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Resumen

Esta investigacion explora la trasformacién de la politica publica a partir del andlisis de redes
de politica. Es un estudio de caso construido desde la politica de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién (CTI) en Colombia y su transformacion en el dmbito de la Ley 1286 de 2009. Se
propone la siguiente pregunta de investigacion: ;por qué el conocimiento experto incide en la
toma de decisiones, en la transformacion de la politica publica? El objetivo general pretende
explicar la influencia y el rol del conocimiento experto en la toma de decisiones, en la
transformacion de la politica CTI de Colombia asociado a la ley 1286, desde un enfoque de

redes de politica.

Como respuesta tentativa a la pregunta de investigacion se propone la siguiente hipotesis: Las
ideas que movilizan los expertos se privilegian en el proceso de la politica piblica porque se
aceptan como parte de un conocimiento neutral y apolitico, producto de la ciencia que busca la
verdad. Las redes de politica tienden a aceptar esas ideas porque consideran que los expertos
las han valorado a partir de pruebas y argumentos, en cuanto son producto del método

cientifico.

Se opta por un modelo de analisis dialéctico, un enfoque histéricamente probado para estudiar
las transformaciones sociales. Se propone un modelo de analisis que parte de los existentes
para describir dindmicas sociales del &mbito de transformacién. El modelo se apoya en
conceptos de los estudios sociales de la tecnologia, como los de controversias sociotécnicas y
de infraestructura asociado a la Teoria Actor Red (TAR), con el fin de resolver los problemas
de los modelos vigentes. Se usa también el andlisis de redes sociales para caracterizar las
estructuras de las redes, en particular para comprender aspectos de las formas de gobierno

asociado al sector.

En cuanto a las conclusiones, a nivel macro las ideas de los expertos se privilegian porque en
el pais la administracion del proceso de la politica y la hechura de su contenido deben
realizarse acorde a la planificacion cientifica, una idea anclada a nivel constitucional que
justifica la inscripcidn de las ideas de los expertos en la politica y sus instrumentos, en los
procesos y en las controversias que buscan decidirse desde la razén, lo propio del Estado
moderno constitucional. A nivel meso, en las controversias concretas, las redes de politica

buscan inscribir sus intereses en la agenda publica, por lo que requieren de competencias
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técnicas para afinar sus argumentos, lo que permite cuestionar la idea de la objetividad de la
ciencia, en cuanto se ofrece al servicio de las redes. Los expertos participan en la construccion
de objetos de conocimiento, hibridos de politica y ciencia que finalmente se presenta como
constructos técnicos, apoliticos y pertinentes para una agenda publica. Se finaliza con

reflexiones metodoldgicas y de futuras investigaciones.
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Introduccion

Toda investigacién en la practica no corresponde fielmente a la linealidad con que se presenta
en los informes de investigacion. Al iniciar el proceso era clara la utilidad de los enfoques de
redes de politica para estudiar casos de la politica publica. Servian para comprender las
relaciones entre el Estado y la Sociedad en términos del ejercicio del poder y formas de
gobierno, en casos de alta participacion en la toma de decisiones. Brindaban marcos teéricos y
metodoldgicos que permitian estudiar la complejidad de las relaciones que enmarcaban el
proceso de la politica publica. Desde este horizonte nos propusimos construir un caso que
diera cuenta de la transformacion de la politica asociada a la ciencia, la tecnologia y la

innovacion en Colombia, a partir de un modelo asociado a uno de estos enfoques de redes.

El modelo seleccionado fue el dialéctico (Marsh y Smith 2000). Propone una forma de estudiar
las transformaciones sociales a partir de interacciones entre variables que se afectan
mutuamente, en una suerte de causalidad circular. La estructura de la red y sus agentes, lared y
su contexto, y la red y el resultado de la politica seria las interacciones a observar para
comprender las dindmicas sociales alrededor de la politica. También era claro que su
circularidad dificultaba las explicaciones en términos de variables dependientes e
independientes. Esta situacion habia sido estudiada desde las redes de politica y llevé a Kisby
a generalizar el modelo introduciendo el concepto de ideas programadticas (Kisby 2007). El
asunto se traducida en indagar por ideas que en el &mbito temporal del caso fungieran como

variables independientes, determinantes del comportamiento de las redes y sus actores.

Mis alla del problema de la explicacidn, Kisby habia notado problemas asociados a lo que
Marsh y Smith entendian por dialéctica: algo que hacia referencia a la dindmica entre
estructura y agencia, pero que como concepto era confuso y poco apropiado. Era un asunto
estudiado desde las redes de politica por Evans, quien retom¢ la historia del concepto para
entender su estructura: totalidad, produccion social, praxis y contradiccion (Evans 2001). Los
tres primeros componentes habian sido trabajados en gran medida desde las redes de politica.
El dltimo, la contradiccién, ha sido poco trabajado, quedando la pregunta sobre su papel en los

procesos de cambio y continuidad.

En la medida en que se fue avanzando en la investigacion era evidente que se requeria retomar

las preocupaciones sobre el sentido de la dialéctica en las redes de politica. Desde Hegel,



autores cldsicos de las humanidades habian usado la dialéctica como método para comprender
fendmenos histéricos de trasformacion social. La contradiccion era un concepto central, pero
en cada autor, desde sus intereses de investigacion, implicaba mecanismos sociales especificos
de decision de la contradiccion. En Hegel la tragedia y la ética. En Marx la revolucion. En
Gramsci el bloque histdrico. Pero en redes de politica no habia un mecanismo de decision de la

contradiccion que se hubiera definido.

Las dificultades para explicar la transformacion social en el estudio de caso se habian
traducido en una inferencia l6gica que aportaba a la teoria: la necesidad de definir el
mecanismo de contradiccion. Esto era un hallazgo, un aporte al marco tedrico, pero como
ausencia y no como propuesta: a la teoria de faltaba algo. El siguiente paso fue una bisqueda
que permitiria completar el modelo y dar consistencia a la teoria. La pregunta tedrica sobre el
sentido de la dialéctica se habia resignificado: Desde una perspectiva dialéctica ;Cual es
mecanismo de decision de la contradiccion en las redes de politica? Sin dar una respuesta a

esta pregunta cualquier analitica quedaria incompleta.

La respuesta que se provee a esta pregunta en la investigacion, las controversias sociales a la
luz de la seleccion de los instrumentos de la politica, es el mecanismo que finalmente permite
completar el modelo de la investigacion. Las consecuencias inicialmente fueron
metodoldgicas, principalmente en lo relacionado a buscar técnicas e instrumentos que
permitieran indagar por las controversias asociadas a la seleccion de instrumentos. El asunto
tenia que ven con instrumentos que permitieran, por una parte, estudiar controversias a
profundidad, y por la otra, identificar las que fueron constituyendo la infraestructura que
subyace al juego de la politica. Los aportes de los estudios relacionados con la construccion

social de la tecnologia y el anélisis de redes sociales fueron centrales al respecto.

Para Evans la infraestructura es una dimension de la totalidad que determina los cambios en su
organizacion y enmarca la accion de los actores. En el transcurso de la investigacion esta
nocion tomo una nueva dimension al ser operacionalizada desde el andlisis de redes sociales, y
permitid explicar por qué una idea programdtica funge como variable independiente: porque
soporta su independencia en otros nodos de la red de infraestructura. El hallazgo es que si bien
es necesario presentar estas ideas y explicar su influencia en la transformacion de la politica, es

la red como un todo y no sus componentes la variable independiente que mejor explica la



dindmica de la politica en el estudio de caso asociado a la presente investigacion.

La estructuracion del modelo de investigacion se presenta en el capitulo 1, posterior a unas
consideraciones iniciales en relacion con el disefio de la investigacion, que tratan sobre la
construccion y la seleccion del caso de estudio. En el segundo capitulo se presenta la
metodologia de la investigacion y en el tercero la politica de ciencia, tecnologia e innovacioén
en Colombia hasta el 2007. Los tres siguientes capitulos siguen el modelo dialéctico: el cuarto
el contexto y las redes de politica. El quinto la red y el resultado de la politica. El sexto la
agencia y la estructura de las redes. Finalmente se presenta un dltimo capitulo con las

conclusiones de la investigacion.

Esta introduccién continda con los marcos tedrico y tematico de la investigacion. En el tedrico
se traza una trayectoria histérica que permite identificar los diversos enfoques conceptuales
que se han usado para investigar las politicas publicas. Se construye a partir de los debates que
se presentan a raiz de las dificultades de investigar desde los diferentes enfoques tedricos. La
perspectiva de redes se origina con el propdsito de afrontar dificultades de enfoques previos de

investigacion, o para complementar los hallazgos de los enfoque existentes.

Inicialmente se presenta la construccion historica que la ciencia politica va articulando en
cuanto estudia lo publico y sus problemas. Son estudios que principalmente buscan entender a
los actores implicados en la toma de decisiones desde diferentes perspectivas. Luego se
muestran los esfuerzos por construir una ciencia de las politicas publicas y las dificultades de
dicho esfuerzo dada la complejidad del objeto de estudio. Finalmente se introduce el enfoque
de redes como una alternativa para afrontar la complejidad de las dindmicas sociales en el

dominio de la politica publica.

El estado del arte temadtico tiene por objeto mostrar la generalidad del sector de la politica
publica al que pertenece la investigacion. Se presenta el origen de la politica de CTI en la
region latinoamericana, enfatizando en los expertos que han influido en los debates sobre la
pertinencia de la politica para en la region. Luego se configura una trayectoria histérica global
que describe la estructuracion del sector en el caso de Colombia, hasta llegar al momento en
que se inserta el estudio de caso del que trata la presente investigacion, la transformacion de la
politica CTI en Colombia en el ambito de la ley 1286 de 2009. Finalmente se presenta un

acapite sobre la pertinencia del enfoque de redes de politica para abordar el estudio de caso.



1. Estado del arte tedrico

Los andlisis de redes de politica publica se insertan en desarrollos tedricos que tienen como su
objeto de estudio la politica publica, instrumento clave de articulacion del Estado y la sociedad
civil en las democracias contemporaneas (Arellano y Blanco 2013).! La concepcion cientifica
ha marcado el estudio de la politica publica, orientdndola a investigar situaciones sociales en
términos de problemas, para contar con un conocimiento cientifico que ayude a proponer,
decidir e implementar las mejores soluciones posibles para la sociedad (Parsons 2007). Lo que
se evidencia es el interés por estudiar la articulacién primaria que fundamenta la politica
publica: cdmo se relaciona la politica y lo publico. A continuacién se construye un marco

tedrico que privilegia los actores que mas han influido en las redes de politica.

1.1. Lo piblico y la ciencia politica

La forma de enfrentar los problemas sociales en la democracia estadounidense fue tratada en
Public Opinion (Lippmann 2003), publicado en 1922, a partir de la imposibilidad de que la
poblacién tomara las mejores decisiones. La complejidad social requeria de experticia y
celeridad en la toma de decisiones, atributos que no se podian esperar de la poblacion. Esta
imposibilidad estaba relacionada con una manera de entender la construccion de la opinién
publica: un proceso en que algunos depositan ideas en el publico, que actiia en masa con esas
imagenes y de forma acritica. Una poblacién mal informada o con informacién fragmentada

podia actuar de forma impulsiva e irracional, por ejemplo con violencia.

Lippmann veia en el periodismo libre la posibilidad de tener un mediador entre los agentes
politicos y el publico. El periodismo cumple una funcién de inteligencia, en cuanto la noticia
sefnala los hechos de los agentes politicos con los que los ciudadanos forman opinidn. Sefalar
el hecho no es sinénimo de verdad, ? una cualidad necesaria para apoyar la mejor decisién
posible. Por esto no se pude esperar que la opinién publica proponga soluciones dptimas. Se

requiere que las decisiones estén guiadas por especialistas que puedan ver mas alld de lo local.

Los especialistas conforman una élite intelectual con la capacidad de comprender y proponer

'En todo caso, la politica ptiblica no es exclusiva de dicho régimen, ni solamente atafie a estudios
contemporaneos (Dunn 1999). Dunn traza los origenes del andlisis de las politicas en sociedades humanas que
cultivaron el conocimiento del y en el proceso de la politica, preocupaciones centrales en las propuestas de
mediados del siglo XX, que buscaban formar una ciencia de las politicas ptiblicas. Por esto inicia su la trayectoria
histérica como un proceso social que se puede rastrear en sus inicios con el cédigo de Hammurabi, en la antigua
Mesopotamia.

2Verdad entendida como develar el hecho y articularlo sisteméticamente a otros hechos.
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las mejores soluciones a los problemas, en cuanto analizan la conveniencia de todos a partir
del interés comun. La legitimidad de la decision implica el respaldo de la opinién publica, que
se forma con técnicas de comunicacion, generalmente por medios masivos. La comunicacion
fabrica el consenso social para que se acepten las ideas de la €lite intelectual, por lo que el
ciudadano se concibe como masa o rebaio, en actitud pasiva. Una masa que hay que proteger y
a la vez alejar de la participacion en los asuntos de gobierno y de la administracion publica,

pues por su incapacidad solo traeria problemas.

El proceso politico implica varios actores sociales relevantes con funciones especificas: la
masa pasiva, medios de comunicacion, instituciones educativas, la cultura popular, la clase
politica (responsables de la toma de decisiones) y el experto. En Phanthom Public, publicado
en 1925, Lippmann duda de la competencia plena que habia atribuido al experto para la
solucién de los problemas sociales (Lippmann 2011). Lo que perdura del debate es que la
relacion entre problema social y la accion del gobierno para impactar positivamente la

sociedad es compleja:

Los problemas de la politica son entonces construcciones sociales que plasman ciertas
concepciones particulares de la realidad. Ahora bien, dado que los problemas se pueden definir
de muchas maneras, lo que estd en discusion a lo largo del proceso de formacién de la agenda no
es tanto cudles problemas serdn tomados en consideracion, sino como serdn definidos. Las
definiciones no sélo estructuran y encuadran las elecciones posteriores de la politica. También

sirven para afirmar una concepcién particular de la realidad (Cobb y Elder 1986, 115).

La politica establece relevancias que determinan a qué se le da importancia, como se define el
problema y como se busca resolver. En el proceso se construye la realidad y se estructura una

agenda publica que no solo delinea la accion gubernamental sino que construye el mundo.

1.1.1. La comunidad politica y el gobierno

En The Public and its Problems publicado en 1927 Dewey busca superar la imposibilidad que
Lippmann veia en el ciudadano (Dewey 2004). La democracia plena se posibilita en la
educacién y la comunicacion efectiva entre ciudadanos, expertos y politicos. Se busca
transformar la sociedad tecnoldgica de masas en una gran comunidad politica no homogénea

compuesta por varios publicos, con el fin de manejar la complejidad social. Cada publico se



educa en asuntos especificos para que tenga la capacidad de juzgar y proponer soluciones a
problemas sociales especificos. Las comunidades se configuran como arquitecturas sociales en
las que el ciudadano toma las decisiones, lo que supera la democracia corporativista que

subyace a la nocién del experto de Lippmann.

La teoria de la agenda de la década de 1970 evidencia la existencia de dos agendas. La de las
comunidades politicas, amplia y sistémica, que integra los asuntos que a juicio de las
comunidades deben ser atendidos publicamente. L.a comunidad visibiliza sus asuntos como
preocupaciones que legitimamente caen en el resorte del gobierno. La segunda agenda es la de
gobierno, restringida a lo que la institucion realmente atienden en lo local y nacional. Las
comunidades politicas existen en segmentos politicos y actiian con hermetismo. “Cada
segmento estd habitado por conjuntos distintos de grupos organizados y generalmente
impenetrables por grupos no reconocidos o por el piblico general” (Richardson y Grant 1979,

73-74).

Las dos agendas se influyen en cuanto las comunidades buscan que sus asuntos se incorporen a
la agenda gubernamental, y el gobierno busca influir en los asuntos de la comunidad, por
ejemplo, en la comunicacion que establece con la sociedad. Esto permite construir como
hipdtesis, que a mayor desajuste entre las dos agendas los conflictos en el sistema politico
serdn mas frecuentes y mas intensos (Cobb y Elder 1986, 26). El experto también se agrupa en
comunidad: la de profesionales de las politicas (Walker 1974). Utilizan su experticia y se
apoyan en la legitimidad que el publico otorga a la eleccion racional en el debate de los asuntos
de la agenda publica. A mayor controversia en la definicién del problema la influencia experta

es mayor. Si la controversia se estabiliza, su influencia es menor (Elder y Cobb 1984, 86).

1.1.2. Elitismo/corporativismo y pluralismo

La pregunta sobre quién toma las decisiones en los asuntos publicos se tradujo en dos
corrientes: elitista/corporativista y la pluralista. En la primera las decisiones las toman un
grupo selecto de actores apoyados por un grupo corporativo, y en la segunda las decisiones
estan en manos de diferentes actores en lucha, en cuanto sus intereses entran en conflicto.
Pluralistas y elitistas debatieron durante la década de 1950 e inicios de la década de 1960 sobre
la forma en que el poder estaba distribuido. La vision pluralista implicaba una distribucion mas

equitativa en comparacion al poder concentrado de la élite. La discusion se traduce en



investigaciones sobre la forma como se hace la politica entre las agencias del Estado y los

grupos de presion (Jordan 1990, 297).

En EEUU la discusion pluralista-elitista/corporativista inclina su balanza hacia el pluralismo
(Schmitter 1979, 14). Se centra en la formacién de la agenda de gobierno, a partir de los
actores que intervienen para definir los problemas en términos de temas. La formacién de la
agenda estd atravesada por barreras y conflictos. Colocar un tema en la agenda implica superar
las barreras enrolando actores para posicionarlo, proceso en que el tema mismo se reconfigura
a partir de la tension alianza-oposicion. La lucha se establece en el sector gubernamental al
que corresponde la agenda, que funge como arena politica o electoral donde los actores luchan

y ponen en juego sus intereses y estrategias (Lowi 1964).

En Europa a finales de la década de 1970 la discusion pluralista-elitista /corporativista busca
constituir una propuesta de investigacion alternativa al pluralismo imperante en EEUU
(Schmitter 1979, 14). Se centra en las caracteristicas de los grupos y del proceso politico que
posibilitan que un grupo se configure como actor relevante en la toma de decisiones. Los
procesos politicos estan cerrados a grupos mal organizados. Los grupos relevantes tienen
claridad en sus intereses y una buena organizacion, por lo que el Estado los posiciona y les

permite jugar en la arena::

El corporativismo puede ser definido como un sistema de representacion de intereses en el cual
las unidades constitutivas estan organizadas en un limitado nimero de categorias singulares,
compulsorias, no concurrentes, ordenadas jerdrquicamente y diferenciadas funcionalmente,
reconocidas y autorizadas (si no creadas) por el Estado, que les concede el monopolio de la
representacion de forma deliberada, dentro de sus respectivas categorias, a cambio de observar
ciertos controles en la seleccion de sus lideres y en la articulacién de sus demandas y apoyos

(Schmitter 1979, 13).

El Estado es el actor principal pero requiere de grupos sociales con capacidad de gestion,
control y de consensuar la agenda que tiene el gobierno, lo que posibilita una toma de
decisiones informada y facilita la implementacion de la politica. Por otro lado, las
caracteristicas de la escuela Europea se ven reflejadas en la definicion ideal de corporativismo

que Schimitter propone. Busca contrastar el ideal con los hechos empiricos objetivos para



superar la tendencia ideoldgica en la investigacion politica del periodo de posguerra,

privilegiando el juego de las ideas en la politica.

1.1.3. Triangulos de hierro, subgobiernos y subsistemas de politicas

Al finalizar la década de 1950 emerge en EEUU la nocién de tridngulo de hierro para explicar
las interrelaciones entre los actores que acomodan sus fuerzas en la accion politica. El
tridngulo propuso como actores relevantes grupos de interés, comités legislativos y oficinas del
ejecutivo. Esta nocién mostré ser incompleta, entre otras cosas porque conforma una estructura
de control cerrada que no permite incluir la gran variedad de especialistas requeridos para la

toma de decisiones, y porque deja muy poco margen a la accion administrativa (Heclo 1978).

La nocién de subgobierno fue usada en EEUU con una finalidad similar: explicar la forma en
que se articulan los actores publicos y privados que toman las decisiones, desde un enfoque de
grupos altamente estables y cerrados (Derthick 1979). Versiones posteriores dan mayor
dinamismo y apertura al modelo para estudiar la toma de decisiones cotidianas de la politica
publica (Ripley y Franklin 1976). Estos actores interactiian en areas de politica configuradas a
partir de la tipologia de Lowy (distributiva, regulatoria y redistributiva). En la arena interactian
miembros de legislativo, burocracia y grupos de interés, actores informados tanto en el

contenido de la politica como en sus procesos.

El subgobierno se configura como un grupo abierto selectivamente a nuevos actores. Es
selectivo en cuanto hay apertura con condiciones: si hay diferencias fundamentales entre
participantes, si hay nuevos temas que les compete, o si actores de mucho poder intervienen o
movilizan recursos para generar cambios. Gran parte de las criticas que subyacen al tridngulo
de hierro aplican a la nocion de subgobierno en mayor o menor media. Supone grupos
poderosos estables y predecibles que determinan integralmente el proceso de la politica; el
gobierno solo es la fachada de dichos grupos. Este supuesto no permite ver las diferentes redes
de influencia, donde es la apertura y no el cierre lo que determina la dinamica de la accién

gubernamental (Heclo 1978, 258).

En la década de 1950 emerge la teoria general de sistemas en el campo de la biologia
(Bertalanffy 1951). Se buscaba contar con un lenguaje cientifico que integrara campos tedricos
y superara el mecanicismo. Dese la década de 1960 los estudios politicos toman el concepto de

sistema para describir los patrones de interaccion de la politica de manera contextual (Easton



1969). En algunos casos se privilegia aspectos de la cibernética de primer orden, de
comunicacion y control (Deutsch 1966). El concepto de sistema, articulado a la idea de que la
toma de decisiones se corresponde con un conjunto restringido de actores ubicados en una
arena, se traduce en la nocion de subsistema politico que incluia miembros del Ejecutivo,

Parlamento y grupos de interés de la sociedad (Freeman 1965).

En décadas siguientes se busca actualizar la nocion de subsistema, para dar cuenta de la
interaccion de actores heterogéneos y sus influencias en toda su dindmica. Por ejemplo, con
andlisis de verticalidad y horizontalidad (jerarquia / heterarquia), mostrando la relacién entre
grados de cohesion y complejidad (Milward y Wamsley 1985). Se busca que el estudio de caso
pueda ubicar los actores relevantes en el proceso de la politica y la red de expertos que forman
parte del subsistema de politica. Los diferentes subsistemas de politica y sus articulaciones
forman parte del sistema politico, y en general del sistema social que estructura la red y le da
sentido a su operacion. Los sistemas dentro de sistemas o sus partes tienen diferentes grados

apertura y movilidad.

Algunos estudios de caso del Sistema Federal en EEUU mostraron que los grupos de interés
organizados tendian a centrar sus esfuerzos en los asuntos de su subsistema politico, mientras
los expertos, mds dispersos, trascendian al subsistema. El experto influye en los asuntos del
subsistema pero quienes fijan los asuntos en la agenda son los grupos organizados y los actores
gubernamentales (Aguilar 1993, 49). En el subsistema hay una red conformada por las
relaciones que establecen los actores, la estructura normativa y la economia politica (costos y
beneficios conectados a la participacion). La estructura vertical es clave en la implementacion,

constituida por profesionales asociados a niveles de gobierno.

La forma de entender quiénes son los actores y como participan en las decisiones sobre los
asuntos publicos y qué roles juegan siguen en debate. En Manufacturing Consent: The
Political Economy of the Mass Media (Chomsky y Herman 1988) se refuta la vision apolitica
del experto. En las democracias hay pocos actores que tienen poder real y para mantener su
poder buscan que las decisiones sobre lo publico se tomen acorde a sus intereses. Para tal fin se

debe contar con mecanismos de control social coherentes con la democracia.

La fabricacion del consenso es uno de estos mecanismos. Su objetivo serd el control la opinion



puiblica: se fabrica un falso consenso con el que se manipula al rebafio, en cuanto se construye
la realidad y la historia. La minoria con poder se apoya en actores con autoridad para la toma
de decisiones sobre lo publico, quienes pertenecen a diversos sectores de la sociedad. Estas
personas forman un “grupo corporativo” en el que participan actores del Estado y expertos,
entre otros. Pertenecer a la corporacion implica ganar autoridad, lo que se logra al estar al
servicio del grupo minoritario directa o indirectamente. Por tal motivo, el experto relevante a la
toma de decisiones posee una autoridad conseguida al servicio del grupo minoritario con poder

real.

Para Miyakawa el papel que juegan los expertos en el andlisis de las politicas publicas se
enfoca mal si se entiende como un asunto conflictivo ante la democracia (Miyakawa 2000). La
politica publica pertenece a regimenes que buscan conformar un gobierno racional, y por tanto
le es inherente la emergencia de grupos tecnocraticos, independiente del régimen politico.
Platon ya plantea el gobierno en manos de una élite filosofica y esa idea ha permanecido a
través de la historia, formando una élite tecnocratica que toma las decisiones sobre los asuntos
publicos, pero en tension con lo publico. Como la complejidad de las sociedades democraticas
actuales requiere mds conocimiento experto en la toma de decisiones, hace mas visible la
tension entre el experto que realiza andlisis de las politicas publicas y lo publico (Miyakawa

2000, 11).

Pero la trayectoria que propone Lasswell serd la que més influird en la formacién de una
ciencia de las politicas publicas. Al final de la década de 1940 Lasswell investiga los efectos de
la publicidad en la opinién publica, desde la relacidn entre persuasion y comunicacion. Su
propuesta plantea analogias bioldgicas organicistas, destacando principalmente elementos
estructurales y funcionales (Lasswell 1985). Los medios de comunicacion son mecanismos de
homedstasis en el sistema social y su manipulacion crea o mantiene patrones de conducta,

actitudes y comportamientos.

La comunicacion realiza cuatro funciones sociales: vigilar el entorno para indagar por posibles
efectos en valores de la comunidad, cohesidn social, transmitir el legado de la sociedad, y el
entretenimiento. El asunto radica en inducir valores que permitan conducir a los ciudadanos

hacia el progreso y la libertad. En su “teoria hipodérmica” Lassawell busca aprovechar la

3 Aunque siempre habra una cultura disidente, enemigos del sistema que serén tratados selectivamente.
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Figura 1 Tipos de andlisis propuestos por Lasswell

tradicion cientifica positivista de dreas como la psicologia y la neurobiologia, para explicar los
procesos de comunicacién y persuasion: Se manipula en cuanto el emisor esté en la capacidad

de crear un estimulo tan fuerte que se “inyecte” en el receptor.

La capacidad que se necesita la provee el gran poder de los medios de comunicacién masivos,
al vehiculizar un mensaje que realmente funge como estimulo. La dupla emisor/receptor se
equipara a la de estimulo/respuesta, sin mediadores que impidan lograr los objetivos que el
emisor busca alcanzar en el receptor (mediadores como la reflexién racional del receptor). Esto
configura un modelo de comunicacién basado en relaciones mecdnicas de causa/efecto.* El
modelo comunicativo le permitird a Lasswell proponer tipos de andlisis a partir de las

preguntas centrales que subyacen a sus elementos estructurales (Figura 1).

La tipologia de andlisis propuesta por Lasswell permite indagar por la relacion
persuasion/comunicacion desde la causalidad lineal que el modelo propone. La perspectiva de
investigacion privilegia el andlisis de los efectos del proceso comunicativo. Por ejemplo, se
parte del efecto que el emisor busca lograr en el receptor, con el fin de indagar por el contenido
mas eficaz o el medio mas pertinente para persuadir al receptor y fabricar el consenso. Pero la
causalidad lineal del modelo no da cuenta del tejido de relaciones en que estan inmersos los
actores relevantes y sobre los que se insertan las relaciones que el modelo hace visibles. Por

ejemplo, el modelo no da cuenta de las relaciones historicas que han establecido el emisor y el

“En la década de 1940 Shannon presenta una teorfa matematica de la comunicacién, que asienta la
perspectiva funcionalista. Ademas de ser origen de la teoria de la informacidn, identifica la mediacién entre
emisor y receptor, atendiendo a los dispositivos tecnolégicos. En su modelo subyace la siguiente estructura:
emisor - codificador - mensaje - canal - decodificador - receptor, lo que implica la conformacién de un sistema
cerrado a la informaciodn, en cuanto hay un cédigo que se comparte.
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receptor. °

1.2. La ciencia de las politicas publicas

Al inicio de la década de 1950 Lasswell propone que la variedad de areas del conocimiento
usadas en el andlisis de politicas publicas ® sean vistas como disciplinas que podian aportar a
una ciencia de las politicas publicas, con el fin de trascender la perspectiva juridica imperante
en la gestion publica. Su objetivo era optimizar el uso de los recursos intelectuales de EEUU y
conformar un gobierno ilustrado que apoyara a la administracion publica y a la accién
gubernamental en la toma de decisiones (Lasswell 1951). Se propone una ciencia orientada
tanto al conocimiento del proceso de la politica publica, como a la inteligencia necesaria para
su hechura. Esta orientacion seria la pertinente en una democracia liberal, donde las decisiones

fundamentales se concentran en el disefio e implementacion de la politica publica.

Los estudios relacionados al entendimiento del proceso de la politica se enfocarian en la
participacion de los actores en la toma de decisiones desde la perspectiva del poder. Los
actores interactdan en un contexto conflictivo donde se establecen enfrentamientos y
cooperaciones, segun los intereses y los cursos de accion que se buscan privilegiar. Lasswell
propone usar métodos socioldgicos y psicolégicos para comprender el proceso de la politica
publica, como por ejemplo porqué, para qué y como un problema se inserta en la agenda de la

politica, o como y porqué se decide un determinado curso de accidn, entre otros.

Los estudios relacionados a la inteligencia necesaria para la hechura de la politica se
enfocarian en producir informacién relevante y confiable, para que esta informacién fuera
usada en el proceso de la politica publica. Con ello se buscaba mejorar el juicio de quienes
toman las decisiones. Se buscaria aprovechar las ventajas del método cuantitativo de la ciencia
positiva para formar un dominio tedrico, desde el manejo sistematico de datos y la
construccion de teoremas. Lasswell busca predecir las necesidades que estructuraran los
problemas futuros a ser atendidos por las politicas. Esto requiere estar en vigilancia del

entorno donde se producen los eventos que serdn relevantes en el futuro.

SRichard Bradock en 1958 complementa el trabajo de Lasswell para dar cuenta de aspectos como la intencién
detras del mensaje y las circunstancias donde se producen algunos actos comunicativos que intervienen en el
proceso. Ello se traduce en una ampliacién del modelo de Lasswell: ;Quién? - ;Dice qué? - ;Por qué canal? - ;A
quién? - {En qué circunstancias? - ;Con qué intencién? - ;Qué efectos produce? (Bradock 1958).

®Principalmente la sociologfa, la psicologia y las ciencias de la organizacién.
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El centro no seré solo el poder que estudia el politélogo, sino la analitica de la eleccién en
general, que puede provenir de disciplinas como la sociologia, la antropologia o la psicologia.
Cuando sea posible se usardn estudios cuantitativos, al considerarlos con mayor probabilidad
de aceptacion por parte de la sociedad. Cuando la complejidad social dificulte la cuantificacion
total o parcial, el uso de modelos sera prioritario. También se privilegian los avances
matematicos realizados en la teoria de juegos propuesta por Von Newman. Es una teoria de la
eleccion racional que con la extension del teorema del minimax 7, amplia su espectro a juegos

con informacién imperfecta y con mds de dos jugadores (Von Neumann y Morgenstern 1944).

Para Lasswell el andlisis de las politicas publicas también implica aclarar los valores que
subyacen a la politica, no solo en cuanto permite priorizar la relevancia de los problemas, sino
porque implica dar cuenta de los principios que orientan el desarrollo por el que propende la
politica, por ejemplo la dignidad humana. Lasswell limita el campo de accién de la ciencia de
las politicas publicas a los estudios cientificos del como y el para qué de la hechura e
implementacidn de la politica publica, y deja a la ciencia politica el estudio de lo que es. La
ciencia politica usaria como insumos los estudios de la ciencia de las politicas y demés

ciencias sociales.

Durante las décadas de 1950 y 1960 se configuran dos perspectivas sobre el sentido y los
métodos de la ciencia de las politicas publicas: la sindptica, de gran influencia en la
administracion publica y la antisindptica, de gran aceptacion por parte de los politdlogos
(Garson 1996). Estas perspectivas siguen siendo fundamentales en los debates sobre el sentido

de los estudios de las politicas publicas y sobre las perspectivas de investigacion.

1.2.1. La perspectiva del actor racional

La corriente sindptica sigue una trayectoria a partir del pensamiento analitico que subyace a la
eleccion racional, de perspectiva econdmica. Toma como base epistémica la teoria de sistemas
desde una perspectiva mecanicista, y se apoya en métodos cuantitativos para estudiar las
situaciones sociales, principalmente los estadisticos. Acorde a su vision positivista se
privilegia la optimizacion de valores en la toma de decision y el estudio objetivo del proceso

de toma de decisiones, principalmente apoyando la seleccion de los instrumentos segtin los

7El teorema minimax de Von Newmann de 1928 involucraba dos jugadores con informacién perfecta, en que
cada jugador conoce la estrategia de su contrincante y las consecuencias de las acciones que se generan por
cualquiera de las decisiones que pueda tomar el adversario. En estas circunstancias se posibilita la accién racional
en cuanto cada jugador juega con la estrategia de minimizar su maxima pérdida.
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Figura 2 El proceso de la politica desde el actor racional

objetivos de la politica (Tingenben 1952). En administracién publica la corriente sindptica
mostré ampliamente su utilidad, posiblemente porque se compagina con los enfoques de la

ingenieria que busca organizaciones efectivas.

La corriente sindptica estudia la conducta del actor que toma una decisién privilegiando la
razon. Se estudia cémo el actor optimiza los efectos de las decisiones y el calculo del
beneficio-costo, en un contexto de informacion completa, y que permite jerarquizar claramente
las preferencias (Braybrooke y Lindblom 1963). La decision se toma a partir de la informacion
sobre las alternativas viables y sus posibles consecuencias, lo que permite seleccionar la mejor
alternativa, con referencia a los objetivos buscados. El proceso de la politica publica se
configura desde una l6gica lineal (Bogason 2006, 98), que a partir de las explicaciones sobre la
conducta del actor, propone un conjunto basico de etapas necesarias para estructural el

macroproceso de la politica publica (Figura 2).

A pesar de la extension del teorema del minimax, la teoria de la eleccién racional fue
controvertida desde juegos donde la eleccion no toma un trasfondo racional econémico sino
que privilegia lo emocional. Basta recordar la paradoja del juego del gallina, donde los
jugadores posicionan sus coches frente a frente a ver quién es gallina y se retira: para lograr
una estrategia racional se debe ser totalmente irracional. O el dilema de prisionero al que
subyace la paradoja de cooperacidon: la confianza en el otro prisionero permite actuar en equipo

y no confesar, aunque para cada prisionero es mejor confesar.

Desde la teoria del drama es la emocién y la historia de juegos pasados las que determinan las
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acciones en estos casos, como pueden ser cambios de preferencias o privilegiar la accién de
equipo en detrimento individual. Lo que permite la prediccién ya no es la accion racional sino
comprender la paradoja que subyace el juego, Esto implica ya no una solucidn racional, sino

en una solucion dramaética que involucra aspectos emocionales y morales (Howard 1994).

1.2.2. La perspectiva de la racionalidad limitada

La corriente antisindptica se posiciona criticando el privilegio que se da a la razén para
entender la toma de decisiones, en cuanto conduce a un modelo ideal y limitado para
comprender la complejidad del proceso (Lindblom 1991). Una de las caracteristicas de lo
complejo es la incertidumbre, por lo que es imposible contar con una toma de decisiones
infalible, asi se use la razén. También hay otros factores relevantes asociados a la toma de
decisiones, estudiados desde la politica, por lo que una analitica que privilegia la razén para
entender el proceso de la decisidon queda corta en su comprension del fendmeno. Siempre sera

necesaria tener en cuenta la politica de las politicas publicas:

...Ja elaboracién de politicas publicas analiticamente es inevitablemente limitada - y debe dejar
espacio a la politica en la medida en que: 1. Pueda fallar, y la gente crea que asi es 2. No pueda
resolver el conflicto de valores e intereses 3. Sea demasiado lenta y costosa 4. No pueda decimos

de manera concluyente qué problemas confrontar (Lindblom 1991, 30).

Lo que se perfila es un cambio de perspectiva para analizar lo que incumbe a las politicas
publicas y de los elementos contextuales que se deben tener en cuenta para comprender el
proceso politico. Su objetivo es contar con un anélisis apropiado politicamente y
administrativamente para el tomador de decisiones. Al no existir soluciones infalibles la toma
de decisiones se realiza en un proceso interactivo en que se evaldan los resultados obtenidos y
se van ajustando diferentes aspectos del proceso, en la busqueda de dar cumplimiento a las

metas y los objetivos de la politica.

