de la ciencia,
tecnologia e innovacion

en el Conpes 3582

La prioridad que para el estado colombiano repre-
senta el desarrollo productivo con relacién a la cien-
cia, tecnologia e innovacién se manifiesta de entra-
da en el Conpes 3582 “Politica nacional de ciencia,
tecnologia e innovacion”, cuya primera estrategia
consiste en “fomentar la innovacion en el aparato
productivo colombiano a través de un portafolio o
conjunto integral de instrumentos que tenga los re-
cursos y la capacidad operativa para dar el apoyo
necesario y suficiente a empresarios e innovadores”
(Conpes 3582: 1). Es decir, para el estado colombia-
no la principal justificacién para tener una politica
de ciencia, tecnologia e innovacién es que la ciencia,
tecnologia e innovacion son “fuente de desarrollo y
crecimiento econdmico” (Ibid.), y por ello lo primor-
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dial es que esté al servicio del desarrollo productivo.
Esto contrasta claramente con una visién alternativa
de la ciencia, tecnologia e innovacion, en la cual su
importancia se justifica por ser una fuente de bien-
estar social, en la medida en que consiga que los
miembros de la sociedad tengan una mejor educa-
cion, no solo para el trabajo sino también para la
vida, y que la ciencia, la tecnologia e innovacion sirva
también para mejorar la relacién de los seres huma-
nos con el medio ambiente, cuidar los recursos natu-
rales y mejorar la calidad de vida de las personas sin
que ello se reduzca al desarrollo productivo enten-
dido exclusivamente como crecimiento econémico.

De hecho, el Conpes 3582 reconoce esta Ultima vi-
sién cuando en su p. 2 plantea que “El conocimiento
no solo tiene la capacidad de resolver problemas de
caracter cientifico o empresarial; este tiene un alcan-
ce mayor en la medida que ofrece soluciones a la
sociedad en general”, y con el fin de hacer a la socie-
dad participe en el desarrollo cientifico y tecnolégico
del pais, “la cuarta estrategia de politica consiste en
promover la apropiacion social del conocimiento, a
través de su difusién en medios de comunicacién y
formacién de mediadores de CTel, asi como el apo-
yo a entidades que cumplen con esta labor”. Sin
embargo, la quinta estrategia insiste sobre la prio-
rizacion del desarrollo productivo, al establecer la
focalizacion de “la accion del estado en el desarrollo
de sectores estratégicos en el largo plazo, que se ca-
ractericen por la produccion de bienes y servicios de
alto contenido cientifico y tecnoldgico, y por ende,
de alto valor agregado” (Conpes 3582: 2). Mas aun,
el primer limitante identificado en la introduccion del
Conpes 3582 son los bajos niveles de innovacion de
las empresas (p. 5), y como gran objetivo de la po-
litica de ciencia, tecnologia e innovacién se plantea
“Identificar, producir, difundir, usar e integrar el co-
nocimiento para apoyar la transformacién produc-
tiva y social del pais” (Ibid.). Y en la p. 35 (seccion
Objetivos) se afirma que:

El objetivo general de las politicas contenidas en
este documento Conpes es incrementar la capaci-
dad del pais para identificar, producir, difundir, usar
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e integrar el conocimiento cientifico y tecnologico,
con el propésito de mejorar la competitividad, y
contribuir a la transformacion productiva del pafs.

Con esto se confirma que el gran foco de la politica
de ciencia, tecnologia e innovacién contenida en el
Conpes 3582 es el desarrollo productivo, justo en la
misma linea del Conpes 3866.

Con todo, el Conpes 3582 contiene estrategias para
la apropiacion social del conocimiento y para el de-
sarrollo de la ciencia, tecnologia e innovaciéon como
algo separado del desarrollo productivo, las cuales
no pueden ser revisadas aquf por razones de espacio.
Lo importante a resaltar aqui es que este Conpes,
al igual que el borrador del de ciencia, tecnologia e
innovacién de 2016, incluyen acciones relacionadas
con la vinculacion de las universidades con las activi-
dades de ciencia, tecnologia e innovacién enfocadas
al desarrollo productivo, con la organizacion de las
competencias institucionales en materia de ciencia,
tecnologia e innovacion, con la formacion de capital
humano para el desarrollo de la ciencia, tecnologia
e innovacion, y con la financiacién de actividades de
ciencia, tecnologfa e innovacién de manera indepen-
diente a los empresarios y al desarrollo productivo.