Desde el aprendizaje que se gana al estar en un proceso de interaccion se posibilita la
evaluacion, segun se perciban el proceso y sus resultados en relacion al contexto. Se analiza la
pertinencia de los anélisis en relacion a la percepcion del poder, en una situacién concreta y
observando los recursos con que se cuenta. Con ello el andlisis pertenece al dominio cognitivo
y la hechura de la politica al politico, en un contexto global de problemas complejos y de

teorias e informacion insuficientes para el control o manipulacidn del proceso politico (Dunn
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Figura 3 El proceso de la politica desde el actor de racionalidad limitada

1981). El proceso de la politica publica se configura desde la causalidad circular, del que se

puede aprender con el fin de afinar las politicas publicas (Figura 3)

1.2.3. La perspectiva de la interaccion de actores desde el modelo de procesos

El enfoque de la racionalidad limitada privilegia uno de los supuestos de la teoria de la
eleccion racional: que es la agencia del individuo, el decisor, lo que determina el proceso de la
politica publica. Esta suposicidn lleva a conservar la misma configuracion para el proceso,
determinada por la conducta del decisor, que se traduce a nivel de proceso en una estructura
circular. Desde éste supuesto se dificulta explicar estudios de caso donde la politica publica

resulta de la interaccion e influencia de varios actores en esquemas no lineales.

En un segundo momento Lindblom propone un cambio de perspectiva en que se privilegia la
interaccion de los actores mds que en el actor individual (Bogason 2006, 100), interaccién que
se analiza desde la perspectiva del proceso (Lindblom 1991). Como Simon y Lindblom
observaron a partir de los hallazgos del enfoque de racionalidad limitada, la informacion
completa es imposible e indeseable por la ambigiiedad de valores, por lo que toman como
centro el proceso politico (Braybrooke y Lindblom 1963, 23-31). Las politicas publicas son
resultado de la interaccion de actores para influir desde los intereses a favor de la solucién de
sus problemas, intereses y problemas que se colocan el juego en el proceso mismo de la

politica publica (Lindblom y Cohen 1979).

Se privilegian estudios de caso desde el andlisis politico de las relaciones que pueden o no

llevar a la integracion de intereses en pro de la toma de decisiones. La politica de las politicas
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publicas da cuenta de los mecanismos que posibilitan la interaccion de actores para ejercer
poder, control o influencia, en cuanto el poder esta distribuido. El uso del andlisis sobre la
inteligencia del proceso se percibe como una herramienta mas del ejercicio del poder en la
interaccion, principalmente para enrolar actores en propuestas determinadas a través de la
persuasion, ahora apoyada en la comunicacion y el anélisis, instrumentos tiles al analista

partidista.

La legitimidad de las politicas publicas es central en el juego de poder gubernamental. Que
sean desarrolladas en un entorno complejo y de forma situada lleva a considerar como
relevantes no solo actores publicos que buscan persuadir a un ciudadano pasivo, sino también
la accidn de actores privados no pasivos. La hechura de la politica publica en las democracias
se configura como un proceso en que interactian actores con poder y con recursos desiguales,
tanto de la esfera publica como de la privada. La interaccidn sigue las reglas y procesos de la
arena politica (ejecutiva, legislativa, judicial o electoral) donde los actores actuan, contrastan

sus intereses y objetivos para buscan posicionarlos estratégicamente en el proceso politico.

1.2.4. El modelo del bote de basura

La complejidad e incertidumbre que subyace a la toma de decisiones ha sido tratada desde el
inicio de la década de 1970 por autores como Cohen, Marsh y Olsen, quienes buscan
comprender la eleccion en organizaciones que definen como anarquias organizadas. En ellas
no se puede hablar siquiera de objetivos en la toma de decisiones pues lo que hay son
preferencias mal definidas, por lo que sus procesos son inconsistentes con lo que exige
cualquier teoria de la eleccién. La organizacién es una “coleccion de decisiones buscando
problemas, asuntos y sentimientos buscando situaciones de decision. .. soluciones buscando
asuntos para los cuales sean una respuesta y hacedores de decision buscando trabajo” (Cohen,
March y Olsen 2011, 249). Lo que se propone es un modelo de simulacién computacional

adecuado al caso, el bote de basura.

El bote de basura asume como variables generadoras de complejidad no solo la gran variedad
de actores que intervienen con sus preferencias mal definidas, sino también la dindmica de las
interacciones que llevan a cambios en estrategias, percepciones de problemas y de soluciones.
En el primer capitulo se mostrard que el andlisis de redes de las politicas publicas va a

conservar y profundizar la perspectiva relacional de los enfoques interaccionistas. Se considera
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que la red es una opcion pertinente para comprender la toma de decisiones, cuando se requiere
superar la estructura causal que subyace al modelo de procesos. Por ejemplo, en &mbitos como
el ejemplificado con el bote de basura, que evidencia el interés por dar cuenta de la
complejidad que subyace a lo incierto. En este sentido, las redes de politicas publicas pueden
ser vistas desde dos perspectivas: la primera para contextualizar el proceso de las politicas
(Klijn 1998), pero también para abordar la toma de decisiones asociada a contextos complejos

e inciertos.

1.3. La dificultad de armonizar las dos orientaciones de Lasswell

Hoy en dia siguen presentes las preocupaciones originales de Lasswell y las perspectivas
sindptica y antisindptica en la gran variedad de enfoques que se han configurado para el
estudio de las politicas publicas (Garson 1996), donde cada uno asigna un sentido y un papel al
andlisis en el tipo de estudios que busca privilegiar. Lo que la historia muestra es la dificultad
de integrar armonicamente los dos aspectos de las politicas publicas propuestos por Lasswell:

conocer el proceso y aportar desde la ciencia a la inteligencia requerida en el proceso.

Para Garson la controversia entre las perspectivas sindptica y antisindptica atin no esté cerrada
y la concibe como un debate de largo aliento, a tal punto que se siguen tratando temas
discutidos en las décadas de 1950 y 1960 sin mayores aportes. Es una situacion critica en
cuanto evidencia la necesidad de alimentar creativamente la controversia con nuevos
elementos y perspectivas. La propuesta de Garson ante la imposibilidad de estabilizar la
controversia es recurrir a los cldsicos como Lasswell, o los propios de la sociologia politica

como Weber o Marx (Garson 1996, 150).

Los politélogos siguen privilegiando el estudio del poder que subyace al proceso de la toma de
decisiones, en detrimento de aspectos como el contenido de la politica. Las acciones de los
individuos y las instituciones se entretejen en la lucha por el poder, configurando el proceso de
la politica publica y sus estructuras. Los estudios buscan entender la forma como los intereses
y recursos se juegan en la arena politica, constituyendo oposiciones y alianzas desde el
consenso, la persuasion, y mecanismos institucionales como la representacion. Del proceso se
observan aspectos como los conflictos de intereses o las tensiones en relacion a las formas de

organizacion institucional.

Economistas, ingenieros o administradores publicos buscan mejorar los contenidos de la
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politica racionalizando y optimizando hasta donde sea posible la toma de decisiones, con el fin
de configurar politicas pertinentes y viables técnicamente. Lo que se privilegia es una
perspectiva en que las politicas parten de una descripcion de la realidad problematica resultado
de estudios técnicos realizados por expertos. La descripcion implica proponer una situacion
ideal, resultado de haber actuado positivamente sobre la realidad problematica. Es una
construccion de metas realizables que se articula a acciones para intervenir la situacion, que

van siendo evaluados con indicadores de resultados en el proceso de planificacion.

La dificultad que subyace a la controversia en el campo de las politicas publicas esta
relacionada con los aprietos que enfrenta el investigador al tomar como centro los problemas
practicos que las politicas buscan resolver o por lo menos mejorar. Estos se caracterizan por
ser complejos e implican todas las dreas de la vida, por lo que su estudio necesariamente
sobrepasa cualquier dominio disciplinar (Landau 1996). Landau muestra alguna de las
incomodidades que los mismos investigadores comentan en sus articulos reflexivos, al intentar
articular los estudios sobre las politicas publicas en un dominio cientifico, un lamento al
desorden intelectual de la empresa (Landau 1996, 276-277) que se caracteriza por tener un

dominio mal definido e imposible de limitar.

Para Landau los estudios de las politicas publicas se pueden pensar como una ciencia social
aplicada que incorpora herramientas de las ciencias llamadas duras. El privilegio de la
perspectiva social es producto del enfoque en problemas sociales, por lo que las
investigaciones buscan no solamente acrecentar los conocimientos cientificos, sino también
intervenir positivamente en dichas problematicas. Se interviene positivamente al proponer
mejoras en las politicas publicas, usando el método cientifico. La cientificidad del anélisis
parte de comprender lo que implica que toda politica publica es una propuesta y por tanto se

caracteriza por el riesgo y la incertidumbre:

El anélisis de politicas es la bisqueda del error a lo largo de todo el camino. No es un campo en
el sentido académico acostumbrado, a menos que queramos decir que el estudio del error es una
especialidad. No es mi caso. Su tarea es poner a prueba cualquier politica a fin de prevenir el
error y aprender a corregirlo. Kenneth Boulding llama a esto la “institucionalizacién de la
desilusién”, un sistema de critica que permite probar las politicas y facilitar la capacidad de

autocorreccion. Deberian preservarse y extenderse aquellos aspectos del andlisis de politica que
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tengan ese espiritu, los restantes deberian abandonarse (Landau 1996, 280).

En este sentido, sea un proceso ingenieril o de conflictos de poder, mecanismos de persuasion
y negociaciones, con trasfondos histdricos, entre otros, el estatuto epistemologico de una
politica publica es ser una hipdtesis, en cuanto es una propuesta propensa al error. Y el anélisis
de las politicas publicas buscaria prever y eliminar el error, en coherencia con el propdsito del
método cientifico (Landau 1996, 278). La objetividad se posibilita en tanto toda politica esta
atravesada por la incertidumbre: 1o objetivo es que siempre serd una eleccion entre muchas
posibilidades. Esto permite superar la explicacion subjetiva (sea normativa o ideoldgica) sobre
las posibles bondades de la politica, hacia una explicacién critica del proceso interactivo de

aprendizaje.

1.4. El analisis de politicas publicas en la ciencia politica

En términos generales hoy dia se acepta el andlisis de las politicas publicas como un campo de
estudio dentro de la ciencia politica, sin que haya un consenso en la comunidad de
investigadores sobre la definicién de lo que es una politica piblica (Alvarez y Valencia 2008).
La dificultad de la formacién auténoma de la disciplina ha ido fortaleciendo su inclusién como
una linea de estudio en dicha ciencia desde la década de 1980. Los estudios de las politicas
publicas se encuentran directamente relacionados con los de la ciencia politica, generalmente
desde la perspectiva de la intervencion del Estado. La ciencia politica privilegia el
entendimiento de la relacion entre la sociedad y el Estado y la administracion publica. A la luz
del anélisis de las politicas publicas, la ciencia politica ha ido ganado interés en aplicar el
conocimiento que desarrolla para mejorar las condiciones de vida de las sociedades desde las

politicas publicas.

En cuanto al enfoque de investigacion, el interés cldsico de entender la politica principalmente
desde corrientes positivistas, institucionalistas y de eleccion racional no es el inico. Aunque
dominan los enfoques positivistas la influencia de propuestas neopositivistas es cada vez
mayor. Se cuestiona que las investigaciones parten del hecho real que exige la mirada objetiva
del método cientifico. Desde perspectivas constructivistas se evidencia que los hechos son
producto de las sociedades y las teorias que buscan explicarlas. Por esto todas las politicas
estin atravesadas por ideologias e ideas que forman sus prescripciones a través de discursos e

inscripciones, definiendo escenarios, u otros métodos afines (Fischer 2003).
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El andlisis de las politicas publicas ayuda a comprender como el Estado ejerce el poder en la
sociedad. La ciencia politica aprovecha dichos estudios para ampliar la comprensién sobre
como se conforma el poder, como funcionan las burocracias contemporaneas, cOmo se
establecen y funcionan los mecanismos que permiten legitimar la institucién gubernamental,
cOémo intervienen los movimientos sociales, tanto los clasicos como los nuevos, entre otros.
Por esto, se puede afirmar que la ciencia politica ha aprendido a mirar sus preocupaciones

clasicas insertas en lo concreto de la politica publica.

La influencia de la politica ptblica en el anélisis de las politicas publicas ha llevado a ampliar
las perspectivas reflexivas sobre el sentido de las politicas en las democracias, a la luz de los
problemas sociales fundamentales. Esto se traduce en propuestas sobre las caracteristicas que
debe hoy en dia tener el proceso de la politica publica para profundizar los regimenes
democréticos en pro de consolidar la ciudadania en relacion con el Estado. Por ejemplo en
Colombia donde se propone ampliar los mecanismos de deliberacion, empoderar al ciudadano
y sus comunidades en la cosa publica, y ampliar o fortalecer los mecanismos de rendicion de

cuentas y control social (Alvarez y Valencia 2008, 113)

2. Estado del arte tematico

Desde la Segunda Guerra Mundial el uso que los paises llamados desarrollados hacen de la
Ciencia y Tecnologia (CyT) para sus practicas politicas y econémicas, la posicionan como
asunto de importancia nacional y &mbito de planificacion estatal. Se concreta un modelo
institucional de politica publica de CyT, de estilo ofertista, exitoso en la reconstruccion de
Europa y Jap6n durante el periodo de posguerra. El modelo se construye a partir de
asociaciones que se establecen entre Estado y comunidad cientifica, que define como “hecho”

la relacion causal entre CyT y desarrollo (Dagnino y Thomas 1996).

El modelo se soporta en una version de la ciencia y la tecnologia como neutra, apolitica e
instrumental, donde la ciencia se establece como “frontera final” y la innovacién de base
tecnologica como eslabon de la cadena lineal para la competitividad. Esta construccion llega a
América Latina a través de organismos internacionales como la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA) y la United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization
(Unesco) con el fin de resolver los problemas del subdesarrollo de la region. Los paises de la

region han construido sus propias trayectorias, en algunos momentos profundizando y
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apropiando el modelo original y en otros desarrollado contrapropuestas a partir de un

pensamiento critico.

La forma contemporanea en que se propone articular la CTI al desarrollo pocas veces sigue el
modelo lineal, pero la idea fuerza de concebir la CTI como potencializadora del proceso
econdmico estd vigente. Por ejemplo, para Porter la competitividad de las regiones se basa en
articular la CyT a la industrializacion, de tal forma que se posibiliten entornos innovadores que
aporten a la capacidad industrial. El entorno se posibilita en cuanto las industrias se asocian
con diferentes actores relevantes con el fin de conformar redes productivas (Porter 1990).
Porter modela la red de actores relevantes a través del concepto de cluster, donde los actores
median su interaccion tecnoldgicamente en cuanto construyen, incorporan y/o cuentan con

tecnologias, que a su vez, forman parte de la infraestructura de la red.

2.1. Politica Publica CTI en América Latina

Los momentos de profundizacion del modelo han estado relacionados con una version de la
ciencia y la tecnologia como instrumentos para mejorar la productividad. La CTI se articula a
la nocion de sociedad del conocimiento, donde el conocimiento se entiende como un
instrumento de desarrollo. Se mira la relacion sociotécnica desde la productividad y la
competitividad, donde la ciencia y tecnologia se conciben como factores de innovacion. La
estrategia de la politica radica en encontrar explicaciones y formas de encauzar la CTI para

que sea instrumento de desarrollo socioecondmico.

La version de la CyT como un instrumento que apoya el desarrollo se aplica desde la década
de 1950 en América Latina, traduciéndose inicialmente en la creacion de instituciones pubicas
e instrumentos que apoyan la transferencia de conocimientos y tecnologias exitosos en las
sociedades desarrolladas. Desde la década de 1950 se evidencia que en la region no hay una
relacion causal entre ciencia, tecnologia y desarrollo productivo y social (Herrera 1970; Sabato
y Botana 1970; Varsavsky 1994; Vaccarezza 2011). Mas atin, En las décadas de 1960 y 1970
las investigaciones latinoamericanas cuestionan la pertinencia del modelo lineal en un marco
mads amplio, por ejemplo, en su incapacidad para apoyar en la superacién problemas sociales

(Herrera 1970).

Del optimismo de que la mejor forma de apropiar la politica en la region era la racionalidad

tecnoldgica asociada al modelo lineal se salta a su critica, que concibe la version instrumental
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como ingenua, que no permite ver aspectos politicos de la CTI. Por ejemplo, se ocultan las
redes de actores e intereses que subyacen al sistema mundo, configurado como una estructura
centro-periferia, donde el centro econdmico y politico requiere de una periferia en condiciones
de dependencia (Cardoso y Faletto 1992). Se plantea que la version ingenua de la CTI conduce
a una accion de la politica publica que refuerza patrones de dependencia tecnoldgica y la

incapacidad de los paises de configurar autonomamente su politica CTIL.

Lo que se configura en la region es un movimiento de expertos latinoamericanos, el
Pensamiento Latinoamericano de Ciencia y Tecnologia (Placyt), que investiga la diversas
versiones desde las que se ha buscado entender las articulaciones entre ciencia, tecnologia y
sociedad, que busca proponer versiones de la CTI que se consideran pertinentes a la realidad
latinoamericana, en cuanto definen formas efectivas de intervenir en los problemas sociales a
través de la politica CTI. Lo que evidencian las primeras investigaciones y las siguientes es
que hay diversas versiones de la CTI que han influido en la politica publica de la region

(Thomas y Mariano 2012):

La version de las tecnologias democraticas® (Mumford 1964) aporta a la gestacion,
transferencia e incorporacion en la region de la version de la tecnologia apropiada
(Schumacher 1999). Ambas versiones fueron usadas en la formulacién de la politica CTI. Su
utilidad se ha evaluado a la luz de la efectividad de la politica que dichas versiones de la CyT
han orientado. Por ejemplo, en que al privilegiar los criterios de seleccion se promociona

economias de dos sectores y de bajo contenido tecnoldgico (Thomas y Mariano 2012).

La version de las tecnologias intermedias se asocia a las ideas de la tecnologia apropiada,
aunque orientada a emprendimientos industriales de comunidades en situacion de pobreza. La
politica asociada a éstas versiones busca intervenir en tres momentos en que la tecnologia se
articula a los emprendimientos productivos: adquisicion de la tecnologia, su uso y su
mantenimiento por parte de la comunidad. La politica realizada a partir de las tecnologias
intermedias se han criticado en cuanto, al privilegiar una tecnologia centradas en la comunidad

y en la seleccién'”, se generan economias de dos sectores, problemas para innovar y barreras

8Tecnologias centradas en el hombre, en la pequefia escala y en el cuidado de la naturaleza.

Desde la versién de la tecnologia apropiada, la politica debe influir en los criterios de seleccion tecnolégica,
lo que privilegia una politica orientada a la productividad y centrada en las personas, en que la tecnologia sea
comprendida en su uso y mantenida por la comunidad.

19En la comunidad en cuanto se pide que la base de la productividad sea el trabajo y en la seleccién que
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en el uso de tecnologias de ultima generacion (Thomas y Mariano 2012).

Las versiones de Grassroot Innovations'!, Social Innovations'? y Base de la Piramide'? se han
venido usando en menor grado en el proceso politico. Son herederas de la version productiva y
sujetas a evaluaciones a la luz de su utilidad como orientadoras de la politica. Las tecnologias
alternativas de Dickson de la década de 1980 se pueden entender como un intento de recuperar
lo que se conformé en la década de los 70, y que con el tiempo y el relevo de los primeros
investigadores que conformaron el Placyt se fue difuminando: un pensamiento critico de la
dimension politica de la tecnologia asociado a la construccion de propuestas sobre las mejores

formas de realizar politica CTI.

En cuanto a la forma de gobierno del sector CTI se puede observar que posterior a la creacion
del sector como un espacio de accién del Estado, en la region se va configurando un
pensamiento en politica cientifica para la entender “brecha” en CyT con respecto al norte. Se
plantean razones historico-estructurales en el ambito de la dependencia cultural, lo que
Varsavsky (1994) denominé “cientificismo”: una politica dirigida desde el norte afin a sus
intereses y alejada de las necesidades nacionales. Varsavsky propone superar los modelos
institucionales transferidos desde el exterior y el rol del Estado como administrador de los
proyectos de politica publica inscritos en los lineamientos internacionales, fortaleciendo el
papel de la planificacién nacional y pensando la CyT y su politica en torno a problemas

nacionales (Vaccarezza, 2011).

En el marco del alejamiento de varios paises de la region de la propuesta neoliberal, un aspecto
de lo que se ha venido llamando “el regreso del Estado”, se evidencia la fuerza que ha venido
tomando la planificacion nacional en las diversas politicas publicas de éstos paises, en
particular en el sector CTI: se constituyen proyectos nacionales centrados en el Ejecutivo
como actor directo del disefio y de la implementacion de la politica, en contraste al caso
Colombiano, que como se mostrard no sigue la orientacion del regreso del Estado”, y en la

politica CTI buscard un gobierno del sector desde la coordinacion.

depende de las capacidades de las personas para su manejo y mantenimiento.
"1Que busca recuperar el saber local como base del desarrollo de las comunidades.
12Que busca impactar la construccién social superando la mirada econémica mediante la innovacion.

13Que busca tratar a los pobres ya sea como consumidor o productor y asf incluirlo en el sistema econémico.
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Hoy en dia hay propuestas sobre la forma de administrar la politica y sobre su contenido,
desde la voz autorizada del experto, que se soportan desde la investigacion de problemas
concretos y de forma situada. Un ejemplo son las investigaciones de Thomas para describir y
entender la relacién tecnologia—exclusion (Thomas 2012). Se propone un enfoque sistémico de
intervencion politica, con el fin de evitar la accion fragmentada, marginal, y
descontextualizada, proveniente de versiones acriticas de la CyT. En general, los intereses del
Placyt se traducen en una comunidad de investigadores de la region, que se puede reconocer en
diversos grupos de investigacion de las diferentes universidades latinoamericanas y en diversos
congresos que los convoca, como Jornadas Latinoamericanas de Estudios Sociales de la

Ciencia y la Tecnologia (Esocite).

2.1.1. Saber experto entre la academia y la empresa

En América Latina se ha estudiado el papel del saber experto observando las relaciones de
interdependencia entre la empresa y la universidad (Casas 2003), usuarios relevantes de la
politica. Ha habido diferentes abordajes analiticos, siendo uno de los mds fructiferos el de las
redes de conocimiento (Casas y Luna 2011), en que se investiga el papel de los agentes que
intervienen en los flujos de conocimiento entre entidades de estos sectores. Los estudios en
Meéxico han permitido realizar un andlisis sistemédtico del intercambio en que se pueden

observar patrones de comportamiento asociados a la relacién universidad - empresa.

La empresa generalmente busca la academia para realizar investigacion aplicada que resuelva
problemas puntuales. Cuando la problemética trasciende lo puntual hacia el desarrollo de un
campo de conocimiento, la colaboracion puede proponerse desde la academia. El vinculo
constituye relaciones y posiciones que definen el espacio de intercambio que caracteriza el tipo
de redes que se establece entre los sectores. Las hay de informacién, que se convierte en
conocimiento util a la empresa. De colaboracién, en que se establecen acuerdos de corto plazo
para compartir costos, adquirir informacion técnica o experimentar. O de conocimiento, en que
se construyen vinculos profundos de largo plazo desde objetivos acordados. Estas

posibilidades configuran tipos ideales, utiles para la investigacion aplicada.

Lo que caracteriza la informacion es el flujo que se establece en el vinculo, analizable desde
las fuentes, los canales y de impacto en la solucién de los problemas. Es una propuesta

analitica desde los momentos del proceso de comunicacion de Shannon, afin a los tipos de
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andlisis propuestos por Lasswell en el ambito de la politica publica. La dimensién cognitiva de
la propuesta clasifica el conocimiento en codificado o ticito. El primero debe ser sistematico
para que pueda ser escrito, expresado en publicaciones, patentes o artefactos. El tacito se
observa en las practicas de los cientificos e ingenieros que participan en el vinculo y es

producto de su educacién y experiencia.

El conocimiento se produce y reproduce en el intercambio. El existente es el resultado de la
acumulacion asociada a la produccién histérica y forma parte de la capacidad de la universidad
y centros de investigacion. Es el privilegiado por la empresa para resolver los asuntos
puntuales del proceso productivo. El nuevo o de frontera también se usa para resolver
problemas en la empresa, cuando las opciones probadas no llevan a los resultados deseados. El
conocimiento trasciende la informacion y es principalmente tacito, por lo que siempre hay
novedad aunque se soporte en una base técnica existente. Se intercambian ideas a partir de

experiencias, habilidades, métodos y valores.

Una colaboracién basada en conocimiento también produce conocimiento codificado, en
cuanto las experiencias de los actores que intervienen se canalizan al documentar resultados, a
la luz de los objetivos propuestos. Son documentos que generalmente no se traducen en
patentes o publicaciones sino en informes técnicos de avance. Los documentos pueden llegar a
constituir un cédigo solo accesible para la red que los produce. Hay aspectos asociados a la
identidad de la academia que pueden entrar en conflicto con los de la empresa en los
momentos de colaboracion. Para la universidad la publicacién es un objetivo central, lo que
puede constituir un limite para la empresa, asociado a la falta de confidencialidad frente a la

difusién de los resultados de la colaboracion por parte de la academia.

Hay capacidades organizacionales que determinan la calidad del flujo. Es mas fécil y profundo
si hay actividades de Investigacién y Desarrollo (I+D) instaladas en la empresa. Aspectos
interogranizacionales como la duracién de la colaboracién y la formalizacién del intercambio
también determinan los flujos en la red. En el largo aliento, més de cinco afios, se articulan
relaciones formales e informales que influyen en los proceso de aprendizaje, que permiten el
conocimiento mutuo y la construccién de confianza (Casas 2003, 318). Las colaboraciones de
corta duracion configuran lazos débiles, acordes a objetivos puntuales, pero que en el momento

del intercambio, se formalizan en contratos o convenios, lo que configura una relacion
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transitoria fuerte. Con el fin del contrato el lazo fuerte se desvanece y perdura el débil.

2.2. Introduccion al caso colombiano

En Colombia a finales de la década de 1960 la version instrumental comentada se inserta en la
politica CyT privilegiando la construccidn de institucionalidad estatal (DNP 2009). Se
configura una dindmica con diferentes momentos de continuidades y cambios, donde el
conocimiento vehiculizado por los expertos ha jugado un papel altamente relevante. En un
primer momento se crea el Fondo Colombiano de Investigaciones Cientificas y Proyectos
Especiales Francisco José de Caldas (Colciencias) como entidad adscrita al Ministerio de
Educacién Nacional de Colombia (MEN), el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
(CNCyT) y se modernizan institutos de investigacion y universidades publicas. En la década
de 1970 se posiciona en el sector productivo las propuestas de industrializacion para la
exportacion, a partir de los cuestionamientos sobre los logros de las estrategias de sustitucion
de importaciones para mejorar la competitividad del pais (Ocampo y col. 1987). La innovacion
se comienza a perfilar como elemento dinamizador de la productividad, fundamental para el

desarrollo econdmico propuesto en el modelo neoliberal en la década siguiente.

Hasta la década de 1980 los esfuerzos de la politica CyT fomentaron principalmente el sector
educativo, pero en la década de 1990 las controversias sobre el papel de la CyT y la innovacién
en el modelo productivo neoliberal, transforman la politica de CyT y su relacién con el sector
productivo. Se crea la Ley 29 de 1990, Ley de Ciencia y Tecnologia, el Sistema Nacional de
Ciencia y Tecnologia (SNCyT), y Colciencias pasa a depender del Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), lo que evidencia una transformacién en rol del Estado: la politica de CyT
se articula y subordina a la entidad de planificacion cientifica de nivel nacional, y no solo a la
sector educativo. E1 CNCyT crea el Sistema Nacional de Innovacion (SNI) con el fin de

articular al sector productivo en términos de innovacién y desarrollo (DNP 2009).

En el 2008 Colciencias presenta al pais una nueva politica de CTI, que busca apoyar a la
nacién en su transito hacia una sociedad del conocimiento (Colciencias 2008a). El desarrollo
ahora se entiende como construccién y siembra de un mejor futuro. La CTI serd un
instrumento para “acelerar el crecimiento econémico” y “disminuir la inequidad”: que apoya a
la vez las politicas de competitividad y social. La legitimidad de la propuesta se soporta, al

menos en parte, en una vision neutral y apolitica de la ciencia y los cientificos. La tecnologia,
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también apolitica, se traduce en instrumentos a ser apropiados en términos de innovacion.

La innovacion se presenta como determinante de la transformacidn socioecondmica, en cuanto
incorpora el conocimiento a procesos productivos y ahora también a los sociales. La
innovacion y su articulacién al sector productivo se robustecen, pero se le adiciona una nueva
faceta, su articulacion directa a las necesidades sociales. Convergen dos campos de relevancia
para la politica CTI: el que privilegia la innovacién productiva, generalmente entendida como
proceso lineal orientado a la oferta, y aquel que privilegia lo que se podria entender como

innovacion social.

Hasta el 2009 se reconocia como caracteristica de la trayectoria en la politica CyT de Colombia
una dindmica de continuidad en el cambio, una politica que sigue un proceso incremental, que
va fortaleciendo la articulacién al sector productivo, en cuanto la CTI se asocia al desarrollo.
La version de la CTT que se instala en la politica del pais produce y es producto de una
trayectoria que la diferencia de otras de la region en la forma de gobierno del sector CTI, en
que se busca privilegiar la coordinacion sobre el mando. En términos de Thomas hay un
cambio entre los actores que definen asociaciones relevantes: La élite industrial exportadora, la

universidad y un Estado que busca cumplir un rol coordinador desde planificacion nacional.

La Ley 1286 de 2009 transforma el modelo que subyace a la politica CyT (Colombia 2009). El
rol del Estado cambia, como lo muestra la transformacion de Colciencias en un Departamento
Administrativo y la integracion del SNCyT y del SNI en el Sistema Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (SNCTI). Colciencias pasa a ser una entidad catalizadora del sistema
de conocimiento del pais, articulando actores del SNCTI, para lo cual se supone que contard
con nuevos recursos que incluyen regalias directas de la explotacion petrolera. Se busca
promover politicas publicas para fomentar la CTI, creando sinergias e interacciones que
permitan concretar una cultura técnica, cientifica e innovadora, donde las regiones y la
poblacion, el sector productivo y la academia sean participes de las estrategias y agendas de

investigacion y desarrollo, ancladas en un mundo global.

Esta investigacion se concentra en la transformacion de la politica de CTI en Colombia, en el
ambito de la Ley 1286 de 2009. Se propone explicar porqué las ideas que vehiculizan los
expertos siguen siendo relevantes en la politica publica mencionada, a pesar de haber sido

cuestionada la neutralidad del conocimiento cientifico sobre el que se basa la experticia.
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Implica entender cudl es el papel de las ideas en la dindmica de la politica, por ejemplo, en la
definicion del problema que la politica ptiblica intenta resolver. A través de las ideas los
actores construyen los hechos que definen la realidad sobre la que se formula e implementa la
politica, por ejemplo, condicionando los objetivos que se esperan alcanzar y los instrumentos
que se seleccionan para la implementacién. Se usan marcos conceptuales que permitan
explicar como los expertos participan en las versiones de la CTI que entran en el juego
politico, cdmo se posicionan las ideas y se insertan en la politica publica y sus programas,

desde el enfoque de redes de politica.

El juego de la politica implica indagar por la forma en que las redes negocian sus sistemas de
creencias para inscribir sus intereses en la agenda de la politica publica, y como y por qué las
problematicas se estabilizan y se definen como hechos. Se estudian las dindmicas sociales del
sector en el dmbito de la transformacidn, investigando la situacién existente previo a la
formulacion de la Ley 1286, lo acaecido en su formulacion y lo sucedido una vez la nueva Ley
busca insertarse en el sector. La transformacion de la politica estard relacionada con la
autoridad cientifica y sus capacidades para apoyar la construccién de los instrumentos y en

general, en cuanto aporta al contenido de la politica.

El analisis de las ideas que los diferentes actores relevantes defienden e insertan en sus agendas
es uno de los temas de investigacion centrales en la politica publica y en las redes de politica.
Las ideas se asocian a la autoridad cognitiva y se estructura una base metodoldgica que

permite explicar aspectos de las dindmicas sociales del proceso politico y sus resultados.

3. Justificacion

La investigacion se justifica por lo menos en tres niveles:

En el nivel macro, el momento seleccionado para indagar por la transformacion de la politica
CTI en Colombia se reconoce como una “construccién de una institucionalidad y una politica”
(DNP 2009), en cuanto se coproducen. Los esfuerzos de investigacion del sector CTI en
Colombia se han enfocado principalmente en indagar por la efectividad de la politica y en el
apoyo al mejoramiento de la misma, generalmente a partir de informacion estadistica, y en
menor grado, para indagar por la historia del sector. Las investigaciones lideradas o
patrocinadas por Colciencias y el Observatorio Colombiano de Ciencia y Tecnologia (OCyT)

son representativas de dichas investigaciones.
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Esta investigacion busca realizar un andlisis desde las redes de politica. Puede interesar a
quienes estudian las practicas de transformacién de la politica publica en Colombia, y como
analogia, a quienes estudian los procesos de cambio y transformacion de las politicas publicas,
por ejemplo para entender la situacion institucional del sector y la dindmica de los actores
publicos y privados. En el caso especifico, aunque el SNCTI ha construido institucionalidad, lo
cual se atribuye a la continuidad en la politica CTI del pais, se reconoce que falta mucha mas

comprension de la dinamica social de la transformacion.

En nivel meso, la investigacion aporta al conocimiento de las ciencias sociales, en particular a
los estudios politicos, al indagar desde un estudio de caso concreto sobre como funciona el
poder en relacion al Estado y la Sociedad. Indaga por el funcionamiento de las entidades del
Estado que participan en los diferentes momentos en el ambito de estudio y el juego
estratégico que establecen diferentes actores de la sociedad civil, el papel de los expertos y de

la autoridad cientifica, las formas de gobierno concreta que esta asociada al sector, entre otros.

En nivel micro, este trabajo explora la aplicacion del enfoque de redes de politica en el anélisis
de la politica a publica. El marco teérico-metodolégico que se propone es novedoso e
interdisciplinar, pues se centra tanto en una teoria de actores como en una teoria de la
infraestructura, en el &mbito de las redes de politica. Utiliza nociones de la TAR para construir
las redes. Toma elementos de la sociologia de la tecnologia para dar cuenta de los hechos e
instrumentos la politica, de los problemas, de la interaccion de los actores y de los ensamblajes
que van configurando la infraestructura en que se gesta la politica. También se apoya en el
Andlisis de Redes Sociales para enriquecer el andlisis cualitativo con valoraciones

cuantitativas.

4. Preguntas de investigacion

En Colombia el conocimiento vehiculizado por los expertos ha jugado un papel fundamental
en la formulacion e implementacion de la politica publica CTI del pais. Ha participado en el
desarrollo instituciones, instrumentos, recursos y normativas especificas formando una
construccion compleja que busca entenderse en términos de infraestructura en el &mbito de las
redes de politica. La presente investigacion aborda el momento de transformacién de la

politica asociado a la ley 1286 de 2009 a través de la siguiente pregunta de investigacion:

(Por qué el conocimiento experto incide en la toma de decisiones, en la transformacion de la
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politica publica?

Se proponen las siguientes preguntas especificas:

= ;Cudl es el contexto en que los actores operan y como influyen las ideas que forman
parte de ese contexto en las acciones de los actores, ideas como por ejemplo, que existen
relaciones causales entre ciencia, tecnologia y desarrollo, o entre innovacion y

productividad?

= ;Por qué las ideas pueden considerarse centrales en la redefinicion de los problemas de
politica y en la construccion de los hechos, al estudiarlas a través de las redes que buscan

colocar sus intereses en la agenda publica?

= ;Cuadl es la dindmica de las redes y sus actores cuando el hecho recién construido busca

insertarse en el sector, y cudl es el papel de las ideas en esa dindmica?

5. Objetivos de investigacion

A la luz de la pregunta de investigacion, se propone el siguiente objetivo general:

Explicar la influencia y el rol del conocimiento experto en la toma de decisiones, en la
transformacion de la politica CTI de Colombia asociado a la ley 1286, desde un enfoque de

redes de politica.

Para tal fin se proponen los siguientes objetivos especificos:

= Explicar el contexto de la politica vigente antes de la ley 1286 como producto de la
organizacion del sector de CTI y de una infraestructura configurada a través del andlisis

de instrumentos, actores € ideas.

= Comprender la construccién de los hechos de la politica en los momentos de

reformulacion, a partir de las redes y de las ideas que movilizan sus expertos.

= Analizar las redes de politica y los resultados de la politica CTI una vez la ley 1286 fue

aprobada, para explicar el rol del conocimiento experto en la toma de decisiones.
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6. Hipotesis de investigacion

Las preguntas y los objetivos se enmarcan en la siguiente hip6tesis de investigacion:

Las ideas que movilizan los expertos se privilegian en el proceso de la politica publica porque
se aceptan como parte de un conocimiento neutral y apolitico, producto de la ciencia que busca
de la verdad. Las redes de politica tienden a aceptar esas ideas porque consideran que los
expertos las han valorado a partir de pruebas y argumentos, en cuanto son producto del método

cientifico.

Como respuesta tentativa a la pregunta de investigacion la hipdtesis tendria implicaciones a la
luz de las actuales investigaciones, que colocan en tela de juicio la neutralidad del
conocimiento cientifico. Porque las ideas cientificas estarian vehiculizando valores e intereses
de grupos sociales concretos que se ocultan, en cuanto se difunden como l6gicamente
construidas y priorizadas para mejorar la situacion social. Cuando la idea se instrumentaliza,
se oculta la red de influencias que subyace al proceso politico, por lo que hay que dar cuenta

de ese proceso de instrumentalizacion.

7. Fortalezas del analisis de redes en la investigacion

El andlisis de redes permite describir y examinar las relaciones que establecen los actores de la
politica publica a partir del estudio de caso. Es un tipo de andlisis que se propone superar la
perspectiva de la eleccidn racional individual y el enfoque de procesos, como extrapolacién de
la perspectiva racional, a partir de privilegiar las diferentes asociaciones implicadas en la toma
de decisiones. A nivel tedrico hay estudios en varias disciplinas cientificas que permiten
respaldar la perspectiva de redes, mds alld de las ampliamente conocidas en las ciencias
sociales (por ejemplo la importancia del contexto histérico). Estos estudios han configurado

nuevos modelos sobre la conducta de un actor decisor en red.

Los expertos y sus ideas sobre la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion, y sus articulaciones a
nociones como el desarrollo, ha sido centrales en la formacion de la politica CTI en Colombia.
Esta relevancia puede ser explicada desde las redes de politica, a partir de propuestas afines a
las de Kisby y Berman que serdn trabajadas en el siguiente capitulo. Se requiere investigar si
las ideas han trascendido el nivel macro ideoldgico y el nivel micro de posicidn politica,

conformando un marco ideacional, integrador, desde donde la politica se formula. Las redes de
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politica permiten contar con un conjunto de estudios de caso relacionados a la politica publica,

lo que constituye un marco practico de reflexion en diversas arenas.

En el caso de Colombia, y en general de latinoamérica, se evidencia la influencia del entorno
internacional en el proceso de la politica CTI y en el estilo de gobierno que histéricamente se
ha configurado. También se evidencia la influencia internacional en el rol que juegan grupos
especificos como los académicos y las élites productivas, en relacion al Estado. El enfoque de
redes de politica permitird indagar por la articulacién entre lo nacional y lo internacional,
mostrando cémo dicha articulacién forma parte de la infraestructura en la que se despliega el

proceso politico y que configura un estilo de gobierno.

Se ha mostrado que las ideas sobre la CTI en Colombia han influido en la arquitectura del
Estado y sus transformaciones. Las ideas también se han incorporado en la normatividad, en
cuanto se insertan en los documentos y procesos de la politica. Las ideas que definen el
problema de la politica CTI se presenta como un conjunto de instrumentos ttiles a la solucion
de los problemas sociales y productivos envestidos de neutralidad y objetividad, lo que no
permite observar sus cualidades politicas. En el siguiente capitulo se mostrard que conceptos
como los de creencias programaéticas e infraestructura permiten estudiar el papel de los
expertos y su conocimiento, en la legitimacion de las propuestas que defienden los actores y

sus redes.

Dado lo reciente del enfoque de redes de politica en comparacion con otras areas de
conocimiento que también han incorporado la nocién de red, en algunas corrientes ain
subyacen vestigios de una vision reduccionista. Esto se traduce en la fuerza que toma la nocién
de causalidad lineal o circular, lo que lleva a privilegiar variables dependientes e
independientes o la dialéctica entre variables, en detrimento de la incertidumbre inherente a la
complejidad social. Una posicion constructivista ayuda al respecto en cuanto implica que las
causalidades deben ser explicadas. El modelo que se propone en la investigacion parte de una
perspectiva constructivista, y organiza las interacciones de las redes de politica y su contexto

desde un enfoque dialéctico.

En el modelo propuesto se requiere explicar causalidades a través de los mecanismos sociales
que las configura y les da consistencia en el tiempo. Si la causalidad persiste, es porque hay

esfuerzos sociales para que se mantenga. Mostrar los efectos implica dar cuenta de las
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asociaciones que permiten su produccion y reproduccion, esto es, lo que hay entre la causa y el
efecto se explica. La misma infraestructura es producto de mecanismos que se asocian a
comportamientos regulares en el sector. El mecanismo que lleva a esas regularidades permite

modelar la infraestructura en términos de sociogramas, desde el analisis de redes sociales.

La hipdtesis de investigacion también hace referencia a estos mecanismos. Se proponen
regularidades que posiblemente explican el funcionamiento de las redes y el papel de las ideas.
La explicacion refiere a asociaciones entre actores o interacciones entre redes a partir de unas
condiciones iniciales. Hay variables independientes, las ideas programaticas, en cuanto se
evidencia que esas ideas efectivamente pueden fungir como tales en el &mbito de la
investigacion. Una vez se evidencia la existencia de estas ideas, se pueden proponer como

condiciones iniciales que dan sentido a las redes, a sus acciones, y al resultado de la politica.
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Capitulo 1

Perspectiva de analisis

En el capitulo se presenta el modelo de andlisis de la investigacion. Inicialmente se describe el
marco tedrico que fundamenta los conceptos con los que se estructura el modelo de analisis, el
cual se presenta en la segunda seccion de capitulo. Se basa en los modelos dialécticos
desarrollados dentro del andlisis de redes de politica. Se propone que las controversias
alrededor de la seleccion de los instrumentos funjan como el mecanismo de decision de la
contradiccion, un elemento central para poder contar con un modelo tedrico completo. Es una
propuesta necesaria en cuanto dicho mecanismo no se ha contemplado en los modelos

actuales, dentro del andlisis de redes de politica.

1. El analisis de redes de politica

El marco tedrico de la investigacion se realiza a la luz del andlisis de redes de politica. La
perspectiva de la interaccion de actores desde el modelo de procesos plantea varios
interrogantes frente a lo que atafie a las politicas ptblicas. No solo por el asunto de cémo
funciona el poder en la interaccion de gran variedad de actores, sino también porque modelos
como el “bote de basura” muestra las limitaciones de las teorias clasicas de la eleccidn racional
frente a organizaciones complejas como las anarquicas. Pero también se evidencia que el
modelo del proceso de la politica ptiblica es una extrapolacion de las teorias de eleccién
racional, una abstraccién que no tiene por qué corresponder necesariamente con las relaciones

relevantes que atafien a la politica publica.

El enfoque de redes implica indagar por relaciones que han sido naturalizadas desde el
enfoque de procesos, que en la especificidad del caso se deben observar, con el fin de entender
dimensiones ocultas como el ejercicio del poder. La nocion de redes de politica se enmarca en
corrientes de andlisis que consideran poco realista pensar en un unico tomador de decisiones a
partir de los fines que persigue (Scharpf 1978). Mds ain, pensar que la eleccion y la accion de
los actores es independiente del contexto o del comportamiento de otros actores relevantes
(Knoke y Yang 2008, 4). En este enfoque la politica se hace en una red que estructura el

problema y determina las posibilidades de tratarlo.

El anélisis de redes de politicas aplicado a las politicas publicas no parte de privilegiar el

proceso de la politica publica sino las relaciones principalmente desde la perspectiva del poder.
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En este sentido, son investigaciones que muestran el contexto donde se da el proceso de la
politica publica. Las redes de politicas se alimenta de los hallazgos de la ciencia politica y de
la teoria organizacional (Porras 2001), en particular de los estudios socioldgicos sobre las
relaciones entre organizaciones (Bogason 2006). A continuacion se presentan los enfoques
tedricos que fueron centrales en la conformacion de una analitica de las politicas sustentada en

el concepto de red.

1.1. Las redes en la teoria organizacional

Disciplinas como la ingenieria, sociologia y psicologia apoyan el desarrollo de la teoria
organizacional configurando una nocion de organizaciéon como maquina, heredera de la teoria
racional de la administracion cientifica de autores como Taylor y Fayol (Porras 2001, 721). Es
un tipo de organizacién que privilegia los flujos formales de comunicacién y control, el
principio de la administracion burocratica y de la comprension del comportamiento en las
organizaciones. Se buscé una gestion predecible y rutinaria, para poder establecer patrones de
trabajo 6ptimos a partir de objetivos y funciones claras. La relacion entre jerarquia y autoridad
permite entender el ejercicio del poder, definiendo la subordinacion y disciplina para que la

maquina funcione desde criterios de efectividad (Morgan 1996).

En las décadas de 1950 y 1960 emerge el interés por comprender las organizaciones como
organismos. La organizacién se estudia como un sistema abierto con mecanismos de
retroalimentacion homeostaticos, cuyos procesos son moldeados por su entorno, en cuanto
sistema adaptativo. La mayor dependencia de la organizacion se da en términos de los recursos
que requiere y los que entrega a su entorno: entradas y salidas. Entre los afios de 1979 y 1983
Mintzberg propone la teoria de las contingencias en la cual, dada la dependencia con el
entorno y la capacidad de evolucion, existe una amplia variedad de especies organizacionales.
La consecuencia directa de la propuesta de Mintzberg es que la organizacidn burocratica es
solamente una de las posibilidades, y lo que hace preferible una forma de organizacién sobre

otras es su adaptacion a las caracteristicas del ambiente (Morgan 1996).

Entornos turbulentos requieren formas organizacionales flexibles y adaptativas, por lo que sus
elementos constituyentes tienden a ser subsistemas que deben coordinarse en cuanto el entorno
lo requiera. Entornos estables y tranquilos privilegian la burocracia, una forma organizacional

simple que no requiere mayor capacidad de adaptacién. Lo que deja claro la teoria de la
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contingencia es que para entender las organizaciones y sus procesos no es suficiente la mirada
interna. Existe una estructura en el entorno que debe ser entendida para comprender las formas

organizacionales y lo que cada organizacion hace para adaptarse y para mantener su viabilidad.

La teoria interorganizacional va a privilegiar una nocién de entorno como estructurado por
relaciones que las organizaciones establecen a partir de estrategias. Estas interacciones pueden
ser tanto patrones de intercambio de recursos, como los acuerdos necesarios para la
coordinacion. El intercambio se observa como una opcién voluntaria de dos entidades, aunque
con consecuencias en la realizacion de los objetivos en cada organizacion (Levine y White
1961). Lo que se establece son relaciones de interdependencia con el propdsito de adquirir los
recursos que la entidad no posee, y que requiere para alcanzar sus metas organizacionales y
mantener su viabilidad. Ninguna organizacion tiene la totalidad de los recursos por lo que debe

intercambiar capital, personal, conocimiento, entre otros.

El poder depende de los recursos que se posee, y las metas organizacionales estdn en funcién
de los recursos y las necesidades. La interdependencia configura redes de organizaciones con
vinculos directos e indirectos y la investigacidn radica en localizar y describir los patrones
interorganizacionales, tanto cualitativa como cuantitativamente (frecuencia, intensidad y
centralidad, entre otros). Los estudios cualitativos describen las estrategias que usan las
organizaciones para establecer y controlar las relaciones que constituyen. Desde una
perspectiva racional la accion estratégica se centra en influir o evitar una interdependencia
especifica buscando otras posibilidades de interrelacion (Klijn 1998, 16). La dependencia

explica el poder y la capacidad de influir en otra organizacion.

Como los recursos son diferentes, la interdependencia se constituye generalmente en
condiciones asimétricas de poder (Emerson 1962; Pfeffer y Salancik 1978). La coordinacion se
establece a través de acuerdos y compromisos formales, y los desajustes en la coordinacion
desajustan la red. La teoria interorganizacional va a proponer una correlacion entre tipos de
dependencia y tipos de coordinacidn: si hay dependencia secuencial (las estradas de una
organizacion dependen de las salidas de otras tantas), la coordinacién por proyecto es
adecuada. En dependencia mutua (la entrada de una organizacion es la salida de la otra), el
ajuste mutuo es la forma adecuada de coordinacion. Para Thompson, si no hay secuencialidad

ni dependencia mutua, se privilegia la coordinacion basada en la estandarizacion (Klijn 1998,
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37).

La influencia se explica desde la relacidon que se establece entre estrategia y grado de
autonomia: el ajuste mutuo es coherente con el mantenimiento de la autonomia. En las alianzas
no se impone la autoridad, y en coordinaciones corporativas se desarrolla una estructura
conjunta de autoridad en que las partes ceden diferentes grados de autonomia. Pero el énfasis
en la dependencia de recursos desatiende aspectos de la interrelacion como los actores y sus
subjetividades o las normas (Klijn 1998, 16). Esto lleva a pensar formas de entender las

interacciones que muestren la agencia de los actores que participan en las relaciones de poder.

1.2. Las redes de asuntos

A finales de la década de 1970 Heclo estudia la relacion entre politica y administracion desde
conceptos como las redes de asuntos, con el fin de entender la complejidad del proceso de la
politica (Heclo 1978). Nociones como tridangulo de hierro o el subgobierno presuponen
estructuras cerradas de control, con un nimero mds o menos fijo y limitado de actores
relevantes. Estos actores se encuentran en relacion directa con intereses econdmicos que
permiten la conformacion de alianzas. Lo que se busca es controlar el proceso politico,
principalmente desde los programas, donde es posible que un grupo limitado logre insertar en

la agenda publica sus intereses.

Las redes de asuntos, aunque para algunos autores no aporta novedad en comparacion a las
ideas pluralistas cldsicas (Jordan 1990), aportan en cuanto enfatizan en la apertura y lo
impredecible de la hechura de la politica, en contraposicién al cierre de tridngulos de hierro y
subgobiernos. Lo que Heclo critica de estas nociones es que no muestran las redes abiertas,
estructuras semiinformales que en sociedades complejas influyen en las determinaciones de los
gobiernos y en sus burocracias, en cuanto cada vez un nimero mayor de actores de diversa
indole busca participacion. El aumento de complejidad también ha llevado a la especializacion,
donde la administracion indirecta gana un espacio importante y se espera un control experto,

tanto dentro como fuera del gobierno.

Las redes de asuntos aumentan el espectro de participantes con grados heterogéneos de
compromiso e interdependencia, lo que conforma una estructura de limites difusos. Estas redes
poseen una estructura abierta, y los participantes se movilizan dentro y fuera de la red. La red

es constituida desde la intermediacion de intereses y dentro de un entorno complejo, donde no
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hay nadie con el poder suficiente para controlar la conformacién de la agenda publica, o en
general el proceso politico. Lo que permite cohesionar la red es el compromiso intelectual y
emocional mds que la intermediacion de recursos econdmicos. Los intereses son reforzados o
redefinidos en la red, por lo que éstos dejan de ser la variable explicativa de la accién del actor

respecto al problema de politica.

La red actua en muchos niveles y con diferentes actores. Desde el actor que interviene en la
conformacion de la agenda local, hasta el experto de la presidencia. Un individuo pertenece a
la red en cuanto participa en el proceso de una politica especifica. Los verdaderos expertos son
actores habiles tratando los asuntos de la politica y sus debates, generalmente activistas que se
reconocen a través de sus militancias. El liderazgo esta en manos de politicos de las politicas,
expertos que usan expertos en un mundo que busca decisiones correctas. Para el politico de las

politicas no es tan importante saber que se va hacer, sino movilizar a los que saben.

La red permite articular actores heterogéneos con diversos motivos, que en condiciones de
cierre llevaria a conflictos dadas las contradicciones, por ejemplo entre mayor participacion y
especializacion. El abanico de especialistas que requiere cualquier area de politica es amplio.
Los administradores se especializan en tipos de politicas y la responsabilidad se distribuye con
intermediarios; los politicos de partido ceden ante los politicos de politicas. El experto se
configura como tecnopolitico, llamado a aportar en el proceso politico porque es reconocido
por su saber. Su legitimidad radica en que es avalado por una red de expertos y no por
posiciones politicas polémicas. Finalmente, el experto en este caso tienen un gran peso en el

proceso de la politica sin haber sido elegido democraticamente.

1.3. Las redes politicas

Los conceptos que buscan explicar la politica en sociedades complejas (comunidades de
politica, cubos de basura, redes de politica, sistemas y subsistemas de politica, redes de
asuntos, entre otras) tienen en comun entender el proceso de la politica como empresa
colectiva (Richardson 2006, 24). Es por tanto necesario reflexionar sobre el entramado
conceptual para entender el papel de las redes en el andlisis de la politica en los estudios de
caso, o la importancia de comprender las configuraciones de la red en el proceso politico. Por
ejemplo para entender la relacion entre tipos de redes de politica y tipos de instrumentos de

implementacién (Bressers y Jones 1998, 2007).
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Para Richardson el sentido del andlisis de redes implica identificar el rango de actores con
interés en el proceso politico a ver si es realista una descripciéon como red. Lo que se buscaria
es un tipo de descripcion que podria ayudar a entender el funcionamiento del sistema o del
proceso de la elaboracion de la politica y sus innovaciones, por ejemplo para entender la forma

en que las ideas nuevas se insertan en la politica:

In other words, cooperation within various types of policy network is a sensible strategy in a
policy game in which there are many veto points; there are mutual gains to be had via
cooperation. This is rather different from direct resource dependency or a shared direct
involvement in service delivery, or shared values. Focusing on networks of stakeholders may,
therefore, help us to analyse the detailed process by which new knowledge and policy ideas
(which may well originate elsewhere, see Reich 1988; Radaelli 1995; Braun and Busch 1999;
Fischer 2003) are translated into specific policy proposals (Richardson 2006).

Knoke usa el anélisis de redes sociales y conceptos como el de reputacion asociada a la
estructura de poder para estudiar las élites nacionales y la toma de decisiones. Se constituyen
redes en torno a la comunicacién y al intercambio de recursos que son funcionales a la hechura
de la politica (Knoke 1993b). A partir de experiencias previas (Lauman y Knoke 1987), ve en
los conceptos y principios de la perspectiva de red una estructura tedrica que sirve de
“pegante” para articular diferentes niveles de analisis de la hechura de la politica: personal,

organizacional y sistémico.

La articulacién de niveles supera la fragmentacidon que generalmente existe en los andlisis de la
actividad politica y sus consecuencias. Lo central seré el poder politico, un aspecto de las
relaciones que se puede clasificar en dos tipos: dominacidn e influencia. Se establece un
modelo genérico para la hechura de la politica con patrones de movilizacién de forma de
embudo. La hechura de la politica es un proceso de criba progresiva en un dominio politico, de
posiciones en la red y alternativas de politicas que se desplazan en el tiempo hacia una

resolucion definitiva (Knoke 1993a, 174-175).

Los enfoques cuantitativos enfatizan en las relaciones estructurales a partir de la teoria de
grafos (Dowding 1995; Sandstrém y Carlsson 2008). La estructura social se forma con
patrones regulares entre entidades concretas (personas, grupos, naciones, entre otras), patrones

que se pueden ver como un proceso dindmico, conformando un contexto macrosocial que
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Figura 1.1 Correlacién entre tipos de red y la accion colectiva

Fuente: Social Networks and Collective Action (Siegel 2009, 133)

influye en las percepciones, creencias, acciones y decisiones de las personas (Knoke y Yang
2008, 5-6). Los patrones pueden incluir maltiples niveles, desde el egocéntrico, diddico,
triadico, o0 mds complejos, lo que permite también articular lo micro y lo macro (Knoke y Yang
2008, 13-14). Por esto, el objetivo del anélisis de las redes seria la descripcion y el andlisis

estructural.

El uso de modelos que permitan simular comportamientos estructurales ha sido usado para
estudiar la relacion agencia y estructura. Siegel propone un modelo de la influencia de la
estructura en el comportamiento del agente, para el caso de la participacion del actor en la
accion colectiva (Siegel 2009). La estructura y el la motivacion individual interactian para
determinar la accién colectiva, en términos de motivacion intrinseca y extrinseca. El estudio
categoriza niveles de participacion a la luz de categorias de redes, como las redes de mundo

pequeio y de pueblo (Figura 1.1).

Los enfoques cualitativos se centran en la agencia de los actores aunque generalmente

combinan elementos estructurales. Hay propuestas altamente cualitativas, de corriente
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interpretativa, donde se privilegia las historias de los actores y las tradiciones. Lo importante es
describir la forma como los actores construyen su mundo a través de herramientas
metodoldgicas como el andlisis de textos o la etnografia. Son estudios que principalmente
buscan entender como se definen y redefinen los problemas, y describir las formas en que el
mundo de los actores es gobernado, asi como las implicaciones de esas formas de gobierno

(Bevir y Richards 2009).

1.3.1. Las relaciones entre el Estado y la sociedad civil

Actores diversos emprenden esfuerzos de manera colectiva para influir en el Estado. Las
relaciones que el Estado privilegia se soportan en el poder y la dominacién legitima, y las que
privilegia la sociedad principalmente tienen que ver con el poder econémico (Chen y Knoke
2013). Una arquitectura no centralizada del Estado generalmente se corresponde con redes de
politica poco centralizadas y un intercambio de recursos entre una gran cantidad de actores
publicos y privados. Las redes de politica se conforman con un alto grado de
inter-institucionalidad, por lo que las mismas instituciones moldean el resultado del proceso

(Chen y Knoke 2013).

Las redes permiten a las instituciones del Estado articular esfuerzos para influir en los debates
publicos, aln si tienen intereses divergentes, en cuanto son espacios para movilizar recursos en
pro de resultados especificos de la politica. Como el Estado no es estatico ni homogéneo los
enfoques de redes buscan explicar los distintos niveles en los que intervienen el Estado en la
accion colectiva y su impacto para establecer un orden social. Se busca también entender como
las redes afectan los patrones de participacion ciudadana, en cuanto influyen en la conducta de
individuos y grupos sociales. La fuerza de persuasion es un mecanismo en el que un individuo

transmite informacion a otros y modifica su comportamiento (Knoke 1990).

Conceptos como el de red egocéntrica permiten entender aspectos estructurales de la
persuasion, en cuanto se relaciona con la intensidad y frecuencia de la interaccion y del tipo de
relacion. Aunque no se pude hablar de una teoria general de la accion politica, los estudios de
caso realizados sobre la relacion entre participacion politica y sociedad muestran posibles
patrones de correlacion. Para Knoke, cuando las opiniones y acciones de los egos se han
masificado, y por tanto son homogéneas, los egos buscan asociarse a lo dominante con el fin de

mantenerse en el estindar. Cuando hay divergencia, el ego se enrola con aquellos otros con
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quienes tiene relaciones mds fuertes.

Las redes homogenizan en cuanto filtran preferencias y en tanto enrolan a individuos para que
compartan los mismos puntos de vista. Por ejemplo, la informacion politica de los medios
masivos de comunicacion es traducida por los individuos en las redes a las que pertenecen, al
poner en juego lealtades, obligaciones, afectos y la confianza. Las redes influyen en las
consideraciones politicas a través de las conversaciones recurrentes y en cuanto se comparte un

conjunto de valores entre los miembros de la red.

1.3.2. Las redes y la democracia

El andlisis de redes de politica también busca responder la cuestion de si el proceso
democratico se enriquece o disminuye como consecuencia del proceso de la politica
(Greenway, Slater y Hart 2007, 725). Greenanway, Slater y Hart proponen cuatro conceptos
que tipifican las relaciones entre actores, que pueden ser usados para mirar integralmente la
calidad democrética: poder del gobierno central, dominacién de la élite local, fragmentacién

de la responsabilidad, y dindmica de la toma de decisiones.

Para Marinetto el poder del gobierno central se refiere al gobierno de la gobernanza, esto es, a
la capacidad del gobierno central y sus aliados locales para manipular las agendas e influir en
el funcionamiento de las redes de politica asociadas al problema de la politica. Los
mecanismos para influir son variados: la presion directa, la restructuracion institucional por los
imperativos nacionales o internacionales, o el establecimiento de un marco intelectual de

discusion politica (Greenway, Slater y Hart 2007, 725).

Para Rhodes un Estado con huecos estructurales disminuye la capacidad politica del centro
(Greenway, Slater y Hart 2007, 727), huecos que segin Grantham pueden ser llenados por
redes de implementacion (Greenway, Slater y Hart 2007, 727). La capacidad de accién de las
redes locales puede verse limitada por el poder del gobierno central y manipuladas por
personas ajenas a la red, metagobiernos que para Bulkeley intervienen en los objetivos de las

redes (Greenway, Slater y Hart 2007, 727).

La dominacion de la élite local se refiere al posible juego que establece ese grupo minoritario
para manipular las agendas y operar en un mundo politico relativamente cerrado, pues es el

grupo que tiene la capacidad de hacerlo. Para las élites los contactos con actores claves
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(expertos, universidades, gremios econémicos) mejoran su capacidad de ejercer el poder. La
accion estratégica de la élite le permite configurar redes politicas muy poderosas que se
superponen e interactuan en funcion de los intereses respecto de temas econdmicos, sociales y
politicos. Son temas 4lgidos en un momento dado y la élite busca imponer sus intereses en

diferentes niveles, movilizando redes y recursos.

La fragmentacion de la responsabilidad se refiere a que dada la complejidad y la dindmica de
los acuerdos desarrollados para manejar los asuntos publicos, se dificulta que los
representantes elegidos democraticamente lleguen a un andlisis exhaustivo de los asuntos y al
control del proceso. Puede haber colisiones de redes y actores y comunidades politicas
vinculadas al proceso politico, lo que dificulta determinar la responsabilidad democrética. Para
Rodhes la transicion del gobierno a la gobernanza implica problemas de “accountability” y

transparencia (Greenway, Slater y Hart 2007, 731).

La dindmica de la toma de decisiones se refiere a la influencia de las redes politicas privadas en
la dindmica de decisiones que subyace al proceso politico, por ejemplo, las comunidades de
politica. Diferentes grupos de actores ganan o pierden influencia en las diferentes etapas del
proceso politico. Para Pemberton son actores que van mejorando sus estrategias y acciones en
cuanto la dindmica posibilita el aprendizaje (Greenway, Slater y Hart 2007, 731-732) que
puede afectar el proceso democrético. Esto vincula las teorias del aprendizaje estratégico a los

andlisis de redes de politica.

1.4. Las redes de politica y la intermediacion de intereses

El uso de los conceptos de redes de politica y comunidad politica fue evaluado en el mundo
britdnico y afinado para el anélisis de la relacion entre lo local y lo nacional (Marsh y Rhodes
1992). Rhodes configura una propuesta que se sustenta desde la teoria del poder-dependencia,
y retoma muchos aspectos de la teoria interorganizacional: (a) La organizacion depende de
otras por recursos, por lo que debe (b) intercambiar recursos para lograr sus objetivos. (c) Esta
dependencia limita la toma de decisiones al interior de la organizacién, aunque la coalicién
dominante mantiene mayor autonomia y (d) emplea estrategias para regular el cambio. (e) La
autonomia depende de los objetivos y del poder potencial producto de los recursos propios, de

las reglas del juego y del proceso de intercambio (Marsh y Rhodes 1992, 37).

En las interrelaciones los actores despliegan estrategias legales, organizativas, financieras,
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Tabla 1.1 Tipos de redes de politica

Fuente: Adaptado de Marsh and Rhodes (Marsh y Rhodes 1992, 54)

politicas, informativas, en pro de maximizar su influencia y minimizar la dependencia de los
otros actores. La red representa un mapa de la estructura de poder (Dowding 1995), en que se
describe quiénes participan en la red y cémo se distribuyen los recursos entre actores. En este
juego los niveles de gobierno se articulan y se explican desde una tipologia que diferencia lo
macro (relaciones cambiantes del gobierno que implican las reglas del juego, y se indaga por
las razones de que algunos actores controlen mds recursos), meso (relaciones entre el centro y
organizaciones politicas y gubernamentales subcentrales, donde se ubican las redes de politica)
y micro (relaciones que se enfocan en el comportamiento de actores particulares, sea

individuos u organizaciones) (Marsh y Rhodes 1992, 37).

La red politica es un término genérico para tratar un complejo de organizaciones
interconectadas desde la dependencia de recursos. La diversidad de los patrones que las

interrelaciones configuran permite construir tipologias posibles de red (Marsh y Rhodes 1992,
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38), en un continuo que va desde las mds integradas, comunidades de politica, pasando por las
intergubernamentales, profesionales, y de productores, hasta llegar a las redes de asuntos, las
de mayor desintegracion. Rodhes identifica cuatro dimensiones précticas, no tedricas, que
influyen en la dindmica de las redes: los intereses, la pertenencia, la interdependencia vertical
y horizontal y los recursos. Del continuo que presentan los autores se muestran las

caracteristicas empiricas de los extremos (Tabla 1.1).

1.5. La intermediacion de intereses y la gobernanza

Las redes de politica configuran dos escuelas: la anglosajona de intermediacion de intereses y
la alemana de Gobernanza. Estos enfoques conforman un abanico de posibilidades para la
investigacion, desde diferentes posturas epistemoldgicas: realistas, positivistas, constructivistas
e interpretativas (Marsh y Smith 2001). Las redes se configuran alrededor de los problemas de
las politicas publicas y en ellas tiene lugar el proceso politico. Se configuran desde las
interdependencias de actores con intereses diversos, que conforman estructuras sociales, en

término de patrones mds o menos estables.

La escuela de Intermediacion de intereses asume que las redes de politica son un término
genérico de formas diversas, en que se articulan basicamente dos grandes actores politicos no
homogéneos: grupos de interés y el Estado (Borzel 1998, 3). En la intermediacion los actores
intercambian recursos con lo que se establece un juego politico basado en estrategias que

buscan posicionar interese en la agenda publica y minimizar la dependencia a otros actores.

Sus investigaciones tienen que ver con entender el rol que juegan las redes de politica en la
formulacion, implementacion y en los resultados de la politica. También estudia la relacion
estructura agencia, por ejemplo desde el andlisis de la influencia de las formas de
intermediacidn, las acciones y las posiciones en la red. Un ejemplo de este tipo de estudios lo
realiza Maggetti, quien analiza los determinantes de la posicién de los miembros de la red de
regulacion energética en el ambito europeo y asocia la mayor centralidad a la
complementariedad como cualidad relevante en las relaciones de interdependencia (Maggetti

2014, 505).

Para la escuela de la gobernanza lo primordial es entender el papel de las redes de politica en
las formas de gobierno de las sociedades contemporaneas. Las redes politicas movilizan

recursos dispersos entre actores publicos y privados, participando en estructuras de gobierno

46



que trascienden las jerarquias y el mercado. Son estructuras que conforman esquemas de
gobernanza, para solucionar problemas de eficacia de las politicas publicas (Borzel 1998, 4).
El grado de autonomia de las redes de politica puede entenderse como un indicador del modo
de gobierno en que estdn embebidas: jerdrquico, o un modelo en red de gobernanza (Damgaard

2006; Morata y Kenneth 2003).

1.6. La gobernanza desde las relaciones internacionales

Hoy en dia las redes ocupan el espacio politico de las jerarquias que organizaba a las
corporaciones del modelo de la economia global (Kahler 2009). Las redes son centrales en la
nueva era en diferentes esferas como las econdmicas y sociales. Incluso el crimen trasnacional
se organiza en red. Se busca entender las redes como estructura y actores para estudiar la
desigualdad internacional, la emergencia de movimientos de derechos humanos, la gobernanza
de internet, las redes terroristas y el cambio normativo (Kahler 2009, 3). Hay una innovacion
tedrica en la forma de comprender la politica internacional, a tal punto que a nivel empirico se

evidencia que las redes pueden desplazar las jerarquias como forma institucional dominante.

La politica en red apunta a una nueva forma de gobierno, diferente a las formas cldsicas de
interaccion entre gobiernos. El gobierno conserva su rol pero pueden delegar la gestion de
temas globales sensibles (Kahler 2009, 4). La gobernanza no es homogénea. Hay conflictos de
distribucién que a menudo se resuelven introduciendo jerarquias y centralizacién. Para
Slaughter la gobernanza es la forma de gobierno que impera a nivel global. Se soporta en
redes, aunque nos empecinemos en estudiarla con enfoques ajenos a la teoria de redes
(Slaughter 2004). Funcionarios del gobierno expertos, reguladores financieros, jueces y
legisladores se articulan para enfrentar las redes delincuenciales y de terrorismo, y para dar

cumplimiento a acuerdos internacionales.

Las redes se basan en mecanismos de persuasion e informacion. Se requieren capacidades no
solo para negociar tratados sino para cumplirlos. La red es ideal en cuanto es flexible y veloz,
con funcionarios de gobierno nacional para gestionar el gobierno mundial. Las redes de
gobierno globales afectan la cotidianidad en cuanto articulan a las personas con las
instituciones o porque generan problemas de inclusion y desigualdad (Slaughter 2009). Un
aspecto fundamental del rol del Estado es hacer estos vinculos productivos y no dafiinos. La

gobernanza implica la lucha de los estados por influir en la toma de decisiones y un pais
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interconectado y con capacidades culturales tiene mayor posibilidad de influencia. Una

posibilidad de construir hegemonia sin dominacién.

Las redes se consideran claves para la formulacion de las politicas internacionales, una de las
caracteristicas mds importantes de la integracion en la Union Europea. El estudio de esta
gobernanza muestra la configuracién de un patrén selectivo de relaciones bilaterales a través
de funcionarios ministeriales de los paises miembros (Thurner y Binder 2009). Los estudios en
Europa sugieren que la capacidad de coordinacion horizontal y la flexibilidad e informalidad
asociadas a la red son particularmente adecuadas para un gobierno de arquitectura multi-nivel
(Maggetti 2014). Las redes son complejas, heterogéneas y aunque hay configuraciones

distribuidas no son simétricas.

Por ejemplo, Carrol y Carson proponen la existencia de una élite internacional apoyada en
redes corporativas globales constituidas entre las empresas més grandes del mundo, del
sistema producttivo y financiero (Carroll y Carson 2003, 30). Contribuen a la hegemonia de la
élite y su modelo capitalista neoliberal. La red es amplia y basada en enlaces débiles, pero
soportada en vinculos nacionales fuertes que controlan el capital, un mecanismo de enclave. Se
configura una comunidad internacional funcional a la construccion de estrategias globales de
accion, en practicas de gobernanza y autoregulacion privada ttil al mantenimiento de la élite
capitalista. La estructura de poder es corporativa, apoyada por expertos en planificacion

politica, diferenciada de las esferas estatal y econdmica.

En el 4&mbito de los movimientos sociales las redes buscan construir acciones estratégicas para
dar voz a los excluidos, articulando redes que trasciendes las fronteras nacionales. Los
activistas que pertenecen a movimientos de género o en la politica ambiental, por ejemplo,
presionan cambios en las politicas de los Estados y en las organizaciones internacionales. Keck
y Sikkink estudian la accién estratégica de estas redes, motivadas por valores y asuntos éticos.
La posibilidad de influir pasa por aspectos del proceso comunicativo como la identificacion del
agente con el problema y las capacidades de articular soluciones (Keck y Sikkink 1998). Se

busca apoyar a aquellos a los que se les causa dafio fisico o con problemas de igualdad juridica.

La accion de la red se explica con el efecto boomerang. Si a nivel nacional no se puede
persuadir al gobierno al cambio, se puede activar una red trasnacional que influya en otros

Estados y organismos internacionales para que ejerzan presion sobre el Estado que origina el
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problema. Implica cuatro ticticas politicas: de informacién (generacion y flujo de la
informacion saliente), simbdlica (uso simbdlico para conectar audiencias), de apalancamiento
(alianzas con actores mas fuertes) y rendicion de cuentas sobre lo que se promete y sobre los
principios que se declaran. El éxito depende de la densidad y flujo de informacién efectiva

entre los actores.

Otros estudios se basan en las Tecnologias de Informaciéon y Comunicacién (TIC) como
soporte fisico de redes globales que transforman lo econémico, politico y cultural. Son
formaciones digitales, espacios electronicos de mercados, de conversaciones, de conocimiento,
sistemas de alerta de conflictos, entre otros (Drake y Wilson III 2009). Estas estructuras se
fundamentan en tecnologias centradas en el ordenador y contextos digitales que proporcionan
l6gicas de servicios publicos, racionalidades y culturas. Su impacto politico resulta de
procesos sociales que reflejan los objetivos e interacciones de los agentes. La gobernanza o
direccion social es una fuerza que configura este contexto y se ejerce en varios niveles:

interorganizacional, local, nacional, regional, y global.

Cuando las transacciones cruzan la frontera se ha tratado de construir reglas que regulen el
comportamiento de los involucrados, una gobernanza global con historia, desde el telégrafo
(Drake y Wilson III 2009, 2). Actualmente la estructura no es simétrica de tal forma que se
pueda entender con el andlisis de los participantes. Influyen en mayor medida los acuerdos de
gobiernos poderosos y monopolios econdmicos con poder corporativo que determinan el
ordenamiento mundial, asi no estén los acuerdos colectivos. Estados y corporaciones
poderosas han impulsado la gobernanza de la que se excluye a los actores no dominantes de la
toma de decisiones claves. En algunos casos han influido o se han beneficiado de sus

resultados, pero en general son adversos a sus intereses.