No obstante, ni en el Conpes 3582 ni en el borrador
de 2016 se plantean la visién ni las estrategias para
gue la ciencia, tecnologia e innovacion se conviertan
también en jalonadoras del desarrollo productivo. En
estos términos, en lugar de usar el Conpes de de-
sarrollo productivo para reemplazar y complementar
cosas del de ciencia, tecnologia e innovacion, debe-
ria hacerse uno nuevo de ciencia, tecnologia e inno-
vacion gue deje por fuera todo aquello que quedd
en el 3866 relacionado con la ciencia, tecnologia e
innovacién para el desarrollo productivo, y centrar-
se mas bien en una politica de ciencia, tecnologia e
innovacién que promueva la apropiacion social del
conocimiento y que establezca acciones particulares
para jalonar el desarrollo productivo, es decir, que
existan mecanismos concretos para que a partir del
desarrollo de actividades de ciencia, tecnologia e in-
novaciéon se deriven proyectos productivos innova-
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dores, y no que simplemente estén al servicio de las
necesidades de los proyectos productivos ya existen-
tes, dejando asi las acciones de ciencia, tecnologia e
innovacion al servicio del desarrollo productivo como
parte del Conpes de desarrollo productivo.

De hecho, el borrador de Conpes de ciencia, tecno-
logfa e innovacion de junio de 2016 invertia el or-
den de prioridades en la justificacién para tener una
nueva politica de ciencia, tecnologia e innovacion
en el sentido sugerido en este documento, pues
en su resumen ejecutivo establecia, primero, la im-
portancia del conocimiento y la investigacién como
“pilares para las grandes trasformaciones sociales,
econémicas y ambientales”, y sequndo “el vinculo
entre innovacion y variables como la productividad
y el desarrollo econémico” (borrador Conpes cien-
cia, tecnologia e innovacion, 2016: 3). En todo caso,
persistia en incluir el desarrollo productivo en la po-
litica nacional de ciencia, tecnologia e innovacion,
al establecer como su tercer componente la innova-
cion y el emprendimiento (p. 5). El primer objetivo
especifico de este borrador de Conpes estaba direc-
tamente relacionado con el desarrollo de la ciencia,
tecnologia e innovacion en el pais en funcion del
desarrollo social, pues se proponia “Aumentar la
generacién de conocimiento cientifico de alto im-
pacto”, mediante el cumplimiento de los siguientes
objetivos:

1) fortalecer las capacidades para realizar 1+D; 2)
incrementar el impacto de la produccién cientifica
colombiana; 3) incrementar el capital humano al-
tamente calificado para la realizacion de Acti con
criterios de calidad y pertinencia; 4) fortalecer la
mentalidad y cultura de ciencia y la tecnologia en
la sociedad colombiana (borrador Conpes ciencia,
tecnologia e innovacion 2016: 74).

En cambio los dos objetivos siguientes, cuyo conte-
nido queddé plenamente incorporado en el Conpes
3866, estan relacionados con el desarrollo producti-
vo, mientras que el Ultimo provee un marco de go-
bernanza para la ciencia, tecnologia e innovacion.
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Eso si, las principales estrategias y acciones estableci-
das en el borrador de Conpes de ciencia, tecnologia
e innovacion de 2016 para aumentar la actividad in-
novadora y de emprendimiento en el aparato pro-
ductivo quedaron incorporadas en el Conpes 3866,
a saber:

1) escalar iniciativas regionales de innovacion y
emprendimiento que permitan dinamizar los sis-
temas departamentales de innovacién a partir de
la formulacion de un proyecto tipo estandarizado;
2) implementar el mecanismo de bonos de innova-
cion, buscando promover la articulacion entre las
empresas y las entidades de soporte; 3) disefiar e
implementar esquemas de fortalecimiento para las
entidades de apoyo en incubacién y aceleraciéon de
empresas con base en el éxito de los proyectos que
ejecutan; y 4) realizar andlisis de impacto normati-
VO para superar barreras para la creacion de nuevos
instrumentos de financiamiento en etapa temprana
(borrador Conpes CTl, 2016: 5).