Hay espacios que se han mostrado propicios para estudiar la gobernanza desde dominios
alternativos. El gobierno de las comunicaciones, en particular Internet, experimenta practicas
politicas innovadoras de colaboracion multiactor (Pavan, 2012). Actores institucionales y no
institucionales convergen con el fin de reformar los mecanismos de gestion colectiva que
determinaran los futuros desarrollos de la tecnologia. Hay un nuevo discurso promovido por el
Foro de Gobernanza de Internet de las Naciones Unidas, que busca un gobierno democratico y

diverso, que no es ajeno a los conflictos en torno a la organizacion del gobierno de la red. En
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Internet hay casos donde la gobernanza busca aplanar las relaciones de poder, en un juego que

trasciende la accidn estratégica a través del didlogo.

Flyverbom analiza la organizacion de la politica en internet como una esfera controvertible.
Estudia la dindmica de los acuerdos que suscriben grupos de interés en el marco de foros
hibridos en auspicia la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) en la cumbre mundial
sobre la sociedad de la informacidn, y que dan forma a la politica. La lucha por la organizacién
se traduce en ordenamiento y gobernabilidad, dos caras de la misma moneda en la bisqueda de
control y gestion de las cosas (Flyverbom 2011, 2). La forma de gobierno, inspirada en
Foucault, es descentralizada y basada en el autogobierno. No hay un esquema centralizado de
reglas que determine los acuerdos; en una dindmica compleja y fluida se configura la politica

global de internet.

Hay dos foros hibridos que la ONU promueve. Uno sobre las TIC y otro sobre el gobierno de
Internet, constituidos en la definicién del problema de la politica digital. En los foros
interactiian grupos de interés que constituyen organizaciones efectivas de trabajo, a pesar de
configurar diferentes mundos sociales. Los foros son espacios de didlogo y de comprension y
no de construccion de consenso o de definicion de soluciones. Los foros influyen en la
estructura de la gobernanza de internet visibilizando los aspectos politicos, en oposicion a la
construccion de una agenda soportada en una visién apolitica y técnica. Los foros evolucionan
a formas novedosas de mantener un modo de gobierno legitimo y con una autoridad que

trasciende los esquemas tradicionales de la politica cientifica.

El juego se traduce en la coordinacion de los grupos de interés en espacios de didlogo que
trasciende la accion estratégica orientada a fines, hacia la busqueda de formas de ordenar
“objects, subjects, techniques and rationalities” (Flyverbom 2011, 160). Pero la complejidad
asociada a la gobernanza muestra la dificultad de construir una red basada en el didlogo en sus
diferentes niveles de gobierno. Es el caso de la politica de asignacion de los nombres de
dominios direcciones Internet (Mueller 2002). La raiz del dominio es el tnico punto de control
centralizado y se encontraban originalmente en una élite técnica de informdticos

estadounidenses.

Internet se masifica cuando entran acores asociados a la comercializacion. Se establece una

lucha sobre los derechos de propiedad y el control de la raiz del dominio entre los tecnélogos
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de Internet y los intereses comerciales. A finales de 1990 era evidente que s6lo una nueva
institucién internacional podria resolver las guerras de nombres de dominio. Emerge un nuevo
régimen internacional en torno a la Corporacion de Internet para Nombres y Numeros
Asignados. Mueller explica como se esta aprovechando el control de la raiz para a su vez
controlar la propia Internet en areas claves tales como marcas comerciales y derechos de autor,

proteccidn y vigilancia de los usuarios y la regulacién de contenidos.

Otro nivel de complejidad es las relacion con los Estados nacion, en cuanto Internet se ha
convertido en una fuente de conflicto en las relaciones internacionales (Mutis 2010). Los
Estados filtran y censuran la informacién argumentando razones de seguridad nacional.
Internet se presenta como subordinado ante el Estado sin capacidad para soporta su injerencia,
pero esto podria no ser asi (Mueller, Schmidt y Kuerbis 2013). Se evidencia que en la
dindmica de interaccién el gobierno de Internet plantea nuevos problemas que dan lugar a una
politica global y las nuevas instituciones transnacionales, la comentada anteriormente, la

formacion del Foro de Gobernanza de Internet, entre otros.

Aunque los colectivos de expertos han participado en la politica publica desde sus origenes, en
las dltimas décadas han aumentado el niimero de organizaciones que participan a nivel global
(Stone 2001). Sus capacidades de asociarse en redes y acuerdos de colaboracion han
contribuido a la formacién de coaliciones en diversos dmbitos de la politica, mejorando su
impacto potencial. Son grupos funcionales a la transferencia de la politica: ideas précticas y
programas. La difusion de ideas construyen el clima del pensamiento politico y la
transferencia de politicas soportan la construccion de la agenda y la toma de decisiones. Flujos

criticos son el intercambio de conocimientos, de informacion y experiencia (Stone 2002).

Los expertos se vinculan a organismos de desarrollo, fundaciones, grupos de reflexion,
universidades, empresas de consultoria, aunque pueden actuar como individuos. Las redes
globales y regionales permiten la difusion. El control sobre el conocimiento y la informacion
es importante para la formulacion de politicas y la autoridad experta, asociada a al prestigio
que da la experiencia académica y la formacion profesional (Stone 2004). Hay mecanismos
que soportan la trasferencia a partir de los resultados de la politica. Privilegian el nacionalismo
metodoldgico que aplican organizaciones como las multilaterales. Las formas “blandas”de la

transferencia, como la difusion de las normas, complementan la transferencia de instrumentos,
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Tabla 1.2 Rol de las ideas y los expertos en la politica publica

estructuras y practicas, en asociacion con actores no estatales.

1.7. La autoridad cognitiva del experto

El experto y su conocimiento ha sido una preocupacion constante en los estudios de politica
publica, que se ha analizado desde diversos marcos conceptuales, como se mostré en el
capitulo introductorio y en el los acapites relacionados con la perspectiva de redes de politica.
En la tradicién de la politica publica el papel de las ideas y sus expertos depende del contexto
de la toma de decisiones y de la perspectiva de andlisis con que el investigador estudia el
proceso politico (Tabla 1.2), generalmente desde una posiciéon donde la pregunta por la
autoridad del experto se da por resuelta. La razén es que el experto se relaciona al método
cientifico, por lo que no tiene sentido estudiar la legitimidad en cuanto el método, orientado a

la busqueda de la verdad y sustento de una politica ilustrada, prescribe la legitimidad.

En la politica publica se estudia el rol de las ideas y sus expertos desde el ciclo de la politica,
privilegiado el andlisis de la informacion, en cuanto entradas o salidas de los diferentes
momentos que lo conforman. El papel de los expertos es determinante en la toma de
decisiones, en particular para la construccion de la relacién problema - solucion. Hay

excepciones claves, la concepciéon de Dewey donde el experto ayuda a articular el proyecto
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comunitario (y no a proponerlo), y la de Chomsky donde se coloca en tela de juicio la posicion

apolitica del experto y su accion racional como garante del bien publico.

Como también se muestra en la parte inferior de la tabla, en la perspectiva de redes se
encuentran otras excepciones, por ejemplo en Heclo y Greenway, que permiten cuestionar la
concepcion clésica sobre la autoridad del experto. Turner también estudia el conocimiento
cientifico como un bien que es utilizado para producir opinion publica en contextos
democraticos, pero pone en tela de juicio la superioridad del conocimiento experto en la toma
de decisiones politicas. A partir de esta posicion, las inquietudes de Turner tiene que ver con
investigar detenidamente la autoridad que la sociedad le atribuye al experto y a su
conocimiento. El problema sigue siendo relevante en cuanto implica una inequidad en las

opiniones que logran entrar a la agenda publica.

Si todos los ciudadanos tienen derecho a opinar, se deberia indagar por la forma como los
expertos logran la autoridad que les permite influir en la toma de decisiones. La autoridad
cognitiva los posiciona en un nivel de alta influencia con relacion a otros saberes, lo que
configura relaciones asimétricas de poder. La autoridad congitiva estaria asociada a que el
conocimiento experto se considere superior al de los demds ciudadanos, pues sin esta
consideracion no tiene porqué pensarse en ellos como mds competentes para la toma de
decisiones (Turner, 2006). Lo que debe investigarse es la autoridad cognitiva a través de los
mecanismos usados para mantener la autoridad cientifica en sociedades democraticas,
enfatizando, hay un cambio de perspectiva, del papel que el experto desempeia hacia el

mecanismo que lo legitima.

Turner inicialmente analiza la comprension Mertoniana de la autoridad cognitiva, quien
observa la practica del cientifico como una actividad diferente a otras actividades sociales. Una
practica apolitica y guiada por una racionalidad instrumental, para el avance del conocimiento
en la busqueda de la verdad, con el objetivo de conocer el mundo natural. Desde una
explicacion sobre la forma como se producia el conocimiento cientifico se tenia una respuesta
que legitimaba la accion de experto y su conocimiento en contextos democréticos. La
propuesta Mertoniana es fundadora en comprender la produccion cientifica desde la

perspectiva institucional.

La investigacion posterior sobre como se produce el conocimiento en los laboratorios de
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investigacion cientifica posibilita la critica la vision idealizada de Merton. (Latour 1987). Los
expertos construyen estructuras discursivas utiles para posicionar su autoridad y transferir sus
intereses y valores al resto de la sociedad, en un contexto de intereses diversos. Para Knorr
Cetina la fabricacion del conocimiento cientifico se presenta como una operacion contextual
relacionada con la “ventana de oportunidades™ asociada a los intereses del cientifico, que
finalmente se presenta como contingencia social. Es un proceso en que intervienen
dimensiones culturales, patrones agregados, observables en las practicas de los expertos que
dota a la préctica de sentido. Son culturas epistémicas que crean y garantizan el conocimiento

en el contexto institucional de la ciencia (Knorr-Cetina 1999, 10-11).

Los estudios de Knorr Cetina evidencian diversas racionalidades en la prictica cientifica que
no se diferencian de otras practicas sociales. Se cuestiona la idea Bourdeana sobre la
organizacion de la ciencia como un asunto en que el cientifico busca alcanzar prestigio al hacer
avanzar el conocimiento. Una forma de organizacion usualmente entendida como comunidad
cientifica. La autonomia del campo no es discrecional en cuanto el trabajo del cientifico
depende de las relaciones que establece a nivel extramuros con cientificos de otros campos y
con no cientificos. Se establecen “arenas transepistémicas”, relaciones extramuros sin las que
se puede entender la produccion de conocimiento ttil y efectivo en los dominios que

usualmente se entienden como no cientificos.

Para Latour la modernidad implica mantener la distincion sujeto - objeto mediante practicas de
purificacion, la critica encargada de categorizar los complejos de naturaleza y cultura (Latour
2007), por ejemplo el trabajo de purificacion que se requiere para construir el cardcter
“extra-humano” del hecho cientifico y tecnolégico, en un momento donde lo que se produce
son hibridos, redes que no son totalmente humanas ni no humanas. Para Latour no solo se
requiere investigar la construccion de los hibridos en términos de las redes que los constituyen,
sino también el trabajo de purificacién que permite caracterizar lo construido como objeto,
para lo cual se estd privilegiando las propiedades de cuasi-objeto del hibrido con el fin de

poderlo categorizar.

El proceso de purificacion se relaciona con la vision del mundo de la modernidad, que implica
distinguir el orden social del natural, aunque en la cotidianidad encontramos hibridos, sean

materiales (como los instrumentos) o inmateriales (como las ideas), una mezcla de naturaleza
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y cultura. La modernidad implica diferenciar sujetos (que incluyen la cultura y la sociedad) y
objetos (que incluyen las tecnologias, los hechos cientificos y la naturaleza), los primeros en
cuanto construidos y los segundos en tanto universales y objetivamente verdaderos. La
purificacion se relaciona con la representacion cientifica y politica, en el caso de la ciencia
desde la experimentacion y el espacio donde el experto experimenta. Es una distincién que
Latour encuentra el las propuestas de Boyle y Hobbes en cuanto inventores del mundo

moderno:

Boyle crea un discurso politico de donde la politica debe ser excluida, mientras Hobbes imagina
una politica cientifica de donde la ciencia experimental debe ser excluida. En otros términos,
inventan nuestro mundo moderno, un mundo en el cual la representacion de las cosas por
intermedio del laboratorio estd disociada para siempre de la representacion de los ciudadanos

por intermedio del contrato social (Latour 2007, 52-53).

Pero la sociologia de la ciencia ha mostrado que el hecho cientifico también es construido y
que la sociedad permanece temporal y espacialmente, entre otras cosas porque participan en su
permanencia aquellos entes clasificados como objetos. Si la ontologia de la ciencia es tan
social como cualquier otra actividad social, la pregunta que emerge respecto al rol de los
expertos tiene que ver con entender cémo se mantiene la autoridad asociada a la ciencia. Los
estudios de Ciencia, Tecnologia y Sociedad (CTS)! en su vertiente mas reciente, del
constructivismo social de la tecnologia (Bijker y Pinch 2008; Thomas y Mariano 2012;
Jasanoff 2005), buscan explicar el rol de los expertos y la autoridad cientifica en la toma de
decisiones de politica publica. Son estudios que muestran la naturaleza socialmente construida
de los artefactos y los hechos, ayudando a deconstruir la idea positivista de la ciencia y la

imagen estandarizada de la tecnologia.

La ciencia juega un rol mucho més intimo en la sociedad que la imagen construida desde la

'Los estudios CTS son esfuerzos por problematizar y explicar la relacién ente la tecnologia y la sociedad a
partir de aportes de la filosofia y la sociologia de la ciencia y la tecnologia, principalmente desde los estudios de
caso. La generalizacion tedrica de dichos estudios y su andlisis politico han permitido construir marcos
conceptuales que ayudan a entender cémo funciona la ciencia y tecnologia en la sociedad (Bijker, Hughes, y
Trevor, 1987; Winner, 2008) y proponer escenarios de accién a la politica publica (Dagnino y Thomas, 1996). El
Determinismo Tecnoldgico, donde la tecnologia explica las transformaciones sociales, la Construccién Social de
la Ciencia y la Tecnologia (SCOT), donde la ciencia y la tecnologia al ser construida socialmente no tiene porqué
estudiarse de forma diferente a otras producciones culturales, o la filosofia Politica de la Tecnologia, donde se
muestran las cualidades politicas de los artefactos, son ejemplos de las diferentes interpretaciones que los estudios
CTS han planteado sobre la relacién entre ciencia, tecnologia y sociedad.

55



politica, que representa a la ciencia como distante y desinteresada (Ezrahi 1990). Este rol tiene
que ver con las dindmicas de co-produccién (Jasanoff 1995) que se dan entre ciencia y
sociedad (o ciencia y politica) donde la credibilidad de la ciencia en la vida politica
contemporédnea debe ser explicada y no darse por descontada. Lo que se debe explicar es lo
concerniente a la produccion, validacion y aplicacion del conocimiento a la politica, lo que
Jasanoff denomina epistemologias civicas (Jasanoff 2005). Normas y protocolos, instituciones
y procesos se ponen en juego en funcion de lograr un producto al que se le otorga credibilidad,

por ejemplo, con mecanismos de evaluacion.

El papel del conocimiento experto también se relaciona con la necesidad de estabilizar las
redes de politica, altamente heterogéneas (Halfon 2006). Halfon analiza el Consenso
internacional del Cairo de 1994 sobre poblacion y desarrollo. La explicacion del consenso no
privilegia lo cognitivo, lo social o lo estratégico. Hay desuniones asociadas a la flexibilidad
interpretativa existente y a la variedad de practicas de la red. Hay un “objeto frontera” con un
minimo contenido que comparten los actores y las redes, las encuestas internacionales de
demografia producto de la relacion entre cientificos y los resultados de la politica. Las
encuestas ayudan a construir consenso, establecen las comunidades epistémicas que producen
los modelos que representan aspectos como la fertilidad del tercer mundo, y estabilizan los

discursos politicos de legitimidad y rendicién de cuentas.

Los objetos frontera también han mostrado su utilidad para indagar por la articulacion entre
ciencia y politica en la formulacién de la politica. Se estudian los niveles de politizacién de las
instituciones donde participan los expertos (Collins y Evans 2007), su posicion institucional, y
como se definen los hechos y los problemas de la politica en colaboracién con su palabra
autorizada. Por ejemplo, Bijker, Bal y Hendriks buscan explicar la forma como el
conocimiento cientifico conserva su autoridad (Bijker, Bal y Hendriks 2009) iniciando la
investigacion dese un érgano cientifico que traduce el estado del arte del conocimiento para

que sea usado en el proceso de la politica.

El estudio parte del Consejo de Salud de los Paises Bajos para abrir la caja negra del proceso
de asesoramiento, con el fin de entender la dindmica entre ciencia, tecnologia, y politica. Hay
una construccion en el proceso de asesoramiento, en que se desmarcan los limites entre los

diversos actores heterogéneos: cientificos de varios campos, hacedores de la politica y grupos
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de interés. El informe de la asesoria es un objeto producto de la negociacién que clausura
momentidneamente la discusion de los diferentes actores, que buscan colocar sus intereses en el
informe. La explicacion sobre como se articulan los dominios cientificos, técnicos y politicos,

y cémo se mantiene la autoridad del experto se asocia a una metéifora teatral.

El informe adquiere identidad en el escenario, donde se muestra creible a partir de las
evidencias cientificas. El informe esté en el escenario, pero tras bambalinas hay un trabajo de
los diversos actores que lo estructuran al integrar problemas y soluciones desde diversas
perspectivas, para obtener un conocimiento util, en cuanto sirve de insumo a la politica. En la
produccidn del informe hay un tejido sin costuras, por lo que se requiere toda una labor que
mantenga en el escenario diferenciadas las esferas académica y politica. Es un trabajo que
también implica mantener mecanismos de coordinacion la ciencia y politica, que articulen el

conocimiento experto y hechura de la politica.

La autoridad se adquiere en la produccion de limites, al distinguir lo cientifico de lo no
cientifico, un acto que construye organizacion e institucion. Los limites se trasgreden en los
foros en que lo cientifico y lo no cientifico se encuentran, en la labor de coordinacién. Lo que
en el escenario se presenta diferenciado, tras bambalinas se evidencia en conexion. El
mecanismo funciona en cuanto el contacto entre lo cientifico y la politica permite su
reproduccién. En las democracias modernas el rol del cientifico (y del conocimiento experto) y
la participacion ciudadana se juegan en la construccion de una agenda que los articule en el

campo mas amplio de la gobernanza.

Egmon Stans y Roland Bal estudian el trabajo social empleado en mantener esos limites en un
caso sobre ciencia ambiental en que interviene la ciencia economica y la politica de salud. El
“objeto frontera” que se produce no es el informe sino los modelos econdmicos ttiles a la
politica en cuanto legitima las decisiones. Los modelos son cajas negras para el no experto
(Egmond y Bal 2011). Las practicas de modelizacion permiten mostrar como se trasladan las
teorias a los modelos parametrizados en un proceso en que interactian ciencia y politica.
Durante el modelaje se encuentran disciplinas diversas vehiculizadas por asesores articulados a
los actores politicos, que comparten un procedimiento para definir problemas y soluciones e

incorporar elementos sociales y discursivos.

En el modelo se inscriben conocimientos y se dejan por fuera otros, lo que afecta la forma
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como se organiza la atencion de la salud. La diferenciacion de lo que es ciencia y no ciencia
permite monopolizar el conocimiento, expandir los limites de los campos de la ciencia,
expulsar a los no cientificos y proteger al conocimiento de la politica: estar cerca del no
cientifico pero manteniéndolo afuera. Los limites producen distinciones con implicaciones
normativas, ademads de las organizacionales. Se requiere una “gestion hibrida” que permita una
relacion productiva entre los actores heterogéneos. El producto son hibridos de ciencia y no

ciencia, con limites que se endurecen con la rutina de pricticas y discursos.

Si los modelos son hibridos, las instituciones de asesoramiento cientifico son los llamados a
producir esos hibridos. Pero también son organizaciones hibridas, en cuanto no son ni
totalmente cientifica ni totalmente politicas, son organizaciones que estdn en el limite. Los
modelos deben ser cientificamente s6lidos y ttiles a la politica. Se presentan como
despolitizados, lo que enmarca las posibilidades de diseno. Son representaciones de la realidad
simplificada, sesgados a la luz de las controversias asociadas a su produccion. Captan ideas y
dejan de lado otras, acorde a los intereses inscritos por los actores relevantes que lograron

incorporar sus intereses en el modelo.

El contacto entre expertos y no expertos es necesario en cuanto se legitima la toma de
decisiones. En los modelos se inscriben intereses, lo que sugiere investigar a los actores que
afectan o a los que son afectados: quiénes hacen el modelo, para quiénes son funcionales y
para quiénes no. Los modelos en cuanto expresion de los acuerdos y compromisos se pueden
entender como una descripcion politica. En general, el trabajo de la produccion de los limites
que diferencias las esferas entre ciencia y politica deja huellas en el mundo material. Es social
y normativo. Implica superposicion de expertos, politicos, redes, y de las ideas que
vehiculizan, trasfondos educativos, disciplinas, lugares especificos para realizar encuentros y
construir los modelos y técnicas de modelaje experto. La construccion del modelo es un

mecanismo para despolitizar y usar el producto en el debate politico.

En sintesis, la perspectiva constructivista se posiciona sobre la critica del experto mertoniano,
al poner en tela de juicio la superioridad de la ciencia en cuanto busqueda de la verdad. Los
hechos y la autoridad se construyen socialmente en el marco de mecanismos sociales que
permiten la reproduccion de la relacion entre ciencia y politica, mecanismos diversos como los

expuestos con relacion a los autores anteriormente comentados (Tabla 1.3). El rol del experto y
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Tabla 1.3 Mecanismos de reproduccion del saber experto

sus ideas no puede ser dado por hecho en términos de categorias, en cuanto depende de las
dindmicas de co-poduccién entre ciencia y politica. Explicada la produccién social se puede

entender el rol de las ideas y los expertos que las movilizan.

2. Conceptos teoricos que estructuran el modelo de analisis

A continuacion se presentan los conceptos tedricos usados en la construccion de modelo de
andlisis de la presente investigacion y sus articulaciones. Los conceptos se toman de los
principales autores del enfoque de redes de politica, con el fin de mostrar los problemas de
investigacion que los propios autores buscan afrontar a través de dichos conceptos. La
construccion de modelos que apoyen un proceso de investigacion sistematico ha sido una de
las grandes preocupaciones de los investigadores del andlisis de redes de politica y de la

politica publica.

Inicialmente se presentan los modelos de andlisis dialéctico e ideacional, los cuales enmarcan
la investigacion, tanto en la comprension como en la explicacion. Los demds conceptos son
usados para complementar aspectos donde estos modelos han mostrado debilidades. Entre
estos, estd la comprension del concepto de la dialéctica desde los estudios politicos, con el fin
de dar coherencia a la dialéctica asociada a los enfoques de redes. Y el modelo anidado
multinivel de politicas publicas, clave para indagar por las formas es que constituye la

infraestructura de la politica publica.
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2.1. El modelo dialéctico de Marsh y Smith

En la escuela de intermediacion de intereses Marsh y Smith desarrollan el modelo dialéctico
con el fin de mostrar el papel que juegan las redes de politica cuando se pretende explicar el
resultado de la politica (Marsh y Smith 2000). La complejidad del objeto de estudio habia
evidenciado la imposibilidad de explicar los resultados desde la relacién causa-efecto
implicada en la causalidad lineal. Hay reduccionismo cuando se ubica la red como variable
explicativa de las salidas, como usualmente se ha pretendido en los diferentes enfoques de

redes de politica.

Marsh y Smith trascienden la explicacion causal lineal al desarrollar explicaciones basadas en
relaciones dialécticas, en las que dos variables se afectan mutuamente en un proceso de
interaccién continua (Marsh y Smith 2000, 5).? El modelo dialéctico integra enfoques que
proponen a la agencia de los actores como variable explicativa de la transformacion de la red, y
aquellas propuestas que privilegian las configuraciones estructurales de la red como variable
explicativa del comportamiento de los actores. Entender el papel de la red en la explicacion del
resultado de la politica implica indagar en las relaciones dialécticas entre la agencia de los
miembros de la red y la estructura de la red, la red y su contexto, y la red y el resultado de la

politica (Figura 1.2).

Las redes de politica son estructuras que tienen el papel de definir el rol que juegan los actores
en lared y enmarcan las posibilidades para definir los temas y las agendas, los problemas y las
soluciones. Por esto los resultados de la politica se explican parcialmente desde la estructura
de la red. La estructura implica reglas, una cosmovision que define su dimension cultural, y
una organizacion en que se forman actitudes y comportamientos que en su recurrencia recrean
la red. Es una dindmica que simplifica la complejidad del proceso politico en cuanto enmarca
las posibilidades del actuar y el decidir, de los problemas y de las soluciones. Las estructuras
politicas no son neutrales. La red tiene una organizacion que permite la produccion de los
resultados de la politica, en que estan inscritos los conflictos pasados, que determina las

relaciones de poder.

Los resultados de la politica se explican parcialmente por la accion estratégica de los sujetos.

El agente interpreta y negocia dentro de las posibilidades estructurales de la red y del contexto

2E1 modelo ha sido criticado por su falta de claridad sobre cémo se entiende la dialéctica (Evans 2001, 543)
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Figura 1.2 Redes de politica y salidas de la politica: modelo dialéctico

Fuente: Modelo original presentado por Marsh y Smith (Marsh y Smith 2000, 10)

que afecta sus recursos. Los Intereses y preferencias no son solo un producto de ser miembro
de la red. Puede haber intereses contrarios a la membresia, por ejemplo, al ser miembro de
otras redes. La determinacidn estructural no pasa automaticamente, pues depende de la
construccion discursiva que permite su apropiacion. Las habilidades del sujeto afectan las
capacidades de aprovechar oportunidades o de negociar restricciones: los actores negocias las
estructuras. Si hay un papel a resaltar del sujeto es ser agente del cambio, que puede incluso

llevar a una fractura en la red.

Explicar el cambio implica estudiar roles de los agentes y el contexto que afecta sus intereses y
acciones. La relacion entre la red y el contexto explica parcialmente el cambio en la red y los
resultados de la politica. La red refleja estructuras exdgenas, en cuanto el contexto estructural
la posibilita. La red tiene una historia y no debe tratarse como algo dado. Su estudio requiere
que se explique como la red se ha inscrito en otras divisiones estructurales. La estructura del
contexto también influye en la agencia de los actores. Asi, un miembro de la red puede tener

privilegios por pertenecer a otras redes.
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Al cambiar el contexto cambian recursos e intereses de los actores de la red. Pero el cambio
también estd determinado por la capacidad de la red de afrontar los disturbios que el contexto
produce. La red se enfrenta a diversos disturbios que afectan su estructura y sus interacciones,
y finalmente las salidas de la politica. En el modelo, la autoridad es la influencia ex6gena mas
importante, en cuanto un agente con gran autoridad aunque no pertenezca a la red puede
cambiarla. Pero lo econdmico e ideoldgico deben evaluarse para observar los grados de
influencia. Lo que se encuentra en el modelo es una preocupacion por la autoridad, y es del

caso observar cOmo se ejerce, y en qué domino.

El contexto hace referencia al complejo social en que la red estd embebida, con una estructura
de la cual el modelo dialéctico de Mash y Smith no da cuenta. Evans propone que el contexto
se entienda como una red total de actores heterogéneos (Evans, 2001), con sistemas de
creencias y formas de gobierno, que incluye otras redes con capacidad de afectar la operacion
en la red o su transformacion y los resultados de la politica. Una red en un momento dado
puede afectar de manera sustancial su contexto, en cuanto lleve a modificaciones estructurales

en la red total.

En la altima dimension del modelo dialéctico se encuentra la relacion entre red y resultado de
la politica. La red afecta los resultados pero también los resultados afectan la forma de la red.
Por ejemplo, en la posicion estructural y aprendizaje estratégico de los actores. Los resultados
pueden cambiar la membresia o el balance de recursos, pueden afectar la estructura social mas
amplia o la propia de la red, por ejemplo debilitando la posicién de actores, removiéndolos de
grupos de interés, o terminando su rol en el proceso. También afectan a los agentes que

aprenden y posiblemente cambian su estrategia.

2.2. El modelo ideacional de Kisby

Kisby encuentra en el modelo dialéctico el potencial de explicar como se da la dindmica de las
redes de politica, pero también muestra dos debilidades del modelo. Por un lado este no
explica el porqué del resultado de la politica y con ello dificulta plantear la hipétesis de
investigacion. También tiene una capacidad limitada para analizar el papel de las ideas en el
proceso de la politica publica (Kisby 2007). El modelo idecional de Kisby busca explicar el
porqué y el como de una politica particular, lo que implica mirar ademés de los factores

asociados al modelo dialéctico, el contexto ideacional desde el cual los actores operan y la
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influencia de las ideas en la toma de decisiones.

El modelo dialéctico privilegia los recursos y la capacidad de actuar del actor sobre la
motivacion para la accidon. Propone que la razon para que algunas ideas dominen es porque
dominan intereses particulares. Pero como se ha mostrado, la relacién entre interés, ideas y
politica publica es compleja y las ideas no pueden ser tratadas como dispositivos retéricos que
usan los actores para justificar sus preferencias o una ideologia ya existente. No solo es
importante el contexto estructural, sino su relacién con el contexto ideacional, con el fin de

profundizar en el papel de las ideas en la formulacién e implementacion de la politica.

Hay ideas que influyen en la red, las creencias programéticas. Los actores conforman una red
de politica claramente definida, a través de la cual las ideas programdticas pueden impactar las
salidas de la politica (Figura 1.3). Kisby busca entender el papel que atribuyen diferentes
autores de los estudios sociales sobre el papel de las ideas en relacion con el poder y las formas
de gobierno. Ya en Marx las ideas importan en cuanto reflejan los intereses de la clase
dominante. En el campo de la politica publica se ha mostrado anteriormente su relevancia y
diferentes formas de entender el papel que desempeinan. La dificultad principal ha sido poder

evaluar empiricamente su influencia (Kisby 2007, 79).

Hay un conjunto de autores sobre los que Kisby soporta el modelo ideacional, en lo que
respecta a la relacion entre ideas y accion politica. Para Majone existe un conjunto de ideas
que enmarcan las acciones de los actores ante los diferentes eventos de la politica, porque la
definicion de alternativas conceptuales incluye ideas ttiles a la toma de decisiones (Kisby
2007, 79). Hay sostiene que los cambios en las ideas a menudo preceden a cambios en la
politica (Hay 2002), por lo que una investigacion sobre el cambio debe indagar por la
influencia de las ideas, y si influyen examinar porqué y como algunas ideas especificas han

persuadido a actores claves en la toma de decisiones.

Para Majone y Hay las ideas importan porque la difusion de nuevas ideas puede llevar a
cambiar patrones de comportamiento, y porque son determinantes para alinear actores frente a
toma de decisiones. Para Hass las ideas sobre el contenido de la politica toman fuerza cuando
hay una comunidad de expertos que las respalda, que incluso puede llegar a dirigir la politica
(Hass 1992, 80). Son comunidades epistémicas reconocidas por su competencia en un dominio

politico, compuestas por profesionales a los que la sociedad les otorga autoridad gracias a esa
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Figura 1.3 Redes de politica y salidas de la politica: modelo ideacional

Fuente: Modelo original presentado por Kisby (Kisby 2007, 84)

membresia y por el reconocimiento personal que se le otorga como experto. Las ideas se
articulan a la accion en cuanto facilitan la coordinacion de la accion de los diferentes actores

relevantes en los procesos de la politica.

La influencia de las ideas en el desarrollo de la politica también es trabajada por Hall como un
asunto de aprendizaje social (Kisby 2007, 80). Cambios en las metas de la politica podrian
estar asociados a cambios en ideologias y paradigmas, y en el cambio participan nuevas ideas
que se promueven desde la red. Para Hall, como Marsh y Smith, las ideas importan en el
aprendizaje estratégico de los actores, en cuanto los motiva a proveer una interpretacion del
contexto. Pero Hay busca valorar los efectos de las ideas en los resultados de la politica,

estudiando las relaciones dialécticas que se tejen entre las ideas y las materialidades.

Para Hall los anélisis del impacto de las ideas en las salidas de la politica implica evidenciar
asociaciones entre las ideas y la realidad empirica de los procesos. Su interés es descubrir
como las ideas se usan para ocultar la realidad del contexto en que se opera, en cuanto

dispositivo de distorsion ideoldgica. Es un andlisis de nivel macro e ideoldgico desde una
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perspectiva critica que indaga por la construccion discursiva de una realidad falsa desde el

paradigma dominante, para explicar la generalidad del cambio de la politica.

Kisby busca ampliar el potencial explicativo del modelo dialéctico incorporando el concepto
de creencias programdticas de Berman para ganar en capacidad explicativa de la elaboracién
de las politicas (Kisby 2007, 81). Berman muestra la importancia de las ideas al explicar las

diferencias entre dos trayetorias de la politica publica que comparten un contexto ideoldgico.
Usa ideas especificas como variable explicativa de salidas de la politica y muestra que dichas
ideas corresponden a un nivel meso. Su argumento es que lo comtn es investigar dos tipos de

ideas que enmarcan el proceso de la politica publica: ideoldgicas y de posicion politica.

La ideas del primer tipo, del nivel macro de la cosmovision, pueden aportar a la generalidad
pero no a la especificidad. Aunque la ideologia se comparta es dificil predecir la accién
asociada al desarrollo de la politica desde la ideologia. Se pueden adoptar diferentes creencias
programdtica, diferentes estructuras ideacionales dentro de las cuales se desarrollan los
propésitos politicos especificos y por lo mismo, se introducen diferentes politicas. El segundo
tipo de idea, de nivel micro, tiene un campo de acciéon muy puntual para influir directamente
en el desarrollo de propésitos politicos especificos. Ninguno de los dos tipos de ideas pueden

servir como variable independiente.

Las creencias programadticas, de nivel meso, permiten sistematizar, coordinar, en cuanto son
ideas que integran teorias y metas de la politica (Berman 1998, 21). También permiten estudiar
la interaccién entre los contextos estructurales e ideoldgicos, desde las ideas que se comparten,
mas alld del uso que los actores hacen de ellas en la busqueda de sus intereses particulares. Son
ideas que motivan a los actores de la red, que integran los niveles micro y macro y

: 13 . . 1 4 2
proporcionan ‘el marco ideacional en el que los programas de accion se formulan”(Berman

1998, 21).

Las ideas programadticas se caracterizan porque en el marco de una investigacion pueden
constituir la variable explicativa. Pero cualquier idea no funge como variable independiente. Se
debe demostrar empiricamente que en un periodo de tiempo determinado dicha idea adquirié
“vida propia”, independiente del contexto en el que surgié (Berman 1998, 18). Que funja como
variable independiente no implica que no esté influenciada por diversos factores. Mds bien es

que la idea aplica una influencia independiente sobre decisiones politicas especificas.
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Demostrar la influencia de estas ideas implica examinar el mecanismo a través del cual

influyen en la salida de las politicas y en la materialidad de la hechura de la politica.

En una investigacion que se oriente desde la perspectiva de Kisby, si la idea aplica una
influencia independiente sobre los actores, su comportamiento debera estar acorde con la idea.
Los actores pueden influir en la politica y el contenido de la politica. Cuando una politica ha
sido implementada hay una alta probabilidad de que las ideas programéticas sean consistentes
con las motivaciones ideacionales de los actores. También se puede esperar que con el tiempo
algunas ideas programdticas puedan institucionalizarse, en cuanto tienen un impacto sostenido
en la salida de la politica. Es este sentido, se buscaria evaluar la proporcién en que las ideas

influyen en el gobierno de la politica.

Un acercamiento desde las ideas programaticas como variable explicativa de la politica
implica una analitica en que el lenguaje se entienda como actos que componen el dominio de
lo publico. Cuando las ideas se pronuncian o se inscriben en un texto, implican un conjunto de
acuerdos y compromisos que refieren al mundo que construyen. El andlisis de las ideas es una
analitica de las asociaciones: las peticiones nos hablan de la legitimidad, las afirmaciones de la
verdad, las promesas de la sinceridad, las declaraciones nos hablan de la realidad. La funcion

principal del lenguaje no radica en representar el mundo, sino de producirlo y reproducirlo.

En una linea andloga Koselleck sostiene que los conceptos en cuanto historicos no se pueden
definir y lo fundamental es entenderlos como campos de lucha en que los actores construyen el
mundo (Koselleck 2012). El concepto no es solo indicio sino factor del contexto que engloba y
limite de lo que se puede experimentar y teorizar. La analitica asociada al concepto se articula
a la del evento historico para comprender las asociaciones que se incluye en el concepto. La
articulacion de las ideas y los eventos se privilegia en la investigacion buscando trascender la
nocion de sistema de creencias. Ayuda a explicar lo social y lo politico como producto de

asociaciones heterogéneas, en sus dimensiones estructurales y de transformacion.

Los textos en que las ideas se inscriben son componentes de la estructura que constituye lo
social. El andlisis del texto no se orienta al contenido en cuanto representa el mundo, sino en
cuanto es accion. Por ejemplo, constituye la realidad en las declaraciones que configuran
asociaciones y clausura controversias, lo que en la dimension politica configura la politica

declarativa. La analitica de las ideas tiene implicaciones metodoldgicas. Se requiere
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diferenciar la palabra del concepto. Los conceptos sociales y politicos pretenden generalidad,
son polisémicos y cada uno “retine la pluralidad de la experiencia histérica y una suma de
relaciones teoricas y pricticas de relaciones objetivas en un contexto que, como tal, s6lo esta

dado y se hace experimentable por el concepto” (Koselleck 2012, 10).

El lenguaje como préctica implica tener en cuenta que, si hay un sistema de creencias que se
asocie con una representacion o cosmovision, seria abierto e incompleto. Lo que se busca es
trascender la nocion de sistema hacia una perspectiva acorde con lo difuso de los limites. La
propia nocion de red se presenta como opcién plausible. En la presente investigacion las ideas
forman parte de los elementos que estructuran la red. Se mostrara en el acdpite metodologico
que lo comentado sobre el sentido del lenguaje y las ideas se operacionaliza al relacionar las
ideas programdticas con conceptos asociados al anélisis de la infraestructura, principalmente
para hallar ideas que se han institucionalizado en la red total y su participacion en la forma de

gobierno.

2.3. La dialéctica en el modelo de analisis

El modelo dialéctico guia la investigacion empirica del presente estudio de caso, en cuanto se
busca aprovechar sus fortalezas, por ejemplo, la forma de tratar con el dilema entre agencia y
estructura. Pero también el modelo ha sido criticado por su falta de claridad sobre lo que se
entiende por dialéctica, tema en parte trabajado en el mismo campo del andlisis de redes de
politica (Evans 2001). Evans acierta en abordar el concepto desde su complejidad historica,
pero podria ser necesario un mayor despliegue para concretar su concepcion y la forma en que
dicho concepto permite abordar la transformacion social. Se busca clarificar la nocién de la
dialéctica que se usa en la investigacion y diferenciarla de otros usos, para en un segundo

momento describir su operacionalizacion.

2.3.1. La perspectiva clasica

Lo que en la antigiiedad griega significaba un método de conversacion, la dialéctica, en la
modernidad se estabiliza como método de andlisis historico. En Bases de toda doctrina de la
ciencia (1978) Fichte propone la triada tesis, antitesis y sintesis, en una suerte de idealismo
subjetivo donde a la intuicidn intelectual subyace en la accion moral. Al actuar el hombre libre
se eleva a su mas alta conciencia, oponiéndose al mundo que lo niega. En Del yo como

principio de la filosofia o sobre lo incondicionado en el saber humano (1795) Schelling
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propone un idealismo objetivo donde la intuicidn intelectual es estética. La libertad suprema se
alcanza en la armonia, en la conciencia con la totalidad al crear. Por ello, el arte devela el

absoluto (Hyppolite 1970, 11). La articulacion de estas comprensiones se establece con Hegel.

Desde el idealismo Hegeliano, la Ciudad de la Grecia y Roma cldsicas se ve como la méxima
creacion del sujeto y el lugar donde se encuentra a si mismo. La accién muchas veces toma la
forma tragica, como lo muestra Esquilo, S6focles u Homero, por ejemplo cuando Hector
enfrentar la ira de Aquiles en la Iliada. La Ciudad sera el espiritu del pueblo que lleva al sujeto
a la libertad y la razén de la historia. Hegel buscard aclarar su intuicién desde los conceptos de
positividad y destino ® y conformar4 una perspectiva histérica que dard cuenta del paso de lo
abstracto a lo concreto. El espiritu de la comunidad es fundamento y lo demds es su

manifestacion. La historia buscard caracterizar el devenir del espiritu a partir de revoluciones.

Simplificando la perspectiva de Hegel, lo que subyace a la transformacion social se puede
evidenciar desde la 16gica. Se estructura como tesis, antitesis y sintesis, en un devenir que se
traduce en conciencia y ejercicio de la libertad, el fin dltimo de la historia. Lo que se busca es
una existencia racional posibilitada por el Estado en cuanto concilia legalidad y moralidad.
Hegel opone al derecho natural # el derecho orgdnico ° que expresa la totalidad en la
contingencia, la realizacion viviente en totalidades éticas. La vida ética progresa desde formas
inferiores abstractas como el deseo individual de posesiones o la familia, a formas superiores
en que se integran estos deseos a la totalidad ética. Si no se concilian legalidad y moralidad los

gobernantes no pueden expresar la voluntad general ni los gobernados expresarla.

El materialismo dialéctico marxista privilegia la produccion y reproduccién de la vida, que

3Para Hegel, a través de la realidad ética el ser humano descubre el espiritu de su espiritu. Es dentro de un
pueblo donde la moral es realizada y deja de ser deber ser. El individuo obtiene del pueblo su destino y es donde
puede llevarlo a cabo, por ello, lo sabio y virtuoso es vivir de acuerdo a las costumbres del pueblo. En el espiritu
del pueblo la contradiccion del sujeto se resuelve. La realidad histdrica lo supera, pero le permite encontrarse bajo
una forma objetiva, la de la sociedad y el Estado. La posibilidad histérica se da de forma andloga a como se
posibilita la religion viviente. Es una religion subjetiva, del corazén, con capacidad de inspirar grandes gestas al
actuar en la totalidad de la vida y no solo en la razén, por lo que solo se exterioriza en sentimientos y actos. Es a
la vez religién de un pueblo y no privada, puesto que el hombre concreto no es aislado de sus semejantes, estd
embebido en un ambiente espiritual. La religién objetiva, muerta como la teologia positiva, se basa en el
racionalismo abstracto, en la autoridad, se puede exteriorizar en un libro y comunicar mediante la palabra. Lleva a
la contradiccion del sujeto y el Estado, y finalmente a una conciencia desgraciada, como la forma de religion
privada del cristianismo (Hyppolite 1970).

“donde el individuo reivindica sus derechos garantizados por el Estado

>fundamentado en la idea de una anterioridad natural del todo sobre la parte e inmanencia del todo en las
partes
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encarnan una realidad bioldgica diferenciada del actuar animal por la conciencia (Giddens
1994, 81). La actividad consciente, la praxis, crea necesidades y capacidades estructuradas
socialmente y éstas a su vez recrean la sociedad, que permanece en el tiempo en cuanto las
relaciones expresan un modo especifico de produccion. La transformacion social se asocia a la
transformacion de los modos de produccién. En sociedades donde la division social de trabajo
permite la acumulacién de excedentes por parte de un grupo minoritario se constituyen
relaciones de explotacion, que enfrentan a grupos sociales en términos de dominados y

dominadores.

Las clases son un aspecto de las relaciones de produccion que se establecen con relacion a la
posesion de los medios de produccion, que en forma simplificada lleva a una relacion de poder
conflictiva entre la clase que los posee (dominadora), y la que no los posee (dominada).® Marx
y Engels consideran que la historia de las sociedades “‘es la historia de la lucha de clases”
(Marx y Engels 1998, 38), donde dominado y dominador propenden por sus intereses a través
del ejercicio de poder, y buscan mantener o transformar la relacién de dominacién. La
contradiccion solo se resuelve en la préctica, en cuanto la conciencia de clase moviliza al

sujeto, un colectivo y no un individuo.

Lo que se debe investigar se relaciona con la praxis, el fundamento del proceso histérico. En
sociedades donde los ejercicios particulares de poder convergen a la luz de los intereses de
clase se configura la dominacion de clase, que implica organizacion y accion estratégica desde
las relaciones de produccion involucradas en el control social (Jessop, 2004: 8-9).” Marx usa el
término infraestructura como sinénimo de modo de produccidn. La superestructura refiere a la
formacion juridica y politica, a las que corresponde formas de conciencia social (Marx 1973,
8-9) asociada con la politica, el derecho y la religion, entre otros. La superestructura tiene que
ver con la produccién de los objetos “intangibles” ttiles a la construccién de la conciencia, la

ideologia.

®Esta construccién tedrica dicotémica se complejiza en el modo de produccién especifico de las sociedades,
como lo muestra Marx en su andlisis sobre el conflicto ente los capitalistas industriales y financieros franceses de
1848 a 1850, subdivisiones que se forman en la divergencia de intereses (Giddens 1994, 87). El grado de
homogeneidad de una clase varia histéricamente configurando “gradaciones particulares” dentro de cada clase
(Marx y Engels 1998, 39).

"Las fundamentales son: a. la asignacién de medios y divisién social del trabajo en las unidades productivas;
b. la apropiacién de excedentes y medios de produccion; y c. las relaciones de clase y la forma de explotacion
econdémica.
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Todo proceso productivo, de materialidades tangibles o intangibles como la produccién
ideoldgica, implica relaciones corporales que recrean al producto, al productor, los medios de
produccion, necesidades y capacidades. La ideologia dominante permite a la clase dominante
legitimar su dominio al controlar los medios para la produccién intelectual. Sin esos medios la
clase dominada no tiene la capacidad para difundir sus ideas (Giddens 1994, 90-92). Las
relaciones asimétricas de poder que subyacen a la infraestructura son el origen del proceso de
contradiccion que solo se resuelve en la lucha de clases, en que se ponen en juego los
fundamentos de la sociedad, como por ejemplo la propiedad de los medios de produccién. El
fin que busca el proletariado es la transformacion de las relaciones de produccién y con esto,

del espacio social donde las mismas clases emergieron.

En Los cuadernos de la cércel (1929-1935) Gramsci estudia la relacién entre ideologia,
subjetividad y organizacion, ésta tltima como un asunto de voluntad que determina las formas
organizacionales. Su objetivo era analizar la crisis hegemonica del periodo de posguerra de su
tiempo (Gramsci 2006), cuando los aparatos hegemonicos habian sido desintegrados en la
guerra. La clase media fue privada del poder que habia aprendido a ejercer y quedaba espacio
para que la clase trabajadora lo asumiera, una clase que actuaba como masa. Aunque las masas
antes pasivas entran en movimiento, lo hacen de forma desorganizada y sin propdsito politico
colectivo. Mostraron que no tenian la capacidad de organizar el desorden en su propio
beneficio. El problema fundamental era reconstruir el aparato hegemoénico a favor de la clase

obrera.

La reconstruccién del aparato hegemodnico requeria una combinacién de “fuerza bruta”, con
estrategia militar y consentimiento. Este tltimo basado en una fuerza encubierta desde la
legalidad del Estado, donde la estrategia implicaba otros dispositivos como la educacién para
que el sujeto se incorporara al colectivo. Con voluntad el sujeto tiene la posibilidad de
participar en un “bloque histérico”, una estructura transitoria que en ningiin momento agota su
subjetividad (Laclau 2003, 53-54). Gramsci se encuentra ante la dificultad de separar la
sociedad civil del Estado en cuanto los individuos que forman el aparto politico reproducen la

ideologia independiente si se ubican en el Estado o en la sociedad civil 8. M4s atin, el consenso

8Las personas quedan atrapadas en las trampas cognitivas que reproducen en las conversaciones recurrentes,
en las que también refuerzan los esquemas de creencias desde las cuales sesgadamente pueden dar cuenta de sus
préacticas y su realidad y que coartan la posibilidad coordinar acciones desde otras cosmovisiones. Al mirar el
fendmeno desde la perspectiva de lucha de clase, la clase dominada forma una “falsa conciencia”, en cuanto el
engafio al que es sometida no le permite dar cuenta de sus intereses de clase.
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y la dominacién son usados de forma contingente.

La lucha de clases seguira siendo el fundamento de la historia. Es el espacio en que buscara la
hegemonia dese el monopolio de las ideas, con apoyo del intelectual. La infraestructura y
superestructura conforman el espacio de la contradiccion, que se resuelve momentaneamente,
posiblemente sin que se logre la gran transformacion planteada por Marx. El consenso social
se posibilita desde la reproduccion ideoldgica soportada en el prestigio y confianza que la clase
dominante deriva de su posicion en la infraestructura. En todo caso, cada clase social cuenta
con sus intelectuales que la homogenizan y apoyan la construccién de la conciencia de clase,
intelectuales organicos que buscan construir hegemonia, en cuanto la difusion de sus ideas

permitan enrolar grupos que se sienten que dichas ideas los representan.

Los enfoques presentados hasta ahora ven en la dialéctica un método histérico que permite
describir la dindmica del cambio. Se privilegian las grandes transformaciones en cuanto a la
lucha revolucionaria permite la reconfiguracion del orden social como un proceso evolutivo,
por lo menos en Hegel y Marx. Son cambios radicales que se despliegan en un corto periodo
de tiempo, pero que se gestan a partir de la acumulacion de cambios de menor envergadura,
que se desarrollan como luchas de la cotidianidad. Hegel y Marx proponen una historia
impulsada por la idea del progreso, de corte teleoldgico utdpico y de larga duracién, en que
finalmente se concilian hombre y sociedad. En Hegel es conciliacién en el espiritu absoluto y

en Marx en una sociedad sin clases, momento en que la historia pierde su sentido.

En Gramsci el hombre y sociedad no se concilian en un momento que se pueda considerar el
fin de la historia. El bloque histérico es momentidneo y depende de condiciones que permitan
organizacion, lo que rompe con la idea de progreso vinculada a la dialéctica como método
histérico. Lo que importa es investigar un momento histdrico concreto, estudiar el aparato
politico que entreteje Estado y sociedad civil como un fenémeno de la hegemonia, en cuanto
permite a la clase dominante mantener el orden social. Como contraparte, investigar los
esfuerzos de los dominados en sus luchas contrahegemonicas. El fin altimo serd el uso de la
historia por parte del dominado en la lucha revolucionaria, a diferencia de la historia

institucional 1til a la clase dominante para la construccién de la hegemonia.
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2.3.2. La dialéctica desde la perspectiva de redes de politica

El enfoque de redes de politica no privilegia la historia de larga duracién, ni el hecho
revolucionario en la construccidn histdrica, sino la historia de la organizacion y la dindmica de
las redes como un asunto del poder. Produccién y reproduccién configuran la dindmica social.
El cambio de menor duracién reproduce lo existente y paulatinamente va produciendo lo que
no existe como oposicion a lo existente. Evans busca aclarar el papel de la dialéctica en las
redes de politica (Evans 2001): permite describir el proceso y los dispositivos a través de los

cuales la red es producida y reproducida.

La red se configura como un fenémeno histérico, producto de actos pasados de la construccion
social y politica, que se mantiene por mecanismos que logran su estabilizacion. La red tiene
una organizacion que se busca describir empiricamente, con el fin de encontrar patrones de
vida organizacional. Se describe la dindmica que configura la organizacion de la red como
resultado contingente del proceso sociopolitico. Los intereses y el poder median la dindmica
de construccioén social, en una lucha que articula ideas y acciones que buscan controlar la
direccion politica. Evans propone cuatro dimensiones para describir la dindmica social como

fendmeno dialéctico: produccion social, contradiccidn, praxis y totalidad.

La produccidn social implica describir la red como producto social: cémo se produce (cémo
surge), reproduce (cOmo se estabiliza) y como se reconstruye. La organizacion se concibe
como lugar de lucha y mantenerla requiere fuerza, en cuanto compiten intereses y propdsitos,
que podrian afectar las ideas y las acciones de la red. Las ideas que guian la organizacién de la
red dependen del poder, esto es de la capacidad de controlar la direccion politica. El andlisis
dialéctico implicaré considerar las fuentes de poder alternativas puesto que estas son las
posibles fuentes de cambio. La contradiccidn, lo alternativo a la luz de lo existente, implica
describir las rupturas, inconsistencias o incompatibilidades asociadas a eventos que

histéricamente influyeron en el proceso de transformacion.

La praxis busca describir como la introduccién de nuevas ideas y acciones por parte de los
actores logran transformar las estructuras sociales, teniendo en cuenta las posibilidades y
limitaciones asociadas a las formas sociales concretas. La totalidad busca describir la
articulacion de la red y la sociedad como un todo. No solo se pretende describir los factores

macro politicos y econdmicos, sino también la relacion con la vida cotidiana de la sociedad.
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Pero lo fundamental serd describir las formas de gobierno como un fenémeno de la

articulacion de la totalidad y las redes o entes que participan de la totalidad.

Esto supone que las redes de politica existen en una forma de gobierno que debe evidenciarse
empiricamente. Una forma que determina parcialmente la red total en que habitan las demas
redes. Sin la red total y su forma de gobierno no se pueden entender las redes de politicas. La
razon es que la organizacion no se presenta desde una perspectiva racional intrinseca a la red,
sino que acorde a la teoria organizacional, se presenta como como producto de la adaptacion.
Lo anterior configura dos aspectos de la organizacion de la red: el morfologico y el de

infraestructura (Evans 2001).

En términos de Evans, el aspecto morfolégico “may be defined as the officially enforced and
conventionally accepted view of the organization”(Evans 2001, 546). Implica un anélisis
organizacional que incluye las metas organizacionales, su estructura, las reglas y la
articulacion con el entorno, con el fin de entender los procesos que soportan los patrones
encontrados. El foco del anélisis es la comprensién de los procesos que sostienen las
regularidades observables y que dan sentido a la organizacion. Las organizaciones tienen
momentos de continuidad y cambio, por lo que el andlisis morfologico debe dar cuenta de esa

dindmica, a partir de comprender la totalidad organizacional y sus componentes.

Las articulaciones entre las partes de la organizacion también se describen en relacion a la
infraestructura, donde se evidencia aspectos como la estructura de poder que afecta la
morfologia. La infraestructura provee la base de la transformacion morfoldgica, en cuanto es
un marco no racionalizado para la accidn organizacional, que se configura como una red que
enlaza a los actores de la red, y a éstos con el mundo social mds amplio. La infraestructura

pertenece a lared y a la totalidad.

Lo que comparte el enfoque de Evans con los cldsicos es su interés por explicar la dindmica
social desde una estructura analitica que busca privilegiar las transformaciones sociales.
Implica dar cuenta de la continuidad y el cambio como producto de las contradicciones, 1o
alternativo a la luz de lo existente, y la forma en que se deciden las contradicciones. El
resultado es la continuidad y/o el cambio social, en el tltimo caso podriamos hablar de
innovacion, como continuidad en el cambio. La diferencia fundamental es el ambito de

andlisis, en Evans la produccion y reproduccion de la red. La diferencia fundamental de Evans
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Tabla 1.4 Transformacion social como fendmeno dialéctico

con los clésicos tiene que ver con los mecanismos de contradiccion (Tabla 1.4).

2.3.3. El mecanismo de decision de la contraccion en la red

Mientras en los autores clasicos se explica con detenimiento los mecanismos en que se deciden
las contradicciones, en Evans estos mecanismos asociados a las redes de politica no se
concretan. Parece ser que Evans supone que las formas de resolver la contradicciéon dependen
de la especificidad de la red. Evans aporta en cuanto evidencia la estructura del método
dialécto y su peculiaridad en el enfoque de redes de politica. Observa que entre los
componentes estructurales fundamentales esté la contradiccion, entre lo existente y lo

alternativo, pero pasa por alto el mecanismo de su resolucion.

Es un problema que deja incompleto el método histérico que se propone desde la perspectiva
de redes de politica, si se busca que tenga una estructura dialéctica. No permite comprender la
forma en que sistemdticamente se resuelve la contradiccion, como se mostrd, un aspecto
central de los métodos dialécticos clédsicos. Esta ausencia lleva a proponer un mecanismo de
decision de la contradiccion de la red, con el fin de constituir un modelo consistente
tedricamente como directriz de la investigacion. Se propone que la controversia asociada a la
seleccién de un instrumentos de la politica es un buen candidato a ser el mecanismo de

decision de la contraccion en la red.

En el campo de las politicas publicas, como se mostré anteriormente desde Richardson, la

analitica deberia permitir la comprension de la hechura de la politica y sus innovaciones.
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Howlett estudia la hechura de la politica como un asunto de disefo, en que los disefiadores
buscan la construccién consciente del mundo, al tener en cuenta los posibles resultados de la
politicas en su proceso de implementacion, en los momentos de la formulacion. El disefio de la
politica se constituye en un conjunto de actividades que toman lugar en un contexto histérico e
institucional, que determina su resultado (Howlett 2011, 4-5). El disefio de la politica se
plantea como un proceso de mejora continua en la busqueda de la eficiencia, privilegiando la

eleccion racional.

Aunque las criticas ya tratadas sobre el enfoque de la eleccion racional se pueden atribuir en
gran medida al enfoque de disefio propuesto por Howlett, es interesante la atencion que el
autor presta a los instrumentos para el andlisis de la transformacion de la politica, en cuanto
permiten operacionalizar lo disefiado. Howlett y Ramesh los clasifica acorde a niveles de
intervencion desde la perspectiva del Estado: exclusivamente estatales, como las regulaciones
y organizaciones y empresas publicas. Mixtos como los subsidios, impuesto y campafias. Y

privados como las familias, organizaciones voluntarias, o el mercado.

A ésta clasificacion Veldsquez adiciona instrumentos neutros, que pertenecen al Estado y a
privados, como las TIC o los medios de transporte, y la misma politica que puede ser usada
como instrumento por otras politicas (Veldsquez 2009, 161), instrumentos dentro de
instrumentos. Lo que se configura es un modelo anidado multinivel de politicas publicas: un
primer nivel, las metas de la politica que se definen desde lo posible, y los medios para su
ejecucion, a partir de las metas. Y un nivel superior de estilos asociados a metas
gubernamentales y preferencias de implementacién que son favorecidos por mayores periodos

de tiempo, definiendo modos de gobernanza.

Para los autores el nivel superior tiene asociado un nivel intermedio que estructura una ’légica
del régimen de politica”. Es una l6gica que influye en la forma como se definen los problemas
y las soluciones. Asi, el modo de gobernanza de mercado identificara fallas de mercado y el
modo legalista de regulacion. Finalmente existe un nivel inferior, de instrumentos técnicos, que
afectan a los disefiadores en cuanto pueden reducir las opciones tedricas desde lo ya usado. La
ley importa, pero es la politica piblica por medio de los instrumentos la que ejecuta lo que la

ley ordena.

Lo que se propone es que la seleccion de instrumentos influye en los resultados y depende del
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Figura 1.4 Transformacion de la politica: conceptos base

contexto asociado a la especificidad de politica. Al rededor de los instrumentos posibles los
actores interesados y con voz establecen controversias que se cierran momentaneamente con la
seleccion. El cierre de la controversia es un momento de resolucion de la contradiccion. Si el
modelo anidado se entiende en términos de red, instrumentos que contienen otros instrumentos
pueden ser entendidos como aquellos instrumentos que se usan en cuanto forman parte de la
infraestructura de la red. Y como se ha mostrado, en cuanto se institucionalizan se asocian a
estructuras de gobierno. A manera de sintesis se presentan los conceptos base que se proponen

en el modelo para describir la transformacion de la politica (Figura 1.4).

Howlett y Ramsesh observan un aspecto de estos objetos de la infraestructura y su relacién con
las formas de gobierno del sector del que trata una politica (Howlett 2011, 8-10), en cuanto
establece una légica sobre lo posible o factible. Es una dindmica en que los instrumentos se
establecen como “una técnica de gobernanza que implica la utilizacién de recursos estatales
para alcanzar los objetivos de politica” (Howlett y Rayner 2007, 2). Al mirar este aspecto a la
luz de la infraestructura se desnaturaliza la 16gica que Howlett y Ramsesh suponen que existe
detrds de los instrumentos. Porque la accion organizacional no esta asociada a que

escencialmente exista una légica, sino porque la infraestructura enmarca la accion.

No solo el instrumento, sino lo que se asocia a la controversia de su seleccion, estructura la

forma de gobierno. La palabra instrumento, al perder de vista la controversia que lo gesta,
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oculta las relaciones de poder dejando visible inicamente lo funcional. De ahi su nombre de
instrumento. Abrir la caja negra del instrumento implica observar los actores, los intereses y
las ideas que configuraron la controversia sobre su seleccion. Un instrumento clausurado
posiblemente no habla de las alternativas que existian en el momento de la controversia. Pero
quedan las huellas de los que lograron colocar sus intereses y de las ideas que lo justificaron.
Instrumentos sobre instrumentos es una forma de entender el uso de instrumentos en la

conformacién de mas instrumentos, un asunto de infraestructura.
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Capitulo 2
Metodologia

En el capitulo se expone la elaboracion metodoldgica de la investigacidn. Las preguntas, los
objetivos, la hipétesis y el marco tedrico se articularon en la construccion de un modelo
dialéctico que en su dimension metodoldgica implica una indagacion de carécter
hipotética-deductiva. La investigacion se configura como un estudio de caso que privilegia el
andlisis cualitativo desde el enfoque de redes de politica y toma como apoyo instrumentos

cuantitativos del analisis de redes sociales.

En un primer momento se muestran aspectos relevantes al disefio metodolédgico, enfatizando
en la pertinencia del caso unico y los aspectos tenidos en cuenta para la seleccion del caso de
estudio. En un segundo momento se presenta el marco metodolégico en funcioén del marco
tedrico y del estudio de caso seleccionado. Finalmente se muestran las técnicas e instrumentos
que permiten obtener la informacion relevante, organizarla, construir representaciones desde el

andlisis de redes sociales y aquellos instrumentos que permite apoyar los momentos de analisis.

Se presentan también algunos elementos que usualmente se reconocen como tedricos, tanto del
andlisis de redes sociales y de los estudios sociales de la tecnologia, porque en esta
investigacion se usardn con intereses metodolégicos y no tedricos. Se busca explicar su
utilidad para hacer operativos los aspectos que son nuevos en el modelo de anélisis, como es el

caso de las controversias a la luz de la seleccion de instrumentos.

El producto fundamental de seguir el proceso metodoldgico es la construccion de una
representacion de dos dimensiones que aportan a la comprension. La primera, un relato que
siga las controversias asociadas al objeto de estudio, evidenciado en documentos relevantes.
Mas que novedad, en la construccion del relato se pretende una traduccion de lo que los
expertos y actores de la politica han reconocido que conforman el sector, las redes en relato
que privilegia la dimensién morfoldgica. La segunda es una representacion de las redes de
infraestrucrura y de politica, que se compagine con el relato, especificamente estructuradas
desde las controversias. Como se menciond anteriormente, se busca triangulacion

metodoldgica.

Se espera poder contar con representaciones creibles, con suficiente poder explicativo para que
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en un segundo momento se aborden las preguntas de la investigacion. Esto define el cardcter
descriptivo explicativo del estudio. En el andlisis cualitativo se privilegian conceptos y teorias
asociados al modelo dialéctico que guia la investigacion, aunque hay apoyo de las
representaciones logradas con el andlisis de redes sociales. En el cuantitativo se privilegia el

analisis de redes sociales.

1. Consideraciones metodologicas

Anteriormente se mostrd que aunque reciente, el enfoque de redes de politica es pertinente
para investigar situaciones sociales como las planteadas en la introduccion. En esta seccidn se
muestran las consideraciones teérico-metodoldgicas que se tuvieron en cuenta en el disefio de
la investigacion y en la seleccion del caso de estudio. El marco tematico planteado, asi como la
naturaleza del enfoque de redes propuesto (en que la red asociada al sector configura una
unidad compleja, diversa y heterogénea), muestran la pertinencia del estudio de caso Unico.

Los argumentos que justifican esta seleccion se presentan a continuacion.

Las preguntas que guian la investigacion buscan comprender y explicar una situacion social
contemporanea, que no estd bajo el control del investigador. La literatura muestra que estos
son criterios claves para la seleccion de un enfoque de casos (Yin 2009; Ragin 2007; Yacuzzi
2005). Son preguntas del tipo como o por qué, y buscan indagar en la complejidad social, a
partir de un enfoque tedrico relativamente nuevo. En el enfoque hay asociadas multiples
perspectivas que se articulan en los momentos de comprension y explicacion. Se requieren
para poder realizar un estudio a profundidad, a partir de una investigacién empirica que de

cuenta de redes, actores y del ejercicio del poder.

Los estudios de caso son relevantes para observar a profundidad fendmenos sociales de este
tipo, y reconocen lo difuso de los limites entre el fendmeno y su contexto (Yin 2009; Martinez
Carazo 2006, 175), uno de los aspectos centrales del andlisis de redes de politica. El disefio de
un estudio de caso tiene que ver con articular situaciones sociales y reflexiones tedricas para
conformar una unidad limitada en el tiempo y en el espacio. La conformacion de estos limites
deben ser aclarados a la luz de una perspectiva de redes, en cuanto el mismo concepto de red
se sustenta sobre lo elusivo de estos limites como un asunto de la objetividad. Una postura
constructivista permite ahondar en este aspecto, a la luz de tres conceptos: distincion, red y

totalidad.
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Distinguir es uno de los procesos que permite conocer, presentando lo distinguido como
compuesto por tres elementos simultdneos: dentro, fuera y borde (Espejo y Reyes 2011, 4).
Cualquiera de estos refiere a los otros dos y a una totalidad. A estas totalidades se les asignan
nombres, con referencia al propdsito que se le adscribe a la distincion por parte de quien o
quienes la realizan. Hay efectos en quien experimenta la distincion, en cuanto objeto y
observador se constituyen simultineamente en el acto de distinguir. Se distingue desde el
presente, en un momento particular en el tiempo y en unas condiciones especificas de quien
distingue, el cual trae su historia a la mano y la dispone para la accién con una perspectiva de

futuro.

Una red es una clase particular de distincion, configurada por relaciones que se asocian a un

conjunto de elementos que se experimentan como un todo. Las relaciones trascienden la forma

causa-efecto, esto es, se caracterizan por que no son lineales. De ahi la sinergia, que “el todo es

diferente a la suma de las partes” o que se observen propiedades intrinsecas a la red que no

estan presentes en ninguna de sus partes y por tanto, que se experimente como totalidad. Es

una caracteristica que comparte con otra clase de distincion, la de sistema, a la cual no solo la
1

caracteriza una red de relaciones no lineales, sino también porque se declara su clausura,’ un

aspecto no asociado a la red.

La red no es algo que “esté afuera”, independiente de quien la observa. Al nombrarla hay
auto-referencia, como en toda distincion, en cuanto las relaciones especifican en su totalidad la
distincién que se esta realizando. La red se nombra y se trae a la existencia, relacionando
eventos en el tiempo y en el espacio. Son eventos que aunque estén asociados al pasado
forman parte de la actualidad de la red, en cuanto los actores los referencian en los discursos,
los asocian a los acuerdos y compromisos e influyen e sus decisiones. La red existe en cuanto
se actia. Esta caracteristica del enfoque de redes es coherente con lo que es espera de un

estudio de caso, una unidad delimitada en una experiencia histdrica especifica (Yin 2009, 32).

'En la clausura, cuando el observador realiza el acto de distinguir asocia un conjunto de relaciones que lo
llevan a declarar la existencia de una “frontera del sistema”, un limite. No es que se requiera de la existencia de
“relaciones exteriores en el mundo” que definan la clausura, puesto que toda relacidn es una asociacion realizada
por el observador. La declaracion de la frontera del sistema refiere a significados, propdsitos, a valores y al
ejercicio del poder en el trasfondo de lo consensuado por un grupo de observadores. El sistema es una
construccién social y no una representacion “en la cabeza” o algo que “estd afuera” de un observador. Y una
perspectiva critica darfa cuenta de la frontera que han sido consensuadas por los que lo han declarado y, si fuera el
caso, de la necesidad de predefinira.
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La red como distincién enfatiza en las relaciones de los componentes y no en borde.? No hay
entradas ni salidas que sistemdticamente influyan en la totalidad de la red, o que permitan
definir las transformaciones sociales en términos de procesos. Se privilegia una forma de
inferencia légica en que a la red subyace una organizacion. Lo que se pretende inicialmente es
describir la operacién de la red y mostrar la coherencia de sus relaciones en cuanto influyen en
el comportamiento. Las perturbaciones del medio influyen en la red o en sus componentes,
pero no determinan su comportamiento futuro, por lo que la argumentacion es afin al discurso

de la autonomia y de la agencia.

La no linealidad lleva a que lo que se entiende como causalidad deba ser explicado, en
términos de las asociaciones y los mecanismos que permiten concebirla como tal. Son
relevantes las preguntas sobre cdmo se configuran las asociaciones que producen cambios y
continuidades en cuanto dirigen la estructuracion de la totalidad. Los mecanismos que se usan
para configuran las asociaciones organizan los eventos como antecedentes y consecuentes.
Configuran las causas y circunstancias que posibilitan lo que se percibe como efectos o
resultados. Los mecanismos que estructuran lo social son claves en la construccién de los

argumentos y se deben soportar tedricamente.

En el caso de la investigacion un concepto fundamental es el de transformacién de la politica
entendida como cambio y continuidad, abordado metodolégicamente desde una perspectiva
dialéctica, reconocida por su utilidad para dar cuenta de los momentos de transformacion
social. Implicé aclarar lo que se entiende por dialéctica cuando el fendémeno de estudio es la
politica piblica desde la perspectiva de redes. A partir del modelo construido se define un
marco metodolégico que guia el proceso de indagacion desde la teoria hacia el fendmeno. Se
configura un estudio de caso en el cual la comprension de la dindmica social se basa en la
descripcion construida desde las fuentes de investigacion, y donde las explicaciones se

soportan con argumentos tedricos.

2Observar sistemas o redes es un asunto de perspectiva y énfasis, con consecuencias en la forma como
conocemos situaciones sociales complejas. Es usual observar las asociaciones de la politica ptblica como sistema
o proceso. Es una mirada “desde el afuera” de la distincidn, y lleva a que se observe una “caja negra”, con
entradas y salidas, un sistema embebido en un medio con el que configura una historia de correlaciones. Se
privilegia una forma de inferencia l6gica en que se argumenta que las relaciones establecidas con el medio
influyen el comportamiento del sistema. Para argumentar se constituyen variables externas al sistema que
expliquen su comportamiento y su transformacién como proceso, variables que en si mismo simplifican y
declaran la frontera del sistema.
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1.1. Seleccion del caso e implicaciones para el diseno

Las analogias entre casos son utiles y deseables, pero en la seleccion del caso se recurre
principalmente a la teoria, en la investigacion, al andlisis de redes de politica. Otro elemento a
tener en cuenta es la experiencia del investigador y de los expertos en el campo de la politica
publica, que declaren el caso como uno de los posibles entre una poblacion de casos. Se busca
que el caso elegido permita observar la transformacion de la politica, a partir del modelo
dialéctico construido para la investigacién. También se busca que sea posible tener acceso a la
informacion relevante desde diversas fuentes, para lograr una investigacion de calidad frente a

criterios de validez.

El caso seleccionado corresponde a la transformacion de la politica CTI en Colombia en el
ambito de la ley 1286 de 2009, un tema del que se dispone de informacion desde diversas
fuentes. Los expertos en el tema consideran que la ley 1286 esta implicada en una de las
transformaciones principales de la politica CTI en el pais. Esto permite considerar que de ella
se puede construir un caso, uno de los posibles entre el universo de casos de la politica publica,
que permita estudiar las dindmicas sociales en momentos de cambio. Esto se puede evidenciar

con los siguientes argumentos:

= LaLey 1286 de 2009 transforma el modelo que subyace a la politica de ciencia,

tecnologia e innovacion en el pais.

= A laluz de laley el rol del Estado cambia, como lo muestra la transformacion de
Colciencias, que pasa a de ser un instituto del DNP a un Departamento Administrativo,

ubicéndose en el primer nivel de la arquitectura del Estado.

= El sector se reorganiza como lo evidencia la integracion del SNCyT y del SNI en el

SNCTL

= Se transforman las relaciones de poder entre los actores que conforman la red.

Lo que se disefa es un estudio de caso contemporaneo sobre la transformacion de la politica
publica, una estrategia que ha sido usada en la comprension de situaciones presentes y situadas
(Martinez Carazo 2006, 174). La complejidad social y la profundidad que se busca en el

estudio fueron los criterios que se tuvieron en cuenta en la seleccion de un estudio de caso
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unico. Es un caso situado en Colombia, que se enmarca en un sector de la politica publica
determinado, el de la ciencia, la tecnologia y la innovacién. El &mbito asociado al caso se
relaciona con la idea de transformacion. Implica tres momentos: uno previo que muestra la
situacion existente en el sector antes de la formulacion de la Ley 1286 de 2009. Un segundo
momento asociado a su formulacién y aprobacién. Y un tercer momento asociado a la

incorporacién de la Ley en la red total.

En términos de Yin el caso disefiado es simple y encapsulado (Yin 2009). La unidad de andlisis
es la red asociada a la politica, una totalidad con sub-unidades configuradas a parir del modelo
dialéctico, de la que se puede argumentar estructuracion. Busca corroborar aspectos tedricos
relacionado con las dindmicas sociales que entendemos como transformacion de la politica
publica. El caso se construye a la luz de un momento de transformacién de la politica CTI en
Colombia en el afio 2009. Ademas de ser un tema que ha sido y sigue siendo de interés en
investigaciones en ciencias sociales, en particular en la politica publica, cumple con los

requerimientos para construir un estudio de caso tnico.