Por esta razén, asi como en el resumen ejecuti-
vo de este borrador de Conpes (p. 6) se establecia
que las acciones de transferencia de conocimiento y
tecnologia (TCT) relacionadas con las IES, grupos de
investigacion o centros de investigacion y desarrollo
tecnolégico seran lideradas por Colciencias, y que
las acciones de transferencia de conocimiento y tec-
nologia relacionadas con las empresas, los empren-
dedores o las unidades productivas seran lideradas
por el Ministerio de Comercio Industria y Turismo;
asimismo deberia existir un Conpes de ciencia, tec-
nologfa e innovacion encargado de organizar lo pri-
mero e incorporando las posibilidades de que las ac-
tividades de ciencia, tecnologia e innovacion jalonen
el desarrollo productivo, que complemente al actual
Conpes 3866 encargado de lo segundo.

Ciencia, tecnologia e innovacion
con enfoque territorial

En Colombia existen brechas profundas en materia
de ciencia, tecnologia e innovacién entre los distin-
tos departamentos y regiones. Por ejemplo, en 2015
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la penetracion de las TIC (tecnologias de la informa-
cion y la comunicacion) en los hogares colombianos
era muy distinta en zonas de cabecera municipal y
areas rurales. Del total de hogares, solo 9,4% de los
ubicados en zonas rurales contaban con conexiéon a
internet, en comparacién con 50,4% de los ubicados
en cabeceras municipales; asimismo, solo 2,5% con-
taba con telefonia fija en el area rural, en contraste
con un 40,6% de aquellos ubicados en la cabece-
ra municipal (Observatorio Colombiano de Ciencia
y Tecnologia, 2017: 148). Reforzando, lo anterior,
departamentos como Amazonas, Guainfa, Guavia-
re, Vaupés y Vichada no alcanzaban a sumar un nu-
mero superior a mil suscriptores a internet, mientras
que en 2016 Antioquia, Valle del Cauca, Santander
y Bogota representaban 37% del total nacional de
suscriptores municipales a internet (Observatorio Co-
lombiano de Ciencia y Tecnologia, 2017: 151).

Esta brecha se aprecia también en materia de in-
novacion, pues del total nacional de empresas al-
tamente innovadoras (EAl), las ciudades con mayor
participacion son Bogota, Medellin y Cali, con 19%,
18% vy 10%, respectivamente. De igual forma, la
distribucion por ciudades de las empresas altamen-

te innovadoras también estd focalizada en ciudades
principales del pais: Bucaramanga (4%), Barranquilla
(6%), Cali (10%), Medellin (27%) y Bogota (36%)
(Colciencias, 2016). Este panorama se amplia al ob-
servar el numero de patentes presentadas y conce-
didas por la oficina de la Superintendencia de Indus-
tria y Comercio, segun la cual los departamentos de
Antioquia, Santander y Valle del Cauca, ademas de
Bogota, presentaron 81% de las patentes, y del total
de patentes concedidas les fueron aprobadas 83%.
Del total de solicitudes presentadas en el pais, 48%
correspondieron a Bogota y de las concedidas 53%.
Por otro lado, entre 2006 y 2016 otros dieciséis de
los treinta y dos departamentos presentaron quin-
ce 0 menos patentes (Observatorio Colombiano de
Ciencia y Tecnologia, 2017: 125).

Las asimetrias departamentales son también eviden-
tes en el indice de innovacion departamental para
Colombia (2015) en términos de capacidades, resul-
tados de innovacién y desempefio socioeconémi-
co. De acuerdo con las capacidades y obtencién de
resultados en innovacién de los departamentos, se
establecen tipologias agrupando veintiséis departa-
mentos de pais en cinco categorfas (Mapa 1).

Mapa 1. Agrupaciones de los departamentos acorde al desempeno en el IDIC

Boyaca ~ Casanare
i arca

Amazonas

Bogota, D.C. y Antioquia.

Santader, Cundinamarca,
Caldas, Risaralda,
Valle del Cauca y Atlantico.

Quindio, Cauca, Bolivar,
Boyac4, Casanare, Tolima
y Meta.

Grupo llI

Medio desempefio

Cesar, Narifo, Huila, Magdalena,
Cérdoba, Sucre
y Norte de Santander.

La Guajira, Caqueta y Putumayo.