En la investigacion se busca conocer a profundidad el objeto de estudio: la red, una totalidad
heterogénea y compleja en cuanto hay homogenidad en la diversidad. La homogenidad se
asocia a pertenecer a la clase de la politica publica, en que se define un sentido y que estructura
en gran medida el espacio de participacion. El caso implica la construccién del contexto
producto de la accion de diversos actores, que a la vez es el espacio en el que los actores
despliegan su actuar. Se busca que dicha construccion sea descriptiva, que permita especificar
una imagen de la red con utilidad analitica, con el fin de indagar por patrones estructurales

asociados a las dinamicas sociales (Yacuzzi 2005).

Las imdgenes producidas en la investigacion son evidenciadas desde las situaciones sociales
consideradas relevantes por actores y expertos en cuando dejan sus inscripciones en
documentos. Las situaciones se articulan desde el modelo dialéctico propuesto, una perspectiva
que permite interpretar los acontecimientos historicos significativos con algtin grado de
novedad. Naturalmente, si las evidencias no apoyan con solidez, la imagen que se crea no
tendrd una descripcion de calidad que soporte la construccién de la red. Seria un modelo

basado en una descripcion de las situaciones historicas que no se reconoce como valida.
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1.1.1. Generalizacion

En la investigacion la teoria es fuente y producto del estudio de caso tnico que se construye, lo
que tiene implicaciones en las posibilidades de generalizacion. No hay generalizacion directa
entre casos similares, como ocurre en una investigacion argumentada desde la inferencia
estadistica.’ La generalizacién a otros casos se media desde la teoria, a partir de una légica de
“replicacion” que permite plantear que un caso es similar a otro, a la luz de un modelo tedrico
(Yacuzzi 2005). La argumentacion podria llevar a inferencias l6gicas dentro del caso y a
generalizaciones internas, pero no a generalizar directamente entre casos sin previamente
haber definido su similitud tedrica. Se generaliza al modelo que ha conducido a esos

resultados, que se supone, llevard a resultados andlogos (no idénticos) en casos similares.

La mediacion de la teoria hacia los casos lleva a que se configure un proceso de generalizacion
desde el caso hacia la teorfa, a partir de la inferencia 16gica. La profundidad que se puede
lograr con los estudios de caso Unico permite comprender con detalle los mecanismos sociales
de continuidad y cambio. Se busca argumentar sobre la teoria que permitié postular dicho
mecanismo como relevante. La relevancia de un evento se relaciona con los mecanismos y
asociaciones que llevan a percibir las causalidades, y por tanto, se soporta en el modelo tedrico
que guia la investigacion. Esto no implica que se deban obviar las herramientas cuantitativas,

como en esta investigacion que las usa como apoyo a la generalizacion dentro del caso.

La red que se busca construir implica varios nodos heterogéneos, méas de los que usualmente se
asocian a casos “n pequeia”. Se busca que la red muestre como las ideas se relacionan con las
practicas de los actores. La produccion de las ideas politicamente significativas involucran
controversias, negociaciones, creacion de sentido, circulacion de significados... En esa
complejidad las herramientas cuantitativas que se usan en la investigacion, principalmente las
1 ” . N S

medidas de la red”, son importantes para la generalizacion interna, para entender el ejercicio
del poder, los “estilos de gobierno” asociados a la red y para visibilizar los grados de

relevancias de actores, y en general la relevancia de nodos especificos de la red.

3La inferencia estadistica es una 16gica de muestreo que busca determinar relevancias a partir de variables,
con las que se puedan contar frecuencias en una totalidad. Su uso es viable dada la homogeneidad de los casos y
la posibilidad de que se cumplan las reglas de la aleatoriedad.
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1.1.2. Validez y fiabilidad

En el estudio de caso unico se construy6 una totalidad a ser investigada, l6gicamente
estructurada desde la teoria, que se instancia desde la observacion de diversas fuentes. La
totalidad se configuré a partir de la politica CTI en Colombia, en cuanto se puede realizar un
seguimiento a los diferentes eventos sociales que la han constituido a través de fuentes
secundarias y primarias. Los periddicos, revistas, productos cientificos, entre otros, refieren a
diversidad de agentes asociados a los eventos relevantes en el &mbito seleccionado para
observar la transformacion de la politica en el 2009. Es un dmbito contempordneo donde la
diversidad de fuentes permite la triangulacion requerida para conseguir una investigacion

fiable y coherente (Yacuzzi 2005).

La forma de tratar con multiples fuentes también se asocia a la construccion de redes a partir
de la confluencia de metodologias e instrumentos de recoleccion de informacion y andlisis, lo
que permite abordar el problema de investigacion desde diferentes acercamientos. Tiene que
ver con reflexiones sobre el uso de la TAR como una herramienta metodoldgica asociada a la
construccion de las redes, y al uso del Analisis de Redes Sociales que aporta una vision
estructural cuantitativa del fendmeno estudiado. Los métodos se complementan e términos de
sus fortalezas y debilidades. Lo que se configura es un disefio cuali-cuanti con la posibilidad

de contrastar resultados y procesos.

Hay varios aspectos asociados a la validez del caso en la investigacion. Se parte de la validez
de la construccién conceptual del modelo a partir de marcos tedricos robustos. El enfoque
dialéctico asociado a redes de politicas es revisado a la luz autores de reconocida relevancia en
las teorias socioldgicas, para proponer el mecanismo que subyace a la transformacion social
desde la perspectiva de la politica publica. La validez interna del caso se relaciona con la
conceptual. La credibilidad y el rigor del estudio se sostiene en la relevancia que se ha asociado
a los eventos por diferentes actores, incluyendo los expertos en el tema y con la coherencia de

la articulacion interna de la red, asociada al mecanismo que permite su construccion.

El monitoreo durante la construccion de la red privilegia los momentos descriptivos de la
investigacion, de tal forma que exista coherencia entre las descripciones y las redes. La
fiabilidad, entendida como la posibilidad de replicar el caso también lleva a estrategias de

monitoreo. Los registros en la investigacién son varios, en particular los de la construccién de
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la red total del caso. Para ello se construyen protocolos y una base de datos con la informacién
que sustentan su construccion. El aspecto importante aqui es que el enfoque cualitativo exige
descripciones evidenciadas que permitan credibilidad, soporte para construir una nueva

comprension de los fendmenos culturales o histéricamente relevantes (Ragin 2007, 147).

El reconocimiento de patrones, los argumentos y explicaciones se soportan en la coherencia
que permite el monitoreo planteado. Los aspectos descriptivos tienen su imagen en las redes
configuradas para apoyar el analisis cualitativo, y encontrar patrones en la totalidad de la red, a
partir del andlisis cuantitativo. La validez externa se asocia a la interna y a la conceptual, en
cuanto el rigor de la construccion del caso permite inferencias l6gicas robustas. La
generalizacion hacia la teoria partird de la generalizacion de los hallazgos. Un punto central es
mostrar los limites y nuevas investigaciones que se pueden identificar a partir del caso tGnico
construido. Un dltimo criterio de calidad es la estructura misma del informe de la investigacién
que guarda coherencia con un modelo de construccion de redes, en cuanto la propia red es un

indicador de la calidad de los contenidos asociados al informe (Latour 2008, 187). Para Latour,

la red no designa una cosa que estd alli fuera y que tendria la forma aproximada de puntas
interconectadas, como una red telefénica, vial o cloacal. No es mas que un indicador de la calidad
de un texto sobre los temas que se estdn investigando. Describe su objetividad, es decir, la
capacidad de cada actor de hacer que los otros actores hagan cosas inesperadas. Un buen texto
produce redes de actores cuando permite al escritor seguir un conjunto de relaciones definidas

como otras tantas traducciones (Latour 2008, 187).

Es un asunto pertinente, en cuanto la construccién de una red no sigue la linealidad usual del
texto. El informe relata un caso de redes de politica, como una consecuencia de lo que sucedid
en eventos criticos como la toma de decisiones y lo que tiene que ver con los resultados de la
politica. Son interpretaciones asociadas a las huellas que dejan los actores relevantes en las
diversas fuentes. Se interpreta en términos de lo que afecta la toma de decisiones, por ejemplo

evidenciando a quienes favorecen los resultados de la politica.

2. Propuesta metodolégica en funciéon del marco tedrico
En esta seccion se presentan los elementos de la investigacion que caracterizan el marco

metodoldgico justificado en funcién del marco tedrico. La pregunta de investigacion busca
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indagar por el funcionamiento de las ideas en el proceso de la politica publica, desde un
enfoque de redes de politica. Las investigaciones en politica publica desde sus inicios se han
preocupado por entender el papel de los expertos y de las ideas que vehiculizan en el proceso
de la politica. El anélisis de redes de politica ha heredado esta preocupacion desde Heclo, quien
investiga papel de cientificos y tecnopoliticos en las redes de asuntos y las consecuencias para

la democracia de privilegiar el conocimiento experto en la hechura de la politica (Heclo 1978).

Siguiendo esta linea y las discusiones ya tratadas sobre la autoridad cientifica, se busca
estudiar la autoridad cognitiva del experto en relacion con el ejercicio del poder. En cuanto a
las redes de politica, su andlisis se ha venido realizando empiricamente desde la década de
1980, tomando como elemento clave de la investigacion las relaciones de poder. Son
relaciones que establecen actores publicos y privados que participan en arenas politicas
concretas (Scharpf 1978). Lo que se asocia tanto a las redes de politica, como a la autoridad
cognitiva del experto serd el ejercicio del poder, que desde la perspectiva seleccionada es un

asunto que debe privilegiar el andlisis de las relaciones y no partir del individuo.

Las unidades de observacion en las redes son las relaciones méas que los nodos en cuanto el
ejercicio del poder es un asunto relacional que se suspende cuando no se actiia. Las relaciones
tienen dos aspectos: contenido y forma.* El contenido es un constructo del investigador a partir
de los temas tedricos y el objetivo de investigacidn, con el fin de capturar su significado desde
el punto de vista de los actores. Se construye principalmente con técnicas cualitativas. La
forma son propiedades estructurales que existen independientemente de cualquier contenido.
Las fundamentales son la intensidad o frecuencia, y la fuerza de la interaccion. Estas

propiedades son medibles e implican principalmente técnicas cuantitativas.

2.1. Relaciones de poder y la red de influencia

Knoke conceptualiza el ejercicio del poder politico como relaciones de dominacién e
influencia (Knoke y Laumann 1982) que establecen los actores (personas, grupos, naciones,
entre otras), e influyen en las percepciones, creencias, acciones y decisiones (Knoke y Yang
2008, 5-6). La materialidad de la relacion de poder se ha estudiado desde la teoria del

poder-dependencia en la que los actores generan acciones y toman decisiones con el fin de

“Estos elementos son empiricamente inseparables y solo analiticamente distinguibles. El contenido tiene que
ver con el sentido que se construye de la relacién y por lo tanto habla de las razones que intervienen para que dicha
relacién ocurra, por ejemplo, en término de intereses, propdsitos, motores de accién, motivos. La forma son modos
de interaccidn a través de la cual los contenidos especificos alcanzan realidad social (Knoke y Yang 2008, 10).
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influir o evitar una interdependencia especifica (Klijn 1998, 16). Se usan estrategias legales,
organizativas, financieras, politicas e informativas para coordinar la accion, al establecer

acuerdos y compromisos.

El poder depende de los recursos que se posee, y los objetivos del actor estan relacionados a
los recursos y a las necesidades. Como los recursos de los actores son diferentes, la
interdependencia se constituye en condiciones asimétricas de poder (Emerson 1962; Pfeffer

y Salancik 1978). La red representa un “mapa de estructura de poder” (Dowding 1995) donde
cada actor establece relaciones dindmicas con su contexto. Dos conceptos centrales para
entender la relacion actor-contexto son los de estructura y agencia, que tiene en cuenta los
debates ya clausurados del determinismo estructural: “Se piensa estructuralmente, pero con
base en nuevas premisas tedricas que pretenden superar la tradicional dualidad entre estructura

y accién individual” (Porras 2001).

También es central el concepto de interés, como un motivante de la accién de los individuos
que interactian. Lo que se configura es una comprension de la eleccién y la accién que no es
independiente del contexto ni del comportamiento de los actores (Knoke y Yang 2008, 4). La
red politica serd un término genérico para tratar un complejo de actores interconectados desde
la dependencia de recursos. La diversidad de los patrones que las interrelaciones configuran
permite construir tipologias posibles de red (Marsh y Rhodes 1992, 38) que estan asociadas a

su nivel de integracion (figura 1.1).

Los aspectos cuantitativos de la red enfatizan sus caracteristicas estructurales a partir de la
teoria de grafos (Dowding 1995; Sandstrom y Carlsson 2008) y el dlgebra matricial. La red
como término genérico implica que no se puede partir de una preconcepcion de los tipos de
red que se encuentran configuradas en el estudio de caso. Las redes de politica son un tipo de
red social que tiene una estructura heterogénea, donde los nodos pueden ser actores y
elementos de la infraestructura como los discursos, las leyes o las ideas programaéticas. El
andlisis de redes sociales permite cuantificar los aspectos estructurales de la influencia y la

dominacién, desde la intensidad y frecuencia de la interaccion.

En el contacto directo o frecuente un actor tiene mayor probabilidad de influir o ser
influenciado por otros frente al contenido de la relacion. Al encausar la informacion y los

recursos a una localizacion estructural particular, las redes ayudan a crear intereses, compartir
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identidades, y a promover normas y valores. Las relaciones indirectas y débiles tienen mayor
probabilidad de llevar a una exposicién de nuevas ideas y al acceso potencial a recursos que
pueden ser adquiridos a través de transacciones con otros.’ Posteriormente se presentard la
especificacion formal de la red y los instrumentos que se usardn en la investigacion de los

elementos estructurales.

2.2. Variables relacionales de analisis y el modelo dialéctico

El modelo dialéctico guia la investigacion empirica. El centro de la construccién es la
contradiccion de lo alternativo a la luz de lo existente, que busca resolverse en la seleccion de
instrumentos. Se argumento anteriormente la pertinencia de ese mecanismo cuando se tiene
como foco de estudio las redes de politica desde una perspectiva dialéctica. Los instrumentos
se seleccionan en cuanto se asocian a un abanico de posibilidades mas o menos restringido,
esto es, acorde a la flexibilidad interpretativa asociada a la red. Implica actores en

contradiccion, quienes controvierten a la luz de un problema de la politica.

La innovacion implica la resolucién de la contradiccién y por lo mismo la clausura de la
controversia, asi sea parcial, asociada a la contradiccion. La interaccion agencia-estructura
conforma la red, que junto a las interacciones entre red y contexto, y red y resultado de la
politica configuran una dindmica que se busca analizar desde las relaciones dialécticas que las
articula. Esto define un conjunto de variables relacionales de andlisis, que se pueden

operacionalizar a la luz de la TAR:®

= Red y Contexto. La relacion entre el contexto y la red se puede entender en el marco una
red total de actores heterogéneos (Evans 2001), entre los cuales se pueden encontrar
redes, instrumentos e ideas, entre otras. Metodoldgicamente, la red total se organizara a
partir de los eventos que los expertos y los actores de la politica consideran relevantes en
la formacién del sector. Se miran como productos histéricos, pero como se explico estdn

presentes en cuanto los actores y expertos los usan en sus acciones y explicaciones.

La red total es producto de la gestacion de instrumentos. Se miran las controversias

SPor ejemplo, un desempleado tiene menor probabilidad de obtener informacién valiosa de su circulo intimo,
donde ya se comparte y circula la misma inteligencia, que de sus lasos sociales débiles y mds distantes.

El uso que se propone de la TAR es principalmente metodolégico, en cuanto se busca aprovechar su
potencial para la construccion de redes. Esto permite diferenciar el enfoque tedrico de la investigacion, de corte
constructivista, del uso que se hara de los conceptos de la TAR, cuyo alcance es hacer operativas las variables
relacionales asociadas a la investigacion.
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asociadas a su conformacion pero no se abren a profundidad. Es un recuento histérico
cuyo objetivo es indagar por los actantes ’ que lo produjeron como hechos: actores, ideas
y otros hechos. Habrd ideas que daran sentido al sector, ideas de larga duracion que
posibilitan su existencia. Para entender la gestacion de los instrumentos se observara
también su lugar de origen, en términos de si los actantes que lo gestaron pertenecian al

nivel local, nacional o internacional.

Se espera una descripcidn pertinente del contexto de las redes que se ponen en juego en
el ambito de la transformacion, y una representacion de la infraestructura en términos de
sociogramas. Del sociograma de la infraestructura se buscara caracterizar el modo de
gobierno asociado a la red total y las implicaciones en cuanto a posibilidades y
restricciones ante el disefio de nuevos instrumentos. Las redes emergen en ese contexto a
la luz de la controversia central del caso, la asociada a la ley 1286 de 2009, y se podra

observar la interaccion de cada red con el contexto.

Estructura y Agencia. Aunque la red total, como toda red, se estructura en las
controversias, se busca indagar a profundidad por la estructura de las redes y de los
actores que la conforman, que participaron en la controversia asociada a la ley 1286 de
2009. Las redes emergen en relacion a las ideas programadticas que las posibilitan. En la
controversia se articulan actores, ideas, problemas y hechos que van mostrando los
actores que participan en la estructuracion de la politica publica. Lo que se configura es
un actor-red, nodos-contexto que participan en el continuo del disefio e implementacion

de la politica.

En la TAR todo actor tiene la capacidad de describir la red, lo que le permite explicarla.
La red es una traduccioén: los actores definen a otros tantos en cuanto les atribuyen
intereses e ideas, entre otros, traducciones que se entrelazan y algunas pueden determinar
las traducciones subsecuentes y programarlas (Albornoz, Bustamante y Becerra 2013,
19-20). La red se estructura en cuanto hay convergencia. La convergencia es el grado del

acuerdo entre traducciones, a partir de mecanismos de alineamiento y coordinacion, con

7El concepto de actante se toma de la TAR para referir a cualquier entidad, sujeto, objeto o discurso, que
tenga un papel en la red, un grado de influencia sobre otros actantes en la red. El actante puede ser hibrido, una
conjucion de humanos y no humanos, una unién de actantes para construir uno nuevo. En la narrativa de la red se
debe dar cuenta del rol de los actantes, en cuanto poseen una especie de agencia que se basa en el principio de la
accion y no de la intencionalidad, como las armas nucleares que influyeron en la accién de la politica y la
estrategia militar de las potencias durante el periodo de la guerra fria, la disuasién nuclear, donde ninguna
potencia se atreve a usar su arsenal pues una guerra de este tipo implicaria la destruccion total.
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lo que se limita el nimero de traducciones que pueden estabilizarse en el actor-red.

La convergencia permite entender la participacion de grupos de actores en las
controversias alrededor de los problemas de la politica. Muestra la cohesion de los
grupos, evidencia las tensiones dentro y entre grupos, los conflictos y la forma como

dichos conflictos se manejan (Albornoz, Bustamante y Becerra 2013, 21).

= Red y Resultado de la Politica. Los resultados de la politica se pueden entender como los
hechos de la politica, producto de la convergencia asociada a la resolucion de la
contradiccion, que determinan y programan traducciones subsecuentes. La TAR no solo
permite entender conformacion de estos hechos como productos de la red y del contexto,

sino también, indagar por los efectos de dichos hechos en la red.

Cuando una traduccion se posiciona a tal punto que resiste, elimina o imposibilita la
emergencia de otras traducciones, se configuran puntos de no retorno. La traduccién se
vuelve casi irreversible y se sustenta en intermediarios y en mecanismos como el
aprendizaje que normalizan los comportamientos y continuamente producen su
irreversibilidad (Albornoz, Bustamante y Becerra 2013, 22). La TAR indaga por los
efectos de la accidn, no sélo a través de los actantes y su agencia —mediadores-, sino
también desde los intermediaros, aquellos que transportan un significado o una fuerza
sin transformarla, fundamentales en los procesos de estabilizacion, por ejemplo, del

hecho de la politica.

2.3. Variable indepediente: las creencias programaticas

Como se mostré anteriormente, Kisby encuentra que el modelo dialéctico no explica el porqué
del resultado de la politica y con ello dificulta plantear hipdtesis de investigacion. También
tiene una capacidad limitada para analizar el rol de los expertos y el papel de las ideas y el
conocimiento cientifico que vehiculizan en el proceso politico. Incluir las creencias
programéticas como variable independiente permite explicar como y porqué los expertos
posicionan sus ideas y las insertan en la politica publica y sus programas, como las redes de
politica negocian sus sistemas de creencias para introducir sus intereses en la agenda de la

politica, y como y por qué las problematicas se estabilizan y se definen como hechos.

La dindmica del proceso politico se relacionara con la autoridad cientifica de expertos y sus

capacidades para vehiculizar el poder y la autoridad. Las ideas relevantes al contenido de la
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politica CTI se han investigado con profundidad en los estudios CTS. La generalizacion
tedrica de dichos estudios y su andlisis politico han permitido construir marcos conceptuales
que ayudan a explicar como funciona la ciencia y tecnologia en la sociedad (Bijker, Huges

y Pinch 1987; Winner 2008; Bijker y Pinch 2008). En particular dichos estudios han indagado
por las ideas que se han inscrito en la politica CTI, sus resignificaciones y las implicaciones de
su inscripcion. Los expertos de los estudios CTS también han usado su conocimiento para

proponer escenarios de accion a la politica en el campo de la CTI (Dagnino y Thomas 1996).

La operacionalizacién de las creencias programaticas se lleva a cabo a la luz del objeto
frontera, esto es, un concepto de la TAR que describe un elemento de la infraestructura que
usan los actores en su practica politica. La infraestructura se pude entender como la red que se
teje entre elementos heterogéneos (discursos, redes, instituciones, leyes, ideas. .. ), que se usa
con un propdsito concreto . La infraestructura es producto y a la vez produce relaciones de
poder y de saber. La infraestructura es un concepto relacional que se convierte en real, con
relacion a précticas organizadas (Star y Griesemer 1989, 380). La infraestructura esta a la

mano para que sea usada en las acciones sujetas a fines en un dominio especifico.

La infraestructura se comprende en las practicas concretas, esto es, cuando se actda. En su uso
hay experticia que se adquiere en el aprendizaje social, a tal punto que aspectos altamente
técnicos se aprenden como parte de una membresia, por ejemplo al pertenecer a una
comunidad de practica. En cuanto los actores de la red usan la infraestructura la reproducen e
implican en la definicion de las problematicas, en la toma de decisiones, al disefiar los
instrumentos de la politica, en su implementacién y en la evaluacién. La infraestructura deja su
huella en el curso de la politica y en sus resultados, y como producto y productora de las
relaciones de saber y de poder, su anélisis permite entender aspectos de la distribucion del

poder (Vinck 2012).

En resumen, con la TAR se busca obtener informacién de los actantes por sus traducciones,
esto es, por la forma como significan sus alter y sus relaciones. También permite indagar por
las relaciones entre traducciones. Una traduccidn que determina otras tiene mayor probabilidad
de fungir como creencia programaética y por lo tanto lleva a preguntar por los intermediarios y
mecanismos que mantienen su irreversibilidad. Los puntos de no retorno permite obtener

informacion sobre el poder como el efecto de las estrategias y técnicas exitosas que emplea un
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Figura 2.1 Variables de la investigacion

actor o un grupo para enrolar otros actores en sus traducciones.

El ejercicio del poder y la dominacion se producen cuando un actor o grupo somete a otros,
convirtiéndose en un punto de paso obligado del actuar del sometido. Quien somete es capaz
de actuar a distancia y de organizar contextos que continuamente producen su legitimacion
(Albornoz, Bustamante y Becerra 2013, 22-25). Habra nodos en la red de infraestructura que
pueden ser estudiados al entenderlos como objetos frontera, concepto anclado en la nocién de
traduccidn. Las creencias programadticas, se entienden como objetos frontera que han devenido
como hechos de los que ya nadie cuestiona su significado. Tienen la capacidad de comunicar
varias redes desde el minimo de conocimiento que comparten sus mundos heterogéneos. A

manera de sintesis se presenta un grafico con las variables de la investigacion (Figura 2.1)

3. Técnicas e instrumentos a la luz del caso

A continuacion se presentan las técnicas y los instrumentos que se usaron para obtener la
informacion relevante. Para cada técnica o instrumento se describe la informacion que se
pretende obtener. El acdpite finaliza con un grafico que resume el marco metodolégico
propuesto. En la dltima seccién del capitulo se relaciona la informacién que se esperaba

obtener con el marco tedrico de la investigacion.

3.1. Adaptacion de la técnica de la bola de nieve

Se busca recoger la informacién relevante “siguiendo la huella” de los actantes e indagando
por sus traducciones. Es la adaptacion de la técnica de la “bola de nieve” para armar redes. La
técnica de la bola de nieve (Goodman 1961) es un muestreo no probabilistico que parte de
pocos individuos a ser indagados, y en dicha indagacion refiere a nuevos individuos que

también serdn indagados. Es un acercamiento que privilegia el anélisis cualitativo
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interpretativo. La informacién se obtiene en documentos donde quedan inscritas las huellas
que dejan los diferentes actores de las controversias que se establecen alrededor de los asuntos

de la politica.

La razén de esto tiene que ver con lo que se propone desde el modelo ideacional para evaluar
la influencia empirica de las ideas. El modelo entiende las ideas como constructoras de mundo
y no solo como una representacion de la realidad que puede usarse para justificar el actuar.
Como se mostrd, la idea programética como variable explicativa es de nivel meso y se
privilegia sobre los niveles macro y micro. Son ideas que permiten sistematizar y coordinar la
accion, lo que implica su inscripcion en el textos que enmarcan acuerdos y compromisos. Las
ideas se pueden entender en las relaciones que las articula y en relacion con otros actantes, a la

luz de las controversias.

En cuanto a la unidad de muestreo, se busca el conjunto de actores relevantes y sus relaciones
al rededor de una controversia. El limite de la red se fija cuando en los referenciados por los
actantes aparecen muy pocos nuevos o ninguno. Al actante se le indagara por otros actantes
desde una lista que el investigador ird depurando en el proceso de la construccion de la red.
Resulta una red egocéntrica donde cada actante informa sobre sus alter, con quienes tiene
asociacion directa. Se seguird la huella de actores, problemas y soluciones, a través de
documentos oficiales nacionales e internacionales, textos administrativos y legales, periddicos
y revistas, textos de los expertos asociados a la politica, entre otros, en que se van inscribiendo

los acuerdos y los compromisos.

Un elemento de la estrategia de investigacion es la construccion del relato histérico que
soporta la red total. Se busca una construccion discursiva lo mas descriptiva posible, basada en
referencias con el fin de evidenciar los eventos historicos que soportan cada uno de los nodos
de la red y sus relaciones. La red es una representacion que se configura y se evidencia desde
las descripciones producto de indagar en los diferentes actantes. La recoleccion de
informacion inicia en COLCIENCIAS y la Ley 1286 del 2009, la ley foco del estudio y el

actor que se reconoce como su principal gestor.

Las diferentes fuentes de informacion permitiran la triangulacion, buscando consistencia,
coherencia, continuidades y discontinuidades entre problemas, actores y hechos, actantes de

diversos tipos (instituciones, leyes, ideas...) que en su conjunto configuran la red. Seguir la
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huella de los actantes produce una red egocéntrica que permite entender aspectos cualitativos y

cuantitativos, esto ultimo con el uso del andlisis de redes sociales, de las relaciones de poder.

3.2. La técnica de la controversia y la seleccion de instrumentos

El programa SCOT propone un enfoque de construccion social para explicar las innovaciones
tecnoldgicas, que en su dimensiéon metodoldgica permite estructurar el mecanismo de decision
de la contradiccion asociado al modelo de investigacion, las controversias sociales alrededor
de los instrumentos de la politica. Al entender el instrumento como artefacto (hechos
construidos socialmente) y estudiarlo desde la SCOT se da visibilidad a su dimension politica.
Los instrumentos y sus innovaciones no se explican como un avance determinado por la
racionalidad técnica, sino en funcidn de las controversias sociales en que convergen grupos de

actores con diferentes intereses e interpretaciones alrededor del instrumento.

La revision de la historia de la bicicleta realizada por Bijker y Pinch en The Social
Construction of Technological Systems (Bijker, Huges y Pinch 1987) se ha convertido en un
caso paradigmaético de la aplicacién metodoldgica de este enfoque. La bicicleta actual es
producto de innovaciones asociadas a controversias en las cuales un disefio adecuado para un
grupo social puede no ser considerado pertinente por otro grupo relevante. Es el caso de la
bicicleta de rueda alta, un disefio altamente valorado por los hombres como simbolo de estatus
y virilidad en la Inglaterra de finales del siglo XIX, pero que las mujeres y otros grupos
consideraban inseguro (Figura 2.2). La controversia se cierra con la bicicleta segura, por medio
de diferentes mecanismos sociales de clausura como por ejemplo las estrategias de publicidad

realizadas por sus fabricantes.

Para la SCOT la dindmica de las innovaciones no sigue una trayectoria lineal orientada por la
optimizacion técnica, sino que depende del contexto social especifico. Alrededor de un
artefacto hay grupos sociales que interactian en diferentes momentos en sus innovaciones, en
una produccion histérica que puede representarse como red (Figura 2.3), con nodos de
problemas (circulos), actores (rectingulos de esquinas redondeadas) y soluciones (hexdagonos).
Entender la politica como producto de la articulaciéon de instrumentos en el tiempo permite
representarla como una red de innovaciones histéricamente construida a partir de las
controversia sobre la seleccion de instrumentos. El programa SCOT provee conceptos para

investigar las controversias: grupo social relevante, flexibilidad interpretativa y clausura de la
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Figura 2.2 La bicicleta de rueda alta

Fuente: El futuro de la tecnologia (Ronderos y Valderrama 2003, 14)

controversia.

Un grupo social relevante lo conforman actores que le atribuyen un mismo significado al
hecho que se estd construyendo acorde a sus ideas, valores e intereses y usos posibles que le
adscriben (Bijker y Pinch 2008, 41). Alrededor de un problema se interrelacionan distintos
grupos sociales relevantes y cada uno le atribuye un significado distinto al hecho que se
construye. Por ejemplo, el ancho de banda de internet tiene que ver con la capacidad de
transmision de datos para los usuarios, con un servicio que ofrecen las empresas proveedoras

de internet y en un objeto de regulacién para el Estado.

La flexibilidad interpretativa involucrada en el problema pone en juego cada una de las
versiones que los grupos sociales relevantes construyen para definir el problema, por lo que un
mismo problema simultdneamente puede tener distintos significados (Bijker y Pinch 2008, 51).
Los grupos relevantes controvierten para definir el problema y los de mayor poder tienen més
probabilidad de estabilizar y clausurar un sentido del problema acorde a sus intereses. La

forma estabilizada del problema, el hecho, implica la clausura de la controversia, en el sentido
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Figura 2.3 Red del devenir histérico de la bicicleta

Fuente: Actos, actores y artefactos (Bijker y Pinch 2008, 48)
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de que cesan las tensiones de los grupos al llegarse a acuerdos mas o menos tacitos que se

inscriben en el hecho.

Como el mecanismo de clausura privilegia una interpretacion del problema, desaparece la
flexibilidad interpretativa e inserta al hecho en un “medio sociolégico mas amplio” (Bijker

y Pinch 2008, 60), con grados diversos de estabilidad y cambio. Lo que queda visible de un
hecho establecido con firmeza es su funcionalidad porque el tiempo y la ausencia de
controversias oculta la complejidad del proceso de su construccion, lo que permite tratarlo
como instrumento. En una investigacion se busca abrir la caja negra, esto es, descubrir las
relaciones de poder que se establecen en la controversia y hallar la red de alianzas que la
constituye, porque la clausura borra, entre otras cosas, la historia de los grupos sociales que no

lograron imponer su significado.

Esto muestra la pertinencia de estudiar las controversias asociadas a la seleccion de los
instrumentos para entender la transformacion de la politica publica, si se acepta que hay
relaciones de poder que se difuminan cuando el hecho de la politica se estabiliza. Por ejemplo,
cuando se estudia la construccion del problema de la politica en el marco de una controversia
se develan las relaciones de influencia y dominacién de los distintos grupos sociales relevantes
y las versiones diferenciadas del problema objeto de la politica. Los actores se coordinan
conformando grupos relevantes que van definiendo las trayectorias de la politica en espacios
de flexibilidad interpretativa, en el marco que provee la infraestructura, producto de la

seleccion de instrumentos del pasado.

3.3. La transformacion de la politica: contradiccion, decision e innovacion

El poder no se entiende como un capital o una reserva sino como incorporacion de técnicas de
poder que permiten estudiar la dindmica de los entes que mutan, en particular las de los actores
que siempre actiian con relacion a un contexto que las articula con otras entidades, y esas
asociaciones tienen el potencial de hacerlas mutar y modificar sus atributos. La comprension
del poder y su relacién con el saber implica entender como se encuentra distribuido el poder en
la red, lo que permite comprender de manera comparada los grados de influencia de los

diferentes actantes, tanto en momentos de estabilidad como de cambio.

Para Vinck, en el marco de la TAR, la red se reconfigura cuando hay innovacion, en cuanto se

redefinen actores, problemaéticas, soluciones y dindmicas. Innovar es produccién de actores y
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redes, lo que implica incorporar entidades que reensamblan el actor mundo en cuanto son
estabilizadas, con lo que se configura un nuevo hecho, que a la vez es un nuevo actante de la

red:

Las entidades (actantes) que componen la red suelen forjarse en medio de controversias y
negociaciones, pero terminan por fijarse en una configuracion estable. Durante estas
negociaciones, innovaciones y controversias, los actores plantean nuevos puntos de vista...
procurando estabilizar los vinculos... El innovador... redefine asi el mundo... Si las entidades de
este mundo ingresan efectivamente en este actor-mundo... se habré constituido un nuevo

actor-red, el cual puede convertirse en una nueva caja negra (Vinck 2012, 32).

El cambio se puede dar en un contexto de alta flexibilidad interpretativa, en el cual es posible
que diferentes actores relevantes se articulen alrededor de controversias que van redefiniendo
el mundo, un mecanismo social que se busca estudiar desde los eventos que la inician hasta los
que la clausuran. Implica preguntarse sobre quiénes son los actores relevantes que abren la
controversia, con qué intereses lo hacen y que otras entidades participan en su apertura. Asi
mismo, una vez la controversia se ha establecido, esta la pregunta por las entidades que
participan en la misma y su forma de hacerlo. Y finalmente implica indagar por la manera en

que se clausura la controversia y a favor de quiénes se da el cierre.

La continuidad de una relacién tiene que ver con los mecanismos de coordinacion y fuerza que
se despliegan para mantenerla, que implica la existencia de estabilizadores, entidades cuya
funcion principal es mantener la relacion participando en alianzas y edificando ensamblajes.
Su existencia depende de un proceso de negociacion sostenido, de gestion continua del poder
que se traduce en la estabilidad de la relacion, en un juego estratégico de fuerzas que implica
ejercer o ceder poder, que pueden llevar a nuevos escenarios propicios para el cambio. En este
sentido las redes son mds o menos flexibles y los actores pueden tener la capacidad de
reconfigurarlas en controversias y negociaciones, en momentos de alta flexibilidad

interpretativa.

4. El analisis de redes sociales
Con el fin de generar inferencias dentro del caso, los anélisis cualitativos se apoyan en el

analisis cuantitativo de redes sociales. Se busca construir representaciones de redes complejas
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cuantificables a partir de la teoria de grafos. El empleo de la teoria de grafos en la presente
investigacion se sustenta en la sociologia matematica moderna (Lazarsfeld 1954; Coleman
1964; Fararo 1973), un enfoque metodoldgico en que confluyen diversas areas de la

matematica y la computacion.

El poder de computo asociado a la teoria de grafos se traduce en el actual andlisis de redes
sociales, y entre sus diversas posibilidades esté la construccion de modelos estructurales
formalizados matemadticamente, con el fin de apoyar las investigaciones fundamentada desde
las teorias socioldgicas. En este acdpite, primero se muestra el papel que ha jugado el andlisis
de redes sociales en los estudios sociales. Posteriormente se presentan las técnicas y los

instrumentos cualitativos que permiten la cuantificacion de la red en la investigacion.

4.1. Las redes sociales y los estudios sociales

A finales de la década de 1970 la sociologia matemética moderna habia concretado el analisis
de las estructuras sociales desde la perspectiva de redes. La revista Social Networks, editada
por Freeman evidencia el uso metodoldgico de la teoria de grafos en diversas tematicas de los
estudios sociales, como por ejemplo, en los trabajos de Granovetter sobre el papel de los
enlaces débiles en el comportamiento de grupos sociales (Alaminos Chica 2005, 136). El
andlisis de redes sociales inicia su formacién como un campo de la sociologia matematica en
la década de 1930, a partir de los trabajos del psicoterapeuta Jacob Levy Moreno, quien
propone la sociometria como uno de los métodos para investigar de manera objetiva las
relaciones interpersonales en la conformacion de las configuraciones sociales, y la incidencia

de dichas configuraciones en el comportamiento personal y colectivo:

Sociometry deals with the mathematical study of psychological properties of populations, the
experimental technique of and the results obtained by application of quantitative methods . This
is undertaken through methods which inquire into the evolution and organization of groups and
the position of individuals within them . One of its special concerns is to ascertain the quantity

and expansion of the psychological currents as they pervade populations (Moreno 1978, 51).