Fuente: tomado del Indice departamental de innovacion para Colombia (Idic), 2015: 25.
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Los departamentos que se encuentran en los grupos
l'y Il concentran alrededor del 60% de la poblacién
y “son responsables, en buena medida de la gene-
racion de rigueza nacional explicando dos tercios del
PIB”. Desde la estructura productiva de los departa-
mentos que conforman estos dos grupos se da el
“80% de la generacion de valor en la industria na-
cional y el 73% de la produccién en el sector de los
servicios” (Departamento Nacional de Planeacion,
2015).

La brecha existente en materia de ciencia, tecnologia
e innovacion entre los departamentos y regiones de
Colombia justifica ain més la necesidad de un Con-
pes de ciencia, tecnologia e innovacién que apun-
te a reducir dicha brecha, incorporando también
elementos de desarrollo productivo. El borrador de
Conpes de ciencia, tecnologia e innovaciéon carecia
de acciones especificas dirigidas a atender los reza-
gos de los departamentos de Colombia, y aunque
la actual politica nacional de ciencia, tecnologia e
innovacién contenida en el Conpes 3582 dedica un
capitulo a reconocer las disparidades regionales en
capacidades cientificas y tecnoldgicas (pp. 31-35) y
formula un conjunto de estrategias para “Desarro-
llar y fortalecer capacidades en ciencia, tecnologia e
innovacion” (pp. 52-54), dichas estrategias no con-
tienen un enfoque diferencial encaminado a atender
disparidades y necesidades de los departamentos
con mayores rezagos, sino que simplemente recono-
cen la importancia de enfocarse en las capacidades
regionales y promover su desarrollo, justamente lo
mismo que ocurre con el Conpes 3866 de desarrollo
productivo.

Precisamente en los vacios del actual Conpes 3866
de desarrollo productivo y la actual politica de cien-
cia, tecnologia e innovacion (Conpes 3582) pueden
estar las alternativas para hacer politicas que bus-
guen impulsar la ciencia, tecnologia e innovacion y
el desarrollo productivo en los departamentos mas
rezagados, incluso, y especialmente, en los mas gol-
peados por el conflicto armado y més vulnerables
a la prolongacién del mismo debido a la ausencia
histérica del estado. Serfa muy lamentable que por
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haber integrado la ciencia, tecnologia e innovacién
con la competitividad en el Sistema nacional de
competitividad, ciencia, tecnologia e innovacion, el
gobierno nacional considerase innecesario actualizar
la politica nacional de ciencia, tecnologia e innova-
cién en un nuevo Conpes que, entre otros asuntos
ya mencionados, atendiera focalizada y diferencial-
mente los rezagos en materia de ciencia, tecnologia
e innovacion de los distintos departamentos y regio-
nes de Colombia.

Por otra parte, tanto el Conpes 3866 como el 3582 y
el borrador de Conpes de ciencia, tecnologia e inno-
vacion de 2016 identifican un cuello de botella en la
ausencia de empresas e instituciones que vinculen las
actividades de ciencia, tecnologia e innovacion con
las actividades de desarrollo productivo. Igualmente,
en el Conpes 3866 brillan por su ausencia las accio-
nes para vincular las universidades y los institutos de
investigacion al desarrollo productivo. Es asi como
en un nuevo Conpes de CTI podrian formularse ac-
ciones e incentivos para que las universidades y los
centros de investigacion realizaran estudios y progra-
mas para articular actividades de ciencia, tecnologia
e innovaciéon con proyectos productivos en algunos
departamentos o municipios que ofrezcan ciertas
potencialidades en este sentido (por ejemplo, por
ciertas ventajas en la posesion de recursos naturales),
y que asimismo dichas instituciones académicas e
investigativas disefien planes de difusion y socializa-
cion del conocimiento en estos territorios. Mediante
un fondo especial para este fin, y de incentivos a in-
versionistas privados y empresarios, podria disefiarse
una estrategia integral para contribuir a que en los
departamentos y regiones mas rezagadas se pro-
muevan actividades de ciencia, tecnologfa e innova-
cion vinculadas a proyectos de desarrollo productivo.