Moreno y Jennings proponen el concepto de cohesién como un tipo de fuerza que mantiene a
los individuos como miembros de los grupos (Moreno y Jennings 1938, 371), un concepto que

se puede investigar cuantificando las interacciones diddicas entre los individuos. A finales de la
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Figura 2.4 Modelo desde la teoria de grafos de Carwright y Harary

Fuente: Modelo original de sistemas con grafos (Cartwright y Haray 1977)

década de 1950 Lewin propone un modelo tedrico de perspectiva sistémica para explicar el
comportamiento de los grupos, desde la interdependencia que tiene los individuos al campo de
fuerzas sociales del que el grupo participa. Las personas construyen su mundo a partir de sus
percepciones al actuar en diferentes contextos, en interacciones donde el grupo y el ambiente

conforman un tnico campo de interacciones.

La interaccion articula objetivos, individuos y acciones de manera causal, conformando
trayectorias que dividen el campo en regiones. Estas regiones conforman fronteras, fuerzas que
a su vez determinan el comportamiento del grupo y la movilidad social de los individuos. Es un
modelo que se puede asociar a la teoria matemdtica. Los desarrollos realizados por Carwright y
Harary se traducen en modelos de grafos dirigidos (Cartwright y Haray 1977), donde el grupo
es representado por nodos que pueden ser de dos tipos: sistema S = s1, s2, s3 y su ambiente E

=el,... €6, que en su interaccion articulan arcos s-e en trayectorias causales (Figura 2.4).

101



Los modelos de grafos son usados para investigar diversos aspectos de la estructura social de
los grupos, como la cohesion o el poder, a partir de las posiciones de los individuos, sus
relaciones, y las configuraciones de relaciones en el grafo. No en pocas ocasiones se busco
visualizar los aspectos de interés asociados a los modelos mds que apoyar los andlisis a través
de medidas descriptivas de las estructuras investigadas. Los trabajos de investigacion
realizados por William Lloyd Warner, Elton Mayo, y Alfred Radclife-Brown (heredero de
Durkheim), por ejemplo, en la compaiiia eléctrica Hawthorne de Chicago y en New England,

Yankee City, son referentes de las primeras maneras es que se usaron los grafos.

En Hawthorne los investigadores usaron los grafos para realizar el al anélisis de las relaciones
del trabajo en grupo. Los sociogramas construidos a partir de las valoraciones sobre la
cohesién buscaron modelar relaciones asociadas a temas como la participacion en juegos y la
amistad. Roethlisberger y Dickson mostraron la importancia de los patrones asociados a la
informalidad para explicar la vida en la fabrica, la trascendencia de los intereses econdmicos y
la articulacion sentimientos y afectos, con el fin de explicar y justificar el comportamiento

organizacional.

En Yankee City los grafos se usaron para estudiar los subgrupos que conformaban la
comunidad moderna (la familia, las clases, entre otros). Se buscé articular un conjunto de
conceptos estructurales desde la naciente teoria de redes para cuantificar la interaccién social.
La alta cohesion, adjunta a los conceptos de estabilidad e integracion, llevaron a diferenciar
regiones con configuraciones particulares en la red. Dichas configuraciones fueron
denominadas cliqué, y se asociaron con la existencia de grupos informales cohesionados desde
la intimidad y el emocionar, y con normas particulares de conducta (Alaminos Chica 2005,

193).

Estas primeras investigaciones sustentan empiricamente la existencia de configuraciones
informales en los subgrupos relacionadas con medidas de alta cohesion, que se reconocieron
como utiles para explicar aspectos del comportamiento en el grupo y en la toma de
decisiones.La interaccidn, como base de la construccion social sigue su desarrollo con autores
como Homans quien propone privilegiar los estudios empiricos a pequefia escala, con el fin de
aportar a la construccion de la teoria social. La red total pensada desde la pequena escala se

asocia a un constructo dindmico, en continua re-estructuracion, que trasciende los limites de
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las comunidades u organizaciones.

Enfoques tedricos de la accion social subyacen a las propuestas de construccion de la red como
productora de la interaccién, donde la frecuencia, la duracién y direccionalidad influyen en la
confiuracion de diferentes dimensiones asociadas al comportamiento social. Al andlisis de
redes se articulan conceptos socioldgicos, lo que permite construir un cuerpo de conocimiento
que enfatiza otras dimensiones de la investigacion social en campos como el conflicto, el poder
y que en términos generales se usan para explicar la transformacién de las estructuras sociales,
por ejemplo en John Barnes, Clyde Mitchell y Elizabeth Bott, de Manchester, Max Gluckman
(Alaminos Chica 2005, 195).

La estructura social se entiende en el marco de la vida social, como una disposicion de
elementos asociados a la accion que articulan una red total con forma y contenido. El
investigador construye redes parciales que pueden ser modelos formales para obtener una
aproximacion matemadtica que represente la forma de la estructura. Las acciones se categorizan
con el fin de proponer tipos concretos de relaciones, como por ejemplo, las de comunicacion,
de intercambio de recursos y servicios, de amistad, o de apoyo politico. Las redes parciales,

como constructos de la pequefia escala, son de afiliacion o egocéntricas.

La propuesta més aceptada sobre el papel del andlisis de redes sociales propone un uso
instrumental y metodolégico. Los aspectos de forma se asocian a tipologias ideales con el fin
de cuantificar la relacion. Las primeras medidas son las de direccion, frecuencia e intensidad
de la relacion. La teoria de grafos aporta medidas como las del cliqué y el clusters (Alaminos
Chica 2005, 199). Los primeros enfoques, siguiendo un interés cientifico, proponen significar
los patrones en términos de leyes sociales relacionadas a una regularidad probabilistica. Elster

sustituye la nocion de ley social por la de mecanismo (Alaminos Chica 2005, 149).

El mecanismo implica una organizacién que en muchos casos es desconocida, pero que influye
en las dindmicas sociales, una caja negra que puede ser investigada articulando explicaciones
de la generalidad y la particularidad con relacion al aspectos estructurales de su organizacion.
El andlisis requiere el desarrollo de modelos matematicos que permitan cuantificar la
estructura con el fin de valorar las posiciones de los elementos que la conforman, lo
representado por las relaciones (comunicacidn, recurso, poder e influencia. . . ), los grados de

integracion en la red y las intensidades de flujo que permite la estructura.
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En la presente investigacion se realiza una labor de modelaje asociada a la nocion de
mecanismo y centrada en la seleccién de instrumentos, en cuanto mecanismo de decision de la
contradiccion de la red. La organizacion que subyace al mecanismo se estructura desde la
nocién de controversia sociotécnica. L.os modelos resultantes son de dos tipos: sociogramas y
sociomatrices®. Los sociogramas muestran las representaciones graficas de las redes
resultantes y las sociomatrices permiten el manejo matematico que soportan las métricas de la
red. Ambas representaciones parten de una misma especificacion matematica (Ver anexo 5), la

cual se aborda a continuacidn privilegiando la perspectiva grafica sobre la matricial.

4.2. Construccion de la red a través del analisis de redes sociales

Como se mostro en la definicion del modelo de la investigacion (seccién 2.3.2), sin un analisis
de la red total y su forma de gobierno no se pueden entender las redes de politica, porque en
términos de Evans, la infraestructura de esta red enmarca la accidn organizacional. Desde
Howlett y Ramsesh se argumento que las controversias asociadas a la seleccion de los
instrumentos estructuran las formas de gobierno, en una suerte de instrumentos sobre
instrumentos que en su devenir van configurando la infraestructura. La propuesta metodoldgica
fue describir y representar la red de infraestructura como un producto de las controversias
alrededor de los instrumentos de la politica que la han ido definiendo, de forma anédloga a
como se realizan los estudios sociales de la tecnologia desde el programa SCOT,

ejemplificados anteriormente con el caso de la bicicleta (Figura 2.3).

La red de infraestructura construida corresponde a la red total vigente antes de la aprobacion
de la ley 1286 de 2009, la cual se despliega en sociogramas y se analiza con medidas
cuantitativas de red. La construccién de la red implicé el andlisis de los eventos historicos
asociados a los instrumentos que fueron configurando la politica CTI. Como la cantidad de
eventos era grande se requiri6 el apoyo informatico con el fin de lograr una sistematizacion de
la informacién que minimizara posibles errores. La informacion se codificé y proces6 en
Microsoft Acces, para lo cual se construyé una base de datos con el registro de los eventos y su

contribucion en la articulacion de la infraestructura. Con el fin de mostrar graficamente la red y

8Los sociogramas son im4genes en dos dimensiones de las redes a partir de arcos y nodos, donde un arco
entre dos nodos representa la existencia de una relacién directa entre esos nodos. Otra forma de representar redes
es a través de una matriz cuadrada, donde los nodos se colocan en las filas y se repiten en las columnas en el
mismo orden. Un valor de O en la celda m(i,j) implica que en la red M no hay relacién directa entre los nodos iy j.
El sociograma es muy util para mostrar graficamente la red y la sociomatriz para especificarla matematicamente y
por razones de computo. En el anexo 5, que presenta la especificaciéon matematica de la red, se aclara la
conceptualizacién estas dos representaciones con mayor profundidad.
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aprovechar el potencial cuantitativo del andlisis de redes sociales se usé Gephi, un software

libre para visualizar y explorar redes.

La estrategia para el disefo de la base de datos y del proceso de sistematizacion fue pensar en
un esquema modular para la construccion de la red. La estrategia se tradujo en un disefio al
estilo del lego donde cada bloque se interconecta con otros para construir estructuras de red
cada vez mds complejas. Las controversias asociadas a los eventos historicos se relacionaron
con los bloques de construccion de la red, de tal forma que a cada evento le correspondiera un
bloque que representara la controversia. La interconexion de los eventos histéricos se logra en
cuanto los componentes de los bloques pueden pertenecer a mas de un evento, por ejemplo, un

actor relevante puede participar en varios eventos que conformaron la politica.

En coherencia con el andlisis sociotécnico de la SCOT, un atributo para los nodos de la red es
su tipo: actor, problema o hecho. Los actores incluyen los “estabilizadores”, entidades que
mantienen a otras entidades de la red sin variar, por ejemplo con acciones estratégicas para que
una misma interpretacion de alguna idea se mantenga en el tiempo para diferentes actores
relevantes. Los hechos no solo incluyen los usualmente considerados hechos de la politica,
como las leyes y en general los instrumentos seleccionados, sino también ideas estabilizadas
que podrian incluso mantenerse durante un periodo de tiempo suficiente para que sean
consideradas ideas programaéticas. Las ideas que se pueden considerar hechos son aquellas con

un significado estabilizado y no cuestionado por los actores relevantes.

Un ejemplo sobre la construccion modular de la red se presenta a continuacion. El Instituto
Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior (ICETEX) es uno de los
primeros instrumentos de la politica que se consolida en Colombia. El evento asociado a su
creacion se ha descrito en un articulo periodistico en la revista semana (Ver descripcion, Figura
2,4). A partir del evento se puede construir un bloque que da cuenta del ICETEX como un
hecho de la politica, producto de una controversia alrededor de un problema en que se buscan
formas adecuadas para fomentar la educacion a nivel de posgrados (Fedu), un asunto necesario
pues la politica requiere incentivar la formacién de cientificos. Es un problema en el que
converge como actores relevantes lo estudiantes universitarios (EstU) y el Ministerio de
Educaciéon (MinEdu), y una idea que se considera como un hecho y sobre la que se sostiene la

creacion del ICETEX: que se puede fomentar la educacion a través de préstamos educativos
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Figura 2.5 Sociograma de un bloque de la creacién del ICETEX

(PrestEdu).

Las articulaciones de los nodos de un bloque son directas, lo que permite construirlo a partir de
estructuras diddicas, desde la relacién que existe entre dos nodos de los cuales uno se puede
entender como emisor y el otro como receptor. En el ejemplo dos actores (EstU y MinEdu) y
una idea (PrestEdu) convergen alrededor de un problema (Fedu) que funge como nodo
receptor. A su vez, la forma de clausurar parcialmente el problema (Fedu) es la creacion del
ICETEX, el nuevo hecho que funge como nodo receptor del problema. La figura 2.5 muestra el

bloque que corresponde al evento asociado a la creacion del ICETEX.

En el sociograma del bloque se muestran los tipos de nodo con colores. Los actores en
amarillo, los problemas en rojo y los hechos en azul o morado cuando corresponde a una idea
(en la red total los estabilizadores se dibujaron en verde, aunque en el ejemplo no hay nodos de
esta clase). Otro atributo de los nodos es su nivel: internacional = 1, nacional = 2 o local = 3.
Se usardn otras convenciones de colores para representar graficamente dicho atributo cuando
sea necesario. Se puede observar que la estructura del bloque asociado al evento queda
definida por el conjunto de las relaciones, cada una articulando un nodo de entrada y uno de
salida (Ver Nodos Relacionados en el Evento, Figura 2,4). En el ejemplo de la figura 2.5 se

tienen cuatro relaciones directas que constituyen el bloque:

s BstU — Fedu

n Fedu — icetex
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Figura 2.6 Formulario para digitar la informacion relevante a los nodos

s MinEdu — Fedu

s PrestEdu — Fedu

Una vez disefiada la estructura de un bloque y la forma modular de construccion de la red se
realiz6 el modelo entidad-relacion de la base de datos. Incluy6 varias tablas que permitieran
sistematizar los eventos y la estructura de bloque. Cada evento tiene un momento y su
descripcion. También tiene asociado un conjunto de relaciones, cada una entre dos nodos (el
nodo de entrada y el de salida). El conjunto de relaciones constituye la configuracion del

bloque. Cada nodo tiene un identificador, una descripcidn, un tipo y un nivel.

Posteriormente se realizaron dos formularios para digitar la informacién. El primer formulario
se usO para captar la informacion de los nodos (Figura 2.6) asociandole un tipo y nivel, asi
como un identificador (id) usado en las gréficas de redes. El segundo formulario se us6 para
digitar la informacidn de los bloques (Figura 2.7). A partir de los formularios se realizaron
sendos informes para consultar la informacion digitada. En el disefio de los formularios y de
las tablas se implementaron mecanismos de seguridad que permitieran validar la informacién

digitada para minimizar los errores.

La base de datos resultante y la interaccion por medio de los formularios simplifican la
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Figura 2.7 Formulario para digitar la informacién relevante a eventos

sistematizacion reduciendo posibles errores de digitacion, asociados tanto a tener que
manipular varias tablas a la vez, y a no especificar en la digitacion los tipos de atributos. El
resultado es una base consistente y coherente. La articulacion de todos los bloques conforma la
red total. Finalmente los datos se exportan al programa para andlisis de redes sociales Gephi,
con el fin de graficar la red y de realizar las mediciones. El resultado es una red asociada a la
totalidad, organizada partir de la comprension de las relaciones de poder y saber que subyacen

al proceso de la politica.

5. Estrategia metodoldgica de investigacion

En resumen, el modelo propuesto y marco metodoldgico permite estructurar una estrategia con
el fin de cumplir con el objetivo de la investigacion. Hay tres dimensiones fundamentales: El
enfoque de redes de politica que permite el andlisis cualitativo. El de redes sociales que
permite el andlisis cuantitativo, y la TAR que provee formas metodoldgicas para la
construccion de la red. Se busca indagar por las relaciones de poder, el cual se operacionaliza
desde las nocion de influencia y la teoria de la dependencia. Hay un mecanismo que estructura
la red, acorde a la idea de contradiccion de la dialéctica en términos de las controversias.

Explica la transformacién como continuidad, cambio e innovacidn.
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El andlisis de la dindmica del poder se asocia al modelo dialéctico y las ideas programaticas.
Las técnicas e instrumentos cuantitativos y cualitativos permiten la construccion de redes con
potencial explicativo para el estudio de caso. Los grados de influencia de los diferentes actores
en la red dependerén de la evidencia histérica o en las diferentes fuentes de informacion
relevantes a las controversias que se estudian. Influyen en cuanto han participado en los
diferentes eventos han construido la red. Las ideas que cohesionan los diversos actores
permitiran definir el conjunto de redes que “habitan” en la red total. El grafico 2.8 resume el

marco metodolégico investigacion.

En cuanto a la infraestructura asociada a la totalidad y el contexto, se busca construir la red a
partir de eventos historicos claves de su estructuracion, que fueron controversias en su
momento, pero que hoy en dia impactan en cuanto dejaron sus huellas en la estructura de la red
porque construyeron hechos. En la construccion de la red se busca privilegiar momentos
descriptivos de la investigacion. El mismo constructo historico serd usado para implementar la

red especificada desde el analisis de redes sociales.

A la luz de la hipétesis, las redes construidas en la investigacion busca “abrir la caja negra de
la politica” para desnaturalizar las ideas sobre la politica y hacer visible el “tejido de
relaciones” que subyace a su proceso. Esto permitird mostrar las controversias que llevaron a
estabilizar los hechos de la politica, asi como los mecanismos que existen en la red total que

permiten que los hechos de la politica permanezcan estables.
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Capitulo 3
El contexto vigente antes de la ley 1286 de 2009

El capitulo se relaciona con la primera pregunta especifica que indaga por el contexto vigente
antes del cambio asociado a la ley 1286 de 2009, en particular por las ideas mas influyentes en
la organizacion del sector de la politica, que se teje desde las dindmicas sociales que lo
estructuraron como totalidad. En términos de los objetivos especificos resuelve la primera
parte del primero: explicar el contexto de la politica vigente antes de la ley 1286 como
producto de la organizacion del sector de CTI. Se usan documentos de diversas fuentes,
enfatizando en los eventos que los actores relevantes consideran centrales en la historia del
sector, en cuanto los referencian como determinantes en la trayectoria de la politica. Al final
del capitulo presentamos una linea de tiempo que organiza los eventos claves en el afio que

sucedieron y los actores de mayor influencia para cada evento.

El capitulo se estructura en dos secciones. La primera presenta dos ideas que histéricamente
han estado fuertemente asociadas al sector CyT, porque determinan su organizacion. La razon
es que los actores las usan en los textos, en la conformacion de los problemas y las agendas, y
las consideran determinantes para evaluar los resultados de la politica. Son ideas que se
comparten dentro del sector y que determinan la dindmica de los actores y sus interacciones.
La primera idea asocia la CyT a la construccion nacional y la segunda relaciona la hechura de
la politica con la planificacion cientifica, que se percibe como la mejor forma de hacer la
politica publica. Luego se presentan dos modelos sobre los que se ha propuesto el contenido de
la politica, el modelo lineal y el tridngulo de Sébato, que en momentos especificos también han

determinado la organizacién del sector.

La segunda seccion describe la organizacion del sector en términos de Evans, como produccion
social de la totalidad, privilegiando su dimension morfoldgica: como surge, se estabiliza y
reconstruye. Es un relato histérico de la lucha por la organizacién, en que los actores ponen en
juego sus intereses y propositos a la luz de los problemas organizacionales que buscan
resolver, dinamizando la institucionalidad con el disefio e implementacién de instrumentos. En
los eventos que tejen la totalidad participan actores, problemas, ideas y hechos de la politica.
Mis que enfocarse en los mecanismos de resolucién del conflicto, el capitulo describe los

resultados asociados a cada evento clave, porque permiten entender la organizacion vigente
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como producto de una trayectoria que ha conformado su institucién y sus instrumentos.

Como se mostré con Evans, la descripcion morfologia de la totalidad permite explicar el
contexto vigente como una produccidn social de su organizacion, donde los eventos implicaron
objetivos organizacionales que, en cuanto lograron implementarse, estructuraron,
reglamentaron el sector y definieron su identidad. Pero ademads, la produccién social de la
organizacion implica que su estructuracion constituye asociaciones mas o menos estables entre
los actores que participaron en su produccion. Por esto la linea de tiempo al final del capitulo
concluye con la red de actores asociada a la organizacion del contexto y sus grados de

influencia, como una medida del nuimero de eventos en los que participaron.

Finalmente, la morfologia hace referencia, como su nombre lo indica, a la l6gica existente
detras de las formas organizacionales que fueron comentadas al el marco tedrico (seccién 1.1),
acapite en que se presentaron las redes en la teoria organizacional. La forma de la totalidad se
configura por las asociaciones que estratégicamente constituyen las organizaciones que la
habitan, forma que a su vez reconfiguran las organizaciones. La morfologia de la totalidad esta
intrinsecamente asociada a la viabilidad de sus organizaciones, que en términos

organizacionales se soporta en su mecanismo de adaptacion al entorno (Espejo y Reyes 2011).

El mecanismo de adaptacion es un homedstato asociado a la identidad en cuanto expresion de
la politica y sus objetivos, producto de la retroalimentacion entre el cohesion de la
organizacion y su inteligencia, que la relaciona con el entorno y su futuro (Figura 3.1). Como
se mostrd anteriormente, para Latour la forma de explorar la cohesion de los grupos es
indagando por la convergencia (el grado de acuerdo entre traducciones), por ejemplo, en
términos del alineamiento y la coordinacion que requieren los actantes para constituir un grupo
cohesivo que logre cumplir las metas. Por otro lado, una organizacion sin inteligencia no se
adapta al entorno y pone en peligro su viabilidad, porque no puede observar su actuar frente al
futuro, lo que dificulta la accién estratégica necesaria para poder realizar prospectivas, y

movilizar asociaciones que logren algin grado de estabilidad acorde a lo proyectado.

1. Trayectoria de las ideas
El economista Ferrer da cuenta de la articulacion entre ciencia, tecnologia, politica y economia
a partir de la expansion colonial europea, como una condicidn necesaria de la formacion del

primer orden global y la construccién nacional (Ferrer 1999). Dicha articulacion reconfigura
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Figura 3.1 Mecanismo de adaptacion y efectividad para la accidn estratégica

Fuente: Organizational Systems (Espejo y Reyes 2011, 107)

las relaciones internacionales y ayuda a posicionar a Europa en el orden global. Se construye
un sentido universal para la ciencia y para la tecnologia: la ciencia como busqueda de la verdad
y determinante del progreso. Y la tecnologia como un factor intangible de poder nacional sin
el cual su poder tangible (poblacion y recursos naturales) se disuelve en subdesarrollo. Estas
ideas posicionan a la ciencia y la tecnologia en Europa como asuntos de la politica publica,

aunque divergen las ideas sobre como disefiar e implementar la politica.

La politica cientifica y tecnoldgica en Colombia se asocia desde sus origenes a las ideas de
construccion nacional y al cuestionamiento del orden de dependencia imperante, un orden
colonial en contravia a las ideas de la ilustracion. A finales del siglo XVIII el sacerdote José
Celestino Mutis dirige La Real Expedicion Botédnica del Nuevo Reino de Granada (Mutis
1999). El objetivo de Espaiia era construir un inventario de las fuentes riqueza del Reino
representadas en recursos naturales. Fue un proyecto que permitio la formacion de un pequefio
grupo de cientificos altamente organizado, la formacion de artistas asociados a la ciencia y el

Observatorio Astrondmico de Bogota.

La Expedicion vehiculiza las ideas de la ilustracién y como externalidad termina apoyando el

proceso de independencia politica de Colombia frente a Espafia, configurando una asociacion
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Figura 3.2 Iconografia de la Expedicion Botédnica

Fuente: Mutisia clematis L. fil. (Mutis 2010, 1154)
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donde convergen ciencia, tecnologia y politica. Hasta la primera mitad del siglo XX la idea de
la ciencia y la tecnologia como construccion de pais se traduce en proyectos de investigacion,
disefo de instrumentos e instituciones que buscan apoyar los proyectos politicos partidistas y
la definicion del territorio, més que el proceso productivo. Las universidades y los primeros
institutos de investigacion comparten el mismo origen, aunque los tltimos comienzan a ser

utiles a la economia de mercado.

En la primera mitad del siglo XX emerge otra idea que va a influir en la politica publica del
pais hasta la actualidad: la planificacién moderna como forma de administracion cientifica de
la politica publica, la posibilidad de contar con una politica cientifica. En Colombia, las
primeras ideas asociadas a la planeacion de la politica publica se encuentran en un documento
de planeacion econdmica llamado Problemas Colombianos. Fue realizado por Alejandro
Lépez en 1927, un ingeniero conocedor de los trabajos de Friedrick Taylor y Henri Fayol,
padres de la administracion cientifica. Lopez también era un experto en las problemaéticas
nacionales, lo que le permiti6 construir un diagndstico de las situaciones sociales a solucionar

en las décadas futuras (Lopez 1976).

En 1945 la idea de la planeacion se inscribe por primera vez en la Constitucion Nacional,
siendo el Congreso el encargado de realizar los planes y los programas. El énfasis inicial fue
econdmico y se traduce en la creacion de entidades publicas. A finales de la década de 1950 se
crean el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Planeacion, y el Departamento
Administrativo de Planeacion y Servicios Técnicos, Los actuales Consejo Nacional de Politica
Econdémica y Social (Conpes) y el DNP. Son hechos que se ratifican en la reforma
constitucional de 1968 y que siguen vigentes en la constituciéon de 1991, tanto en dmbitos
econdmicos como sociales. La planeacion cientifica converge con la politica publica y se
centra en estructurar herramientas técnicas para la modernizacion del pais a partir de una

administracion efectiva.

Las metodologias de planificacion siguieron los estandares que proveian 6rganos externos
como el Banco Mundial (BM) y la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), quienes promocionaban los estudios técnicos de diagndstico sobre el estado del
desarrollo nacional (Franco 1994). La idea de planificacion tiene implicaciones en la

organizacion de la arquitectura del Estado al mas alto nivel, en cuanto ademas de los
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ministerios se institucionalizan los departamentos administrativos, que difieren en el
predominio del cardcter técnico de los dltimos frente al ambiente politico de los ministerios.Un
departamento produce informacion técnica para la toma de decisiones y se posiciona desde la
autoridad cognitiva que se asocia a la produccion experta e instrumental de la informacion,
como lo evidencia una de las reglas que definen su identidad: no pueden tener iniciativa

legislativa. !

Lo que caracteriza la politica puablica CTI en estos afios es su reconfiguraciéon como politica
cientifica, en el ambito de planificacion del Estado, a partir del interés que histéricamente
desperto el uso de la ciencia y la tecnologia como herramientas para el desarrollo. Se habian
estudiado momentos claves de la historia, como los grandes descubrimientos de finales del
siglo XV o la revolucidn industrial, con el fin de entender los procesos asociados al desarrollo.
Eran estudios que mostraban la importancia de la ciencia y la tecnologia en el posicionamiento
de las naciones articuladas globalmente. El interés llevarian a proponer politicas orientadas al
desarrollo de capacidades sociales para creacion, difusién e incorporacidn de la ciencia y la

tecnologia en diferentes &mbitos politicos y econdmicos (Ferrer 2000).

La ciencia y la tecnologia también habian sido relacionadas positivamente con el éxito de
EEUU en la consecucion de hegemonia global finalizada la segunda guerra mundial. Con la
emergencia del bloque soviético, la guerra fria marcard la época de posguerra, momento en
que las potencias usan la ciencia y la tecnologia como un asunto de estrategia en el sector
militar y espacial, en pro de posicionar sus propuestas econdmicas y sociopoliticas en el orbe y
aumentar su influencia a nivel mundial. En paralelo EEUU concreta un modelo de politica
publica de ciencia y tecnologia basado en la planificacion y orientado a la oferta, exitoso en la
reconstruccion de Europa y Japon, que influird con fuerza en el desarrollo de las politicas

publicas CTI de América Latina (Dagnino y Thomas 1996).

En la década de 1960 organizaciones como la Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico (OCDE) y la Unesco estudian las mejores practicas en los paises

desarrollados y abstraen la idea de lo que deberia ser una politica cientifica, que en el marco de

'El Ministerio de Hacienda y Crédito Piiblico (MHCP) es un ejemplo de ministerio. Aunque implica procesos
altamente técnicos su principal funcidn es politica y articulada a la rama legislativa: coordina la politica
macroecondmica y se encarga de la hechura e implementacién de la politica fiscal del pais. El DNP es un ejemplo
de departamento administrativo. Se espera que produzca informacion técnica para la toma de decisiones, en lo
que se refiere a impulsar la planificacién estratégica del pafs.
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la planificacién moderna se estructura desde las ideas de estandarizacidn y transferencia de la
politica (Plata 2013). Estas ideas implican una estructura organizacional adaptativa en el marco
de un conjunto de reglas generales sobre la forma de organizar el sector, esto es, una
morfologia similar en los diferentes paises. Ahora las reglas generales definen la morfologia de
la totalidad constituyendo un escenario en el que la politica puede ser adaptada a las
especificidades del pais, porque la planificacion diferencia la forma del contenido de la
politica. El contenido haré referencia al modelo de politica a la que el pais le quiera apostar y

la forma a las normas y procedimientos técnicos asociados a la administracion publica.

Los organismos internacionales comentados incentivaron el desarrollo de documentos que
mostraban la politica en diversos paises, los primeros estudios comparativos con base en
medidas estandarizadas (Godin 2003), una bateria de indicadores que han ido de la mano con
la evaluacion de los sectores nacionales (Albornoz 1998; Licha 1998; Velho 1998). Las
estrategias incluian a expertos de nivel internacional, como el ya comentado movimiento del
Placyt, quienes apoyaron la construccion del concepto de la politica cientifica y su difusion en
los paises de América Latina (Vaccarezza 2011). Se configuran diversas ideas articuladas a la
anterior, como por ejemplo, la distincion entre “politica para la ciencia” y “politica de la
ciencia” (Mari 1982), que permitia perfilar diferentes modelos de politica en los paises de

América Latina (Mari 1985).

La organizacion de la politica en los paises inicia con convocatorias a sus gobiernos que fueron
realizadas por los organismos internacionales. En la primera conferencia de las Naciones
Unidas para el desarrollo, en beneficio de las naciones menos avanzadas (1963), la
tecnociencia se configura como la entrada a la modernidad. El concepto de “transferencia de la
politica” se plantea como la forma de construir a nivel nacional una politica que fomente la
“circulacion, asimilacién y uso” de la tecnociencia. Circulan modelos de la OCDE, los
proyectos de la Unesco, el modelo de la OEA y sus proyectos regionales, que funcionan como
preambulo a la politica nacional, en cuanto “todos ellos confluyen y crean un clima de

procedencia [de la politica] en el pais” (Plata 2013, 66).

En todo caso, hubo momentos de divergencia en que fue necesario profundizar las estrategias
de alineacion y coordinacion para llegar a acuerdos. La idea de “politica cientifica” fue

controvertida al interior de la OCDE, iniciando con el rechazo por parte de la comunidad
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cientifica a que una organizacion de perfil econdmico planteara la discusién de un asunto
cientifico (Nupia 2013). Las comunidades cientificas ampliaron el rango de significados de la
idea y la OCDE convoc6 reuniones de ministros en los diferentes paises para precisar la idea.
Se expusieron ejemplos internacionales con diferentes modos de gobierno del sector. El
modelo pluralista lo representaba EEUU, donde la suma de las politicas sectoriales con
recursos propios conformaba el nivel pais. La version Belga era sistematica y con un manejo
presupuestal centralizado. Los Belgas habian inventariado cientificos y proyectos lo que
permiti6 delinear lo que seria la cooperacion técnica internacional. La politica se pensé de
manera participativa, como ‘“un ejercicio de compartir experiencias y revisar estructuras de

gestion y promocion de la ciencia” (Nupia 2013, 131).

En América Latina la propuesta de organizar la politica desde la planificacion se tradujo en los
primeros organismos que buscaron institucionalidad, como por ejemplo los CNCyT. El
objetivo fue construir escenarios donde los expertos llevaran a cabo la adaptacion de la politica
definiendo el problema que deberia resolver, a partir de una comprension de los problemas
regionales que podrian ser trabajados con el apoyo de la ciencia y la tecnologia (Lemarchand
2005). Como se mostrard mas adelante, se definieron espacios regionales en que los hacedores
de la politica a nivel pais se encontraban con sus pares a nivel regional para compartir
experiencias sobre la organizacion del sector, los problemas que buscaban resolver y los

instrumentos de fomento asociados a las soluciones propuestas.

El resultado fue un paquete de conceptos e instrumentos que serian ofrecidos a paises en via de
desarrollo para su adaptacion a la realidad local. La figura de la cooperacion internacional era
el mecanismo de transferencia mediante el cual los expertos vehiculizaron estas ideas. En
Colombia la incorporacion de las ideas implicaba convencer a los tomadores de decisiones de
que no habia futuro sin una apuesta seria por el conocimiento moderno. Se requerian arreglos
institucionales adecuados, y no siempre faciles de lograr, en cuanto la preocupacién por la
ciencia y la tecnologia no convocaba actores que pudieran conformar el sector: “aqui hace falta
lo que vagamente se ha llamado voluntad politica y participacion efectiva de los actores

sociales. ... se requiere algo més que una adecuada conceptualizacién” (Plata 2013, 67).

Lo cierto es que la idea de que la ciencia y la tecnologia son fundamentales en la construccion

nacional se instala en el pais desde sus origenes y no ha sido cuestionada hasta el momento. Lo
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mismo ocurre con la idea mds reciente de concebir la administracién de la politica publica
como un asunto cientifico. Son ideas que en gran medida definen el sector, sus limites y los
actores. Lo que ha sido repensado son las ideas sobre la forma en que la ciencia y la tecnologia
se asocia al desarrollo. Dos modelos han estado en controversia: el lineal originado en EEUU y

el tridngulo de Séabato, constituido como una alternativa al modelo lineal desde latinoamérica.

1.1. El Modelo Lineal

El modelo lineal se construye a partir de la asociacion que se establece entre Estado y
comunidad cientifica en EEUU, y define como hecho la relacién causal entre ciencia,
tecnologia y desarrollo (Dagnino y Thomas 1996). ? Esta idea establecera una forma de hacer
politica, donde converge la ciencia y la tecnologia articuladas como un asunto de transferencia
de conocimientos en el marco de la planeacion comentada. El modelo se soporta en una
version de la ciencia y la tecnologia como neutra, apolitica e instrumental, donde la ciencia se
establece como “frontera sin fin” y la innovacién de base tecnolégica como eslabon de la

cadena lineal para la competitividad.

En 1945 Roossevelt solicita a Vannevar Bush, director de la Oficina de Investigacion y
Desarrollo Cientifico, recomendaciones sobre como usar en tiempos de paz lo que se habia
aprendido sobre la ciencia y la tecnologia durante la guerra. La respuesta de Bush inscribira
nuevas ideas sobre la ciencia y la tecnologia, redefinira los problemas de la politica, la agenda
de la politica CTI y los requerimientos institucionales para una accion efectiva. Para Bush el
progreso socioecondmico y la seguridad nacional estaban determinados por el progreso de la
ciencia y su aplicacion a problemas concretos. En lo social y econémico la responsabilidad de
la investigacion basica se vincula a las universidades e institutos de investigacion, y en lo

econdmico la base sera la innovacion.

La efectividad de la politica dependera de incrementar el capital cientifico, al formar
cientificos y fortalecer los centros de investigacion bésica, encargados de “expandir las
fronteras del conocimiento” (Bush 1999, 7). El desarrollo econdémico dependeria de transferir
los conocimientos cientificos a la industria, que en EEUU implicaba hacer publicos y transferir
conocimientos del sector militar, que no fueran sensibles a la seguridad nacional. El flujo de

conocimientos y la formacién de cientificos e ingenieros implicardn responsabilidades nuevas

2 Aunque previamente la URSS habia desarrollado modelos de planificacién cientifica y tecnolégica, los de
mayor influencia para la region, y en especial para Colombia fue la propuesta de EEUU.
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Figura 3.3 Modelo Lineal

en el gobierno, como el disefio de politicas CyT para abrir nuevas fronteras, en armonia con las

demas politicas basicas (Figura 3.3).

El gobierno de EEUU ya apoyaba las facultades agrondmicas con éxito y la propuesta era
extender el apoyo a otros campos. El disefio de la politica implicaba un 6rgano dedicado con
fondos estables, conformado por expertos en la investigacion y educacion cientificas, idéneos
desde la perspectiva de Bush para movilizar programas a largo plazo. El estilo cientifico de la
politica permitiria reconocer la libertad de investigacion, aspecto central a los ideales de la
democracia estadounidense. Seria un 6rgano que responderia al presidente, y a través de éste,

al congreso.

Con el modelo lineal se busca que el gobierno y la industria usen con efectividad la ciencia y la
tecnologia, lo que depende de la labor de las universidades. Gobierno e industria contarian con
expertos en los campos de su competencia para realizar investigacion aplicada. Bush proponia
crear una Junta Asesora de Ciencia de caracter permanente, relacionadas con las agencias
cientificas, que aconsejara al ejecutivo y legislativo en cuanto a politicas y presupuestos. La
Junta estaria compuesta por “cientificos desinteresados sin conexion con las actividades de
ningln organismo gubernamental” (Bush 1999, 17) y el 6érgano dedicado estaria encargado de

coordinar politicas y presupuestos entre agencias cientificas.

Lo importante para apoyar la investigacion industrial sera la investigacion basica y la

formacion de talento humano. Los beneficios no llegarian a la misma velocidad y del mismo
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Figura 3.4 Red de actores, problemas y hechos asociada al modelo lineal

modo en las diferentes industrias, y del estudio de la realidad se disefiarian los instrumentos de
la politica mds efectivos para tal fin. La especializacion de la ciencia y su construccion global
implicaban el intercambio internacional de informacién cientifica. El gobierno desarrollaria
instrumentos de internacionalizacion, como el apoyo a congresos cientificos, la acreditacion
internacional de sus cientificos, entre otras, con el fin de facilitar el flujo de informacién
técnica. El modelo se orientaria a la solucion de los problemas no resueltos: las enfermedades,

la seguridad nacional y el empleo.

Como se mostrard al final del acdpite 2.2.2, el modelo lineal fue el primero que se usé para
pensar la organizacion del sector asociado a la politica CyT en Colombia, lo que inicia la
produccién morfologia de la totalidad: el sector comienza a definir su identidad al considerar
como hecho que la ciencia y la tecnologia determinaban el desarrollo y que un problema
central era su fomento. Esto permitié definir el problema de la politica: como usar la ciencia y
la tecnologia para el desarrollo del pais, y como hecho la politica misma. Los objetivos
organizacionales eran la promocion de la investigacion bdsica y aplicada, en cuanto también se
consideraba como hecho la relacion entre investigacion y desarrollo. Se definen los dos
problemas que deben abordarse con los instrumentos de la politica: el fomento de la
investigacion bésica en la educacion y de la investigacion aplicada para apoyar la empresa

(Figura 3.4).
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Son los primeros momentos donde la agencia de algunos actores comienzan a constituir la
estructura del sector; en términos de Marsh y Smith se inician un conjunto de eventos en los
que la agencia de actores explican la transformacion de la red total, producto de las acciones
de los actores en la definicién del problema y sus soluciones, asi como del aprendizaje y la
accion estratégica que les permite consolidar una agenda propia e inscribirla en la publica. Es
el comienzo de una historia, de la trayectoria de la politica, que se seguira relatando en el resto

del presente capitulo.

1.2. El triangulo de sabato

En América Latina la version cientifica de la politica CyT y el modelo lineal se aplican desde
la década de 1950 con gran optimismo, influyendo en la creacién de instituciones pubicas e
instrumentos que apoyan la transferencia de conocimientos y tecnologias. México (1950),
Brasil (1951) y Argentina (1958) son los primeros paises de la region que inician la
construccion de la politica CyT como un asunto de planificacion. Desde la década de 1950 la
experiencia empirica evidencia que en la region no hay una relacion causal entre ciencia,
tecnologia y desarrollo productivo y social, como lo proponen las ideas que subyacen al
modelo que se busco transferir (Herrera 1970; Sabato y Botana 1970; Varsavsky 1994;

Vaccarezza 2011).

Los expertos latinoamericanos conformaran una comunidad epistémica alrededor de la critica
al modelo de politica CyT del norte y su concepto de transferencia. Serd una comunidad
articulada a la academia, que influird en la conceptualizacion, definicién de los problemas y en
las agendas de la politica CyT de los paises latinoamericanos. La organizacion de la
comunidad se evidencia en la conformacion del Placyt, en que convergen figuras como
Almilcar Herrera, Jorge Sabato y Oscar Varsavsky, en Argentina; José Leite Lopes, en Brasil;
Miguel Wionczek, en México; Francisco Sagasti, en Pert; Méximo Halty Carrere, en
Uruguay; Marcel Roche, en Venezuela, y Félix Moreno, en Colombia. Sus ideas seran

antecesoras de los estudios CTS en la region.

Las ideas del Placyt convergen con la teoria de la dependencia, en la que el problema de la
falta de desarrollo se asocia a propuestas econdmicas que ocultan las relaciones de poder del
sistema mundo. Las relaciones asimétricas configuran una estructura centro-periferia donde el

centro econdmico y politico requiere de una periferia en condiciones de dependencia para
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Figura 3.5 Tridngulo de Sabato

Fuente: Modelo original (Sabato y Botana 1970)

mantener su posicién (Cardoso y Faletto 1992). Desde el Placyt se plantea una critica al
optimismo de la racionalidad tecnoldgica, por ingenua y porque no permite ver los aspectos
politicos de la CyT. Es una racionalidad que conduce a una accién que refuerza patrones de
dependencia tecnoldgica y la incapacidad de los paises de configurar autbnomamente su

politica CTI (Urquidi 1970).

El Tridngulo de Sabato busca superar los problemas del modelo lineal a partir del pensamiento
de sistemas. Propone la construccién de un sistema tecnocientifico nacional que articule al
Estado, la infraestructura tecnocientifica y el sector productivo, los vértices del tridngulo. El
estado disefa la politica y la infraestructura tecnocientifica se ofrece al sector productivo como
un instrumento para potenciar su actuar (Sabato y Botana 1970). Cada uno de los vértices
implica relaciones internas, intrarrelaciones, de las que se espera coherencia. Hay relaciones
entre los vértices, interrelaciones, en términos de oferta y demanda, asi como relaciones

internacionales, las extrarrelaciones, asociadas a la politica exterior (Figura 3.5).

Fallas en las intrarrelaciones de la infraestructura tecnocientifica, por ejemplo en la relacion
universidad-institutos de investigacion, afectan la oferta que debe ofrecerse al sector
productivo. Las intrarelaciones entre las organizaciones del Estado deben ser coherentes en las
politicas que apoyan, y debe haber coherencia entre la politica implicita y explicita que se

propone al sistema. Las interrelaciones deben ser permanentes, fuertes y coherentes. La
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dependencia es el resultado de la fuerza relativa de las interrelaciones y las extrarrelaciones.
Entre més fuerte sean las extrarrelaciones y mas débiles sean las interrelaciones se fortalece la

dependencia.

Algunos de los actores relevantes en la construccion de la politica CyT en Colombia se apoyan
en el Placyt para pensar el sector y su politica, lo que los configura en actores que “aportan a la
institucionalizacion de la ciencia y la tecnologia en el pais” (Plata 2013, 67). El Placyt
vehiculizaba ideas que divergian con lo que pasaba al inicio de la década de 1960 en la
planeacién nacional en el gobierno de Alberto Lleras, estructurada desde el DNP, que seguia
directrices que guardaban mayor coherencia con el modelo lineal e a ideas afines a las teorias

econdmicas que se movilizaban desde el norte.

2. Trayectoria de las instituciones e instrumentos de la politica

Al final del siglo XVIII convivian en el orden global diversos estilos de politica CyT, desde
aquellos que buscaban la menor injerencia por parte del Estado, representado por el modelo
Britanico, hasta los que buscaban mayor intervencion estatal, ejemplificado en el modelo
Francés (Ferrer 1999). Los estilos de la politica CTI reflejaban las ideas sobre las que cada
metropoli y algunas colonias soportaba su organizacion politico-econémica. En el caso de las
colonias espafiolas el asunto de una politica publica que respondiera a los problemas locales no

tenfa sentido, en cuanto era potestad de la metrépoli organizar el territorio colonial.

Lo cierto es que Espafia, como toda metrépoli europea, daba importancia a la CTI como uno
de los factores que permitia posicionar a las naciones en el orden mundial tanto a nivel politico
como econémico. Europa impulsé proyectos cientificos para inventariar y valorar las riquezas
de los territorios a nivel global. Son ejemplares las expediciones de Alexander von Humboldt,
gedgrafo y naturalista prusiano, asi como la Expedicion Botédnica del Nuevo Reino de
Granada, liderada por el sacerdote, botdnico, gedgrafo, matematico, médico y docente espafiol
José Celestino Mutis. Fueron proyectos que movilizaron personas y conocimiento a los
territorios coloniales e influyeron en el pensamiento politico dentro del Virreinato de Nueva

Granada, en particular la Expedicioén Boténica.

3Ferrer muestra una situacién diferente en las colonias del actual Estados Unidos, donde habia mayor grado
de independencia politica y la posibilidad de enfrentar el “dilema del desarrollo” desde los intereses locales.
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2.1. La convergencia entre ciencia y politica

La Expedicion se inserta en la historia nacional como precursora de la independencia politica
de Colombia frente a Espafia y sus cientificos como “padres de la patria”: difusores de las
ideas revolucionarias de libertad, proceres y/o martires del logro de la independencia politica
del pais (Mutis 1999). Desde el momento en que se establece la primera republica hay diversas
evidencias de una relacion estrecha entre ciencia y politica, donde diversos proyectos
cientificos se sustentan con los recursos publicos, y como contraparte estos proyectos tienen

como objetivo apoyar la construccion de pais a nivel politico y territorial.

Francisco Antonio Zea, cientifico de la Expedicion Botédnica y ministro en Paris de la nueva
nacion, funda el Museo Nacional apoyado por la Academia de Ciencias de Paris, una nueva
institucion cuya mision seria la de ser el soporte cientifico para el progreso nacional. En cuanto
a la funcion cientifica del museo los resultados no fueron los esperados, pues el proyecto
principal era continuar la expedicién boténica, lo cual no se realizé. Pero los aportes en cuanto
a ser una entidad que apoyara al progreso nacional se consolidaron en innovaciones para la
explotacion minera del pais, lo que permiti6 articular nuevas posibilidades de negocio con

relacion al comercio minero internacional.

La universidad publica también se funda con los ideales politicos de los cientificos asociados a
la Expedicion Botdnica. Se crea la Universidad Nacional a la cual se integran el Museo
Nacional y el Observatorio de Bogot4, considerado bastion de la independiencia pero olvidado
tras el fusilamiento del Sabio Caldas. El fin de ésta asociacion mds que un interés cientifico era
econdmico, ahorrar costos de mantenimiento (Restrepo y Becerra 1993). En el gobierno de
Mosquera el Observatorio Astrondmico se anexa al recién formado Colegio Militar (1848) y es
usado como aula de formacién de los primeros ingenieros civiles y militares del pais. Al
quedar abandonado con el cierre del Colegio (1854) comienza una historia de usos diversos
ajenos a la ciencia, lo que posiblemente muestra que se mantiene mds que por intereses

cientificos, por ser un simbolo de la construccién nacional.

América Latina inicia su crecimiento hacia afuera a mediados del S XIX con el fin de
aprovechar sus ventajas comparativas en el desarrollo econémico. * En Colombia se

estructuran politicas para la integracion nacional, para adopcién de libre comercio y la

“Exportador de materias primas e importador de productos manufacturados.
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industrializacién. > Era una época en que liberales y conservadores formaban sus proyectos de
pais y buscaban hacerlo hegemonico. La Comision Coreografica (1850-1859 / 1860-1862) fue
un proyecto apoyado por los liberales quienes ejercian el gobierno, pero en un momento de

crisis y guerras con los conservadores.

La Comisién en su primera etapa estuvo a cargo del Ingeniero italiano Agustin Codazzy, en
colaboracion de cientificos y artistas. Se seguia el interés de la Expedicion Boténica, de
inventariar la riqueza natural del pais, y adicionalmente inventariar vias de acceso. Pero el
objetivo principal era la construccién de los mapas del territorio y una descripcion gréfica de la
poblacion desde la diversidad, como elemento fundamental en la construccion de identidad
nacional desde una apuesta federalista (Ministerio de Cultura 2008). Era un proyecto acorde a
otras politicas apoyadas por los liberales como la abolicion de la esclavitud o la separacion del
Estado y la Iglesia, y relacionado con la aparicién de la corriente literaria y artistica

costumbrista.

La Comisién Cientifica Permanente para el estudio de los tres reinos de la naturaleza
(1881-1883) fue un proyecto ambicioso para el fomento de ciencia, pero de poca duracién. La
ciencia y la tecnologia pierden relevancia frente a las guerras civiles entre liberales y
conservadores, que finalmente debilitan el liberalismo radical y posicionan la propuesta
centralista. ® La constitucién de 1886 inicia el periodo de La Regeneracion y la hegemonia
conservadora que duraria 44 afios. La guerra de los mil dias (1899-1902) fue un intento fallido
del liberalismo radical por recuperar el poder, donde la iglesia y los conservadores salen
victoriosos. Una de las causas internas de la separacion de Panamad, en cuanto fue el inico
departamento en que habian ganado los liberales, situacion que se traduce en malestar y es

aprovechada por EEUU para concretar el proyecto del canal.

En la entrada del siglo XX el Observatorio Astronémico tiene su momento més productivos
bajo el liderazgo de la imponente figura de Julio Garavito. Garavito crea la Oficina de
Longitudes (1902) con el fin de corregir la carta geografica del pais. Sus investigaciones logran

superar las medidas desarrolladas por el Sabio Caldas un siglo atrds. Tras la muerte de

SPoliticas de estandarizacién de pesos y medidas, de comercializacién de la tierra, de construccién del
trabajador entre otras, habian sido claves en la construccidn de las naciones europeas y sus proyectos econémicos,
y serian reproducidas en la construccién del nuevo pafs.

®Entre otras cosas, el proyecto liberal implicaba un modelo econémico industrial y comercial que no logro
posicionarse en el pais.
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Figura 3.6 Iconografia de la Comisién Coreogréfica

Fuente: La Comision Coreografica (Ministerio de Cultura 2008)
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Garavito el Observatorio entra en otro periodo muerto, y la funcidn cartografica es asumida

posteriormente por el instituto geografico militar, creado en 1935.

En 1916 se constituye la Comision Cientifica Nacional, para el desarrollo de los estudios
geologicos oficiales del pais, a cargo del gedlogo aleman Robert Scheibe. Sus trabajos se
articularon al Observatorio y a investigaciones de los Hermanos de la Salle para la
construccion del inventario de la flora y fauna del pais. Problemas organizacionales se traducen
en un accionar que dificulta la consecucion de los objetivos cientificos, como ya habia
sucedido en los demds proyectos comentados. El entregable al Ministro de Obras Publicas por

parte del investigador ejemplifica dicha situacion:

. el Gedlogo Ayudante doctor Gutiérrez abandond la Comision sin haber ejecutado trabajos
propios. El Topégrafo L. Uribe que habia principiado con la composicién de un mapa topogréfico
de Antioquia... renuncid... el Gedlogo Jefe de la Comision, ahora su inico miembro, pidi6 el
permiso de retirarse, principalmente en vista de su obligacion de volver para Alemania, llamado
por su Gobierno. .. la Comisién quedé entonces suspendida. Autorizado por el Gobierno
Prusiano el suscrito volvié. .. para encargarse. .. otra vez de su anterior puesto. La dificil
situacion fiscal no ha permitido hasta ahora la reconstruccion de la Comision Cientifica con el
personal indispensable ni tampoco la ejecucion de trabajos sistematicos, pero se espera conseguir
todo esto pronto. Mientras tanto el suscrito Jefe ha hecho investigaciones cortas. .. (Scheibe

1922)

En la década de 1920 Colombia establece la mayoria de los tratados limitrofes como un
elemento fundamental para legitimar la soberania. Como apoyo a la naciente industrializacion
las labores de investigacion geoldgica se trasladan a la Oficina de Minas y Petréleos del
Ministerio de Industrias y el Trabajo, y se funda el Laboratorio Quimico Nacional (1928). En
todo caso, el interés minero y geoldgico de la politica contrasta con el desarrollo industrial de

la época, en que sobresalen sectores como los textiles, cementeras y cerveceras.

El periodo de las guerras mundiales y la depresion de 1929 habian debilitado las relaciones
econdmicas internacionales, y como consecuencia, las posibilidades de una economia nacional
basada en la exportacion de materias primas y alimentos, y en la importacién de productos
manufacturados. Esto llevé a recomponer el modelo econémico dando fuerza a la economia

doméstica con politicas proteccionistas.
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Durante la Republica Liberal (1930-1946) se concretan politicas como el derecho a la huelga y
la ciudadania de la mujer, atn sin derecho al voto, libertad de culto y conciencia. Se buscé
continuar con uno de los propdsitos del pensamiento liberal, a saber, la reforma agraria que
aunque era una politica no distributiva implicaba para conservadores, iglesia, militares y
terratenientes la “transformacion de la tierra en capital”, lo que se tradujo en un intento de

golpe de estado fallido al presidente Alfonso Lopez Pumarejo.

El 9 de abril de 1948 Bogota es la sede de lo que se conoceria como el Pacto de Bogot4, que
crea la OEA y compromete a los paises de la region con la solucion pacifica de los conflictos y
con el apoyo a EEUU en su lucha contra el comunismo. El mismo dia es asesinado el lider
popular y jefe unico del partido liberal Jorge Eliecer Gaitan, dando origen a lo que se conoce
como EIl Bogotazo, donde la multitud busca tomarse la Casa de Narifio y linchar al presidente
Mariano Ospina Pérez. Lo que sigue a ello es el aumento del conflicto entre liberales y
conservadores, un periodo denominado La Violencia, que posibilita la dictadura militar de

Gustavo Rojas Pinilla (1953-1957), desde el discurso de ser una medida de pacificacion.

En estos momentos el interés por pensar las politicas de ciencia y tecnologia pasan a segundo
plano. Lo que se evidencia es la continuidad de la politica existente y una reorganizacion
administrativa, en que las instituciones creadas cambian de ubicacion o se diversifican,
conservando su mision original. La dindmica institucional del Estado llevé a reubicar el
Servicio Geologico Nacional (1940) en el nuevo Ministerio de Minas y Petrdleos. Los trabajos
de quimica agricola se desplazaron al Laboratorio de Suelos (1957) dentro del Instituto
Geografico Agustin Codazzi, del que a su vez emerge el Instituto de Asuntos Nucleares
(1959). En 1963 el Servicio Geoldgico Nacional se fusiona con el Inventario Minero (1963)

para conformar Instituto de Investigaciones Geoldgicas Mineras (INGEOMINAS).

Del Ministerio de Industrias y el Trabajo también se crea el Herbario Nacional (1931) y en el
Ministerio de la Economia Nacional la Seccion de Biologia Vegetal (1938), ambos dirigidos
por el Bidlogo Jesuita educado en Alemania, Enrique Pérez. De estas entidades se desprenden
en 1940 los Departamentos de Ciencias Naturales y de Quimica en la Universidad Nacional.
Dindmicas similares se repiten en todas las ciencias bésicas, tanto en universidades publicas

como privadas.

El apoyo a la industria desde la academia no siempre fue el mecanismo de transferir el
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conocimiento a la empresa. Separadas de la academia se formaron entidades en diversos
sectores: el Instituto Colombiano Agropecuario (ICA), el Instituto de Recursos Naturales
Renovables (INDERENA), el Instituto Nacional para Programas Especiales de Salud (INAS),
el Laboratorio de Investigaciones en la Quimica del Café, el Laboratorio de la
Superintendencia de Industria y Comercio, el Instituto Colombiano de Petréleos, entre otros

(Restrepo y Becerra 1993).

En 1955 se crea el Jardin Botdnico José€ Celestino Mutis bajo la direccion del Bidlogo Jesuita
Pérez. Pérez busco que el Gobierno reconociera la falta de condiciones para la produccion
cientifica, problema que a su parecer podia ser solventado con una politica cientifica que diera
continuidad a las instituciones. Buscé también que se reconociera la necesidad de insertar a
Colombia y a América Latina en la produccién cientifica mundial. En biisqueda de cooperacion
cientifica internacional gestiona la entrada de Colombia a la Unesco. También trabajé como
investigador en un proyecto que consideraba de importancia capital para la construccion del
pais: continuar con el proyecto formulado en La Real Expedicién Botdnica del Nuevo Reino

de Granada, una Segunda Expedicién Botdnica (Mutis 1999) en pro de la construccién de pais.

La violencia entre liberales y conservadores, asi como el fin de la dictadura se resuelven con el
Frente Nacional (1958-1974). Los dos partidos acuerdan alternar el poder y repartirse los
cargos publicos durante 16 afios. La posibilidad a partidos diferentes se cerré en momentos
donde las ideas revolucionarias de corte comunista buscaban lugar en la region. Esta es una de
las causas para la formacion de guerrillas y del pensamiento de la universidad publica, que
reflexionaba el devenir del pais como un asunto de reforma o revolucién. En la economia, la
tension entre liberales y conservadores se traducia en la controversia sobre dos modelos
posibles. Uno asociado a la “econdmica tradicional”, representada en el terrateniente, y el otro

a la “economia moderna” representada por la industria.

Las ideas econdmicas imperantes sustentaban ‘el crecimiento hacia adentro”, a partir del
modelo de sustitucion de importaciones como estrategia de desarrollo doméstico de la
economia. Eran ideas posicionadas al final de la década de 1960, adoptadas bajo la influencia
internacional, principalmente desde la CEPAL. Las medidas proteccionistas se comenzaron a
relacionar con la poca capacidad exportadora, lo que coloca al sesgo antiexportador del pais

como uno de los problemas econémicos a afrontar. Fueron ideas apoyadas por diversos centros
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intelectuales que criticaban la teoria de la dependencia.

Aunque las preocupaciones econdmicas dejaban como un asunto de menor relevancia la
necesidad de una politica CyT, en las décadas de 1950 y 1960 se van posicionando las ideas
del modelo lineal de Bush desde la perspectiva de la ciencia aplicada. Se avanza en la
formacion y fortalecimiento de institutos investigacion. Desde el Ministerio de Trabajo se crea
el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) en 1957, lo que evidencia el reconocimiento del
sector productivo de la necesidad de contar con una mano de obra técnica y especializada para
sustentar sus proyectos exportadores, y en general para mejorar la calidad en el sistema

productivo del pais.

En el 4ambito educativo, con el apoyo del Ministerio de Educacion, se crea el [CETEX en 1950
como el primer mecanismo institucional para impulsar los posgrados en el exterior. A finales
de la década comienza a funcionar el Programa Fulbright, lo que permiti6 ofrecer becas de
posgrado en diversas universidades de Estados Unidos. El DNP seguia siendo mas afin a los
intereses econdmicos y estaba asesorado por organismos internacionales de crédito, como el
OCDE. Los créditos se interpretaban como “mecanismos diplomaticos” para movilizar fondos
internacionales y transferir conocimiento, en momento donde la élite académica se educaba en

gran medida en EEUU (Nupia 2013, 138-139).

En resumen, durante las décadas de 1950 y 1960 se inici6 un proceso en el pais que fue
constituyendo institucionalidad y allanando el camino a la formulacion de una politica
cientifica. Al final de la década de 1960 la universidad, el gobierno y los sectores econémicos
no veian como un asunto de relevancia la construccion de una politica CyT, aunque si la
importancia de la ciencia y la tecnologia para el desarrollo nacional. En todo caso, se construia
un espacio de mayor estabilidad politica que permitira a algunos actores revisitar las ideas de
décadas pasadas sobre la ciencia y la tecnologia para el desarrollo, ahora en un nuevo contexto

internacional que proponia una politica cientifica basada en la planeacion.

2.2. El surgimiento de una politica CyT cientifica

Como se coment6 en el marco tedrico, Lasswell propone el uso de la ciencia como la mejor
forma de disefiar e implementar las politicas publicas, no solo enfocada a la inteligencia
requerida en su hechura, sino también como un determinante de la morfologia del sector, en

cuanto la ciencia apoyara su organizacioén y administracién. Era una alternativa frente a un
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disefio organizacional que privilegiaba la legalidad sobre la efectividad de la politica en la
solucién de los problemas sociales. La idea de politica CyT cientifica hace referencia a los
esfuerzos por estructurar la politica del sector CyT en el pais, a través de la planificacion

cientifica.

Al final de 1a década de 1960 la politica cientifica y tecnolégica de la posguerra era una
realidad en varios paises de la region. Las ideas que relacionan la ciencia y la tecnologia con el
desarrollo serdn las que convoquen a actores con capacidad de construir el sector y la politica
en Colombia, privilegiando la construccién de institucionalidad estatal (DNP 2009).
Estrategias geopoliticas de EEUU como la Alianza para el Progreso (1961-1970) y viarias
reuniones internacionales convocadas por organismos multilaterales fueron los mecanismos
con que se buscé incorporar a los paises que no habian institucionalizado la politica en la

década de 1950.

2.2.1. El seminario de Fusagasuga

El Seminario de Fusagasugé (1968) sobre CyT para el desarrollo fue clave para que el pais
madurara la conceptualizacion de su politica. Fue convocado por reconocidos expertos
nacionales, entre los que se encontraba un grupo de egresados del Massachusetts Institute of
Technology (MIT), del que habia formado parte Vannevar Bush. Se establecieron redes de
apoyo para la formacién de los 6rganos nacionales de fomento a la ciencia y a la tecnologia. A
la reunidn se convocaron actores e instituciones nacionales e internacionales, entre éstos
ultimos la National Academy of Sciences (NAS), la OEA y la Unesco. A nivel nacional, como
lo muestran las hojas de vida de quienes convocaron la reunién, tenian vinculos previos con los
organismos internacionales. Sus vinculos nacionales tenian que ver méas con las posiciones que

habian desempefiado en entidades gubernamentales.

Gabriel Betancourt Mejia, el Ministerio de Educacion de Lleras Restrepo participé de manera
activa en el proyecto. Educado en la Universidad de Siracuse, era un experto en temas de
planificacién del sector educativo, creador de algunos modelos que habian trascendido las
fronteras nacionales. También habia desempefiado cargos importantes el el sector productivo y
en sus gremios. Habia sido secretario general de la Asociacion Nacional de Empresarios de
Colombia (ANDI) y participado en la creacion del ICETEX en 1950. Habia participado en

diferentes actividades amparadas por la Unesco y la OEA, y habia sido el presidente de la
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Comision Especial para el Planeamiento y el Desarrollo de la Educacion, la Ciencia y la

Cultura, asociada a la Alianza para el Progreso.

El Ingeniero Alberto Ospina Taborda era un militar asociado a la Escuela Naval y gestor de la
Fundacion para la Educacion de la CyT. Habia asistido a la conferencia de la ONU en 1962
sobre CyT para el desarrollo y estaba vinculado por medio del MIT a la academia
norteamericana. También habia participado en trabajos con la OEA. Oliverio Philips era un
ingeniero quimico formado en el MIT y estaba relacionado con la OEA. Fue director del
Instituto de Investigaciones Tecnoldgicas (IIT) y se habia relacionado con la ONU en diversas
discusiones sobre el papel de la ciencia y la tecnologia, lo que posiblemente le permiti6 llegar

a ser consejero del presidente en esos temas.

El reto de Fusagasugi era el disefio de la entidad para el fomento y apoyo a actividades CyT
para el desarrollo y bienestar de la nacion, de sus regiones y poblaciones. El seminario y la
autoridad de sus promotores lograron la alineacién de actores politicos e instituciones para la
creacion de un 6rgano dedicado, al estilo de lo propuesto por Bush. Para Nupia es la
“expresion local” de reuniones internacionales para socializar la idea de la politica cientifica
(Nupia 2013), desde una estrategia de la cooperacion desarrollada por la NAS y la Agency for
International Development (AID). En Fusagasuga se proponian instituciones independientes

del gobierno en manos de cientificos y no de administradores publicos.

Los acuerdos de Fusagasuga buscaron estructurar 4 dreas de el fomento, asociadas a la politica
CyT: educacidn, industria, agricultura y recursos naturales. Se propusieron estrategias para
acceder a fondos principalmente enfocados al sector educativo. A nivel de politica CyT se
propuso crear un Consejo Nacional asesor del gobierno para formular la politica, un organismo
que implementara y un fondo para el financiamiento de proyectos. Dicha propuesta fue afinada
por Harrison Brown, consultor de la Unesco. La propuesta final fue controvertida. Crear un
instituto con un Consejo y un fondo para algunos no era adecuado al tener en cuenta las

caracteristicas de la administracion publica del pais.

En Fusagasuga se propuso el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia como cuerpo
consultivo, acorde a las recomendaciones de expertos internacionales. El ente ejecutor se
propone como fondo de financiamiento y se ubica bajo el Ministerio de Educacién. La

participacion de cientificos locales no fue tan importante. La baja influencia de los actores
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Figura 3.7 Red anterior a la creacién de Colciencias

nacionales no se puede asociar a la falta de expertos locales en temas de ciencia y tecnologia, o
por la falta de preocupacion de estos actores hacia el desarrollo. Lo evidencia la red constituida
hasta antes de la creacion de Colciencias (Figura 3.7). Aunque el niimero de nodos de nivel

internacional es mayor (54 %), la cantidad de nodos de nivel nacional es notoria (46 %).

Los actores nacionales no tenian experiencia en la formulacién de una politica cientifica, una
capacidad desarrollada en los actores internacionales y en los pocos actores locales que
impulsaron el Seminario. Para Nupia el grado de influencia de los actores nacionales se asocia
al bajo nivel de organizacion para movilizar una agenda local y no a la falta de propuestas para
el disefo de la politica. Las propuestas que resultaron del Seminario de Fusagasuga fueron
recogidas por Ospina, quien redacta los decretos que finalmente fundan Colciencias, sin que se
le asociara un fondo propio, aunque el término estuviera en el nombre de la institucién (Ospina

1998, 78).

2.2.2. La creacion de Colciencias
La Decision de crear Colciencias es responsabilidad de Octavio Arismendi, el nuevo Ministro

de Educacion, y experto en temas de ciencia politica:
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No me convencid la propuesta de un CNCyT que fuera independiente del gobierno. No me
gustaba eso de dar plata y desentenderse (... ). Entonces se me ocurrié una alternativa que no
estaba considerada: crear un Fondo, que manejara los recursos con un minimo de burocracia y
que con el procedimiento dgil de una junta directiva, aprobara proyectos, financiara los estudios
de infraestructura y recursos humanos, financieros, eventos y publicaciones (... ). El primer
decreto que redacté incorpor6 algo de mi ingenuidad, en cuanto pensaba que se podia administrar
el Fondo, a través de las distintas dependencias del Ministerio de Educacién Nacional. Pero,
rdpidamente, vimos que los ministerios carecen de agilidad y eficiencia en el manejo de recursos.
Por tanto, era mejor que Colciencias tuviera personeria juridica propia. Eso se hizo con mucha
rapidez, mediante decreto adicional. Asi la entidad pudo tener oficinas propias, planta de personal
y capacidad de contratar por su cuenta. Era una institucién naciente y no teniamos experiencia en

la materia. La realidad nos tenia que ir mostrando los caminos que debia tomar (Plata 2013, 76).

En el gobierno de Carlos Lleras Restrepo, a través del decreto 2869 de 1968, se crea
Colciencias como entidad adscrita al Ministerio de Educacion (MEN) y el CNCyT.
Colciencias asume como mision la articulacion de los esfuerzos nacionales en CyT, realizando
funciones asociadas al disefio de la politica y de los instrumentos de implementacién. Otro
objetivo tenia que ver con implementar la politica en pro de la construccion del nuevo sector.
Eran objetivos organizacionales que la responsabilizaban no solo en la implementacion de
mecanismos para apoyar la modernizacion de institutos de investigacion y universidades
publicas, sino también para dirigir la organizacion del sector, o en términos de Evans para
incidir directamente en morfologia de la totalidad con el objetivo de coordinar los esfuerzos de

investigacion tanto puiblicos como privados.

Colciencias se funda como una entidad destinada a construir institucionalidad publica, que
sentaria principios para formular la politica a través de la transferencia de la idea de politica
cientifica. Para su formacion circularon, se apropiaron y resignificaron ideas propuestas por
organismos multilaterales asociadas al modelo lineal, como se evidencia en el decreto 2869
comentado, que privilegia el fomento de la investigacion cientifica a través de la financiacion
de proyectos (articulo 7), y que en segunda instancia buscaba apoyar la difusion y uso de la

informacion cientifica y de los resultados de las investigaciones producidas en el pais.

La ciencia se asocia al pensamiento vehiculizado por los padres fundadores de la Republica, en

particular del Sabio Caldas, como lo atestigua el mismo nombre de Colcienicas, Fondo
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Colombiano de Investigaciones Cientificas y Proyectos Especiales “Francisco José de Caldas”.
El considerando del decreto, expresion de la motivacidon con que se constituye la
institucionalidad del sector de la politica, evidencia el privilegio otorgado a la ciencia en la

construccion de la nacion a través de la historia, y su importancia para la construccion futura:

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; Que el Gobierno Nacional conmemora en estas fechas el segundo
centenario del nacimiento del Sabio Francisco José de Caldas, precursor de la investigacion
cientifica, honra y gloria de las ciencias en el Continente Americano, y martir de la libertad.

Decreto 2869 de 1968.

Posteriormente se apropiaron ideas del Placyt, en un momento en que diferentes actores en el
pais convergen en favor de la ciencia. Los actores que gestaron la politica, si bien pocos,
estaban articulados a organismos y universidades internacionales y ejercian cargos con
suficiente poder local para agenciar la transformacion en la institucionalidad colombiana. Su
principal estrategia serd el fomento de las actividades de investigacion en la academia.
Colciencias se piensa como un fondo, pero en la practica inicia sin fondos, sin autonomia

administrativa, sin posibilidad de hacer politica.

Colciencias inicia su quehacer sin la existencia de organizaciones que busquen su apoyo como
promotores de la CyT, por lo que deberdn crear sus usuarios e instrumentos pertinentes a su
entorno. La situacién comienza a transformarse en cuanto la entidad va constituyendo las
primeras estrategias y va enrolando actores en torno a la nueva forma de hacer politica. Esto
implicé el desarrollo de capacidades organizacionales que le permitiera construir las relaciones

con la universidad, y para la gestion de los primeros recursos destinados al fomento:

No habia ninguna clase de recursos, ni fisicos, ni humanos ni de plata. Estaba el director. El
ministro me asigné un presupuesto de 7 millones de pesos. Entonces el problema era ;con esos 7
millones qué se podia pagar y qué gente se podia conseguir? Comencé a conseguir gente (...). Lo
primero que hicimos fue saber: ;Dénde estdbamos parados?, ;qué teniamos? Entonces visité
muchas universidades para convencerlas de que Colciencias no era un elemento burocratico mas
del pafs, porque esa era la idea que mds o menos tenia la gente (Capitan Alberto Ospina Taborda,

entrevista 29 de agosto de 2011, exdirector de Colciencias 1969-1972) (Plata 2013, 77).
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Las primeras actividades de enrolamiento de actores le permiten a Colciencias darse cuenta
que la falta de autonomia era uno de los problemas que impedia el disefio y la implementacién
de estrategias que la entidad estaba creando. La razon era que Colciencias creaba su propio
entorno al organizar la totalidad, por ejemplo articulando los actores ya existentes, lo que
implicaba novedad en su actuar estratégico y la falta de autonomia limitaba las posibilidades
de ir adaptando su actuar como resultado del aprendizaje estratégico. Desde Colciencias se
inician las gestiones para ajustar el decreto que la habia creado. El Decreto 1905 de 1969 le da
personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio independiente. Esto resuelve las

dificultades iniciales de funcionamiento y administracion de la institucién.

El acuerdo 2 de 1969 le permite a Colciencias formalizar su estructura organica. Era una
estructura funcional a los dos grandes desafios de la institucion: fortalecer los vinculos
internacionales y la articulacién con organismos nacionales, principalmente con sus usuarios.
El interés de Colciencias por conocer sus posibles aliados y usuarios la lleva a proponer las
primeras labores de inteligencia, investigaciones sobre el estado del pais en temas de ciencia y
tecnologia. El “Estudio del Sistema Cientifico y Tecnolégico de Colombia” provee a la entidad
con un primer inventario de capacidades CyT del pais, que incluia 110 instituciones entre

universidades, centros de investigacion, entidades publicas y empresariales.

Las labores de inteligencia permitieron a los integrantes de la entidad construir un sentido a la
razon de ser expuesta en los documentos que la formalizaban. Se elaboran los primeros
conceptos, instrumentos y documentos con implicaciones para la politica CyT. Las actividades
de articulacion a usuarios nacionales e internacionales, asi como las de inteligencia
convergieron en un primer documento de politica CyT: “Bases para una politica nacional de
ciencia y tecnologia”, Aprobado por el CNCyT en febrero de 1972. Pedro Amaya, integrante

de Colciencias al inicio de la década de 1970 comenta al respecto:

Creo que inicialmente pocos sabian hacia dénde iba Colciencias, pero cuando se termind el
inventario, nosotros si lo sabiamos. (... ) Entre los principios y criterios de la politica cientifica y
tecnolégica, definimos que ésta debia institucionalizarse, ser interdisciplinaria, integral e
integrada, vinculada a las necesidades nacionales; que la cooperacién internacional debia ser un
complemento basico de las actividades del pais, pero que no podia sustituirlas; que el pais debia
negociarla; que para el desarrollo de la ciencia y la tecnologia se necesitaba voluntad, coherencia

politica y una vision de largo plazo (Plata 2013, 78).
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Desde sus inicios la implementacion de la politica se traduce en instrumentos asociados a la
financiaron proyectos, al establecimiento de oficinas de investigacion en las universidades y a
la retencion y retorno de cientificos al pais. Programas de cooperacion como el Programa NAS
- Colciencias - Icfes buscan apoyar la transferencia de conocimientos (DNP 1970, 78). Las
labores de inteligencia evidenciaron la necesidad de construir un sistema