Recomendaciones

Este documento ha mostrado las limitaciones en la
articulacion de la ciencia, la tecnologia y la innova-
cion con el Conpes 3866 de desarrollo productivo,
no solo para cumplir los objetivos de competitividad
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e innovacion de dicha politica nacional, sino también
en el sentido de dejar de lado la importancia de la
ciencia, tecnologia e innovacion para el desarrollo
social y la apropiacion social del conocimiento, y de
reducir sustancialmente las posibilidades de que la
ciencia, tecnologia e innovacion jalone el desarrollo
productivo (y no solo viceversa como ocurre actual-
mente), asi como de contar con acciones diferencia-
das que atiendan el rezago de varios departamentos
y regiones en materia de ciencia, tecnologia e inno-
vacién y de desarrollo productivo. En este sentido, se
formulan las siguientes recomendaciones:

¢ Elaborar y aprobar un nuevo Conpes de ciencia,
tecnologia e innovacién que remplace el actual
Conpes 3582, y que se enfoque en las acciones
de ciencia, tecnologia e innovacion destinadas
al desarrollo social y a la apropiaciéon social del
conocimiento independientes al desarrollo pro-
ductivo, tales como la generaciéon de conoci-
miento, la formacién de capital humano para el
desarrollo de Acti, el desarrollo de una cultura de
ciencia, tecnologia e innovacion, el cuidado del
medio ambiente y la educacion en actividades de
ciencia, tecnologia e innovacion como forma de
construccion de cohesion social.

+ Incluir en dicho Conpes de ciencia, tecnologia e
innovacién acciones concretas que posibiliten la
generacion de conocimiento y el jalonamiento
del desarrollo productivo por parte de las Acti,
sobre todo creando incentivos para que existan
empresas y entidades que se ocupen de vincular
a las empresas con las universidades y centros de
investigacion, y que haya un mejor flujo de infor-
macion que permita a los empresarios identificar
proyectos productivos a partir de actividades de
ciencia, tecnologia e innovacién desarrolladas
por universidades y centros de investigacion, y
a estos Ultimos proponer iniciativas productivas
innovadoras a empresarios e inversionistas. Este
nuevo Conpes de ciencia, tecnologia e innova-
cion deberfa organizar la articulacion entre start-
ups, incubadoras, aceleradoras y angeles (véase
Acosta, 2017).
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*

En complemento de lo anterior, introducir en el
Conpes 3866 de desarrollo productivo acciones
concretas para vincular universidades y centros
de investigacion con el desarrollo productivo,
particularmente en materia de innovacion, de
manera que se promueva también el jalonamien-
to del desarrollo productivo por parte de activida-
des de ciencia, tecnologia e innovacion.

Designar en ese nuevo Conpes de ciencia, tec-
nologfa e innovaciéon una entidad rectora de las
politicas de ciencia, tecnologia e innovaciéon que
se encuentre a la misma altura del Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo y que no deje su
direcciéon en manos de este Ultimo.

Incluir, tanto en el nuevo Conpes de ciencia,
tecnologia e innovaciéon como en el actual Con-
pes de desarrollo productivo, acciones concretas
y diferenciales para atender las necesidades en
materia de ciencia, tecnologia e innovacién y de
desarrollo productivo de los departamentos y re-
giones de Colombia que sufren mayores rezagos,
con una perspectiva de equidad y de generacion
de oportunidades que contribuyan a construir la
paz en un escenario de posconflicto.

Establecer en el Conpes 3866 la innovacion y
desarrollos importantes en materia de ciencia,
tecnologia e innovacién como criterios de prio-
rizacion para el apoyo a proyectos productivos.

Aparte de los incentivos tributarios para apoyar
proyectos de desarrollo productivo que incor-
poren Acti, destinar impuestos de renta o patri-
monio a constituir un fondo para financiar start
ups y proyectos productivos innovadores, y crear
fondos de inversién que generen también des-
cuentos tributarios, pero que le generen a su
vez retorno directo al contribuyente/inversionis-
ta. Esto es diferente a los descuentos tributarios
gue se hacen en la actualidad, en los cuales el
empresario escoge en qué actividades de ciencia,
tecnologia e innovacion invierte para obtener los
descuentos. En este mecanismo, seria el fondo,
administrado por el gobierno o por una alianza
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publico-privada, el que escogeria qué proyectos
de innovaciéon apoyar, y el que administraria la
distribucion de retornos.
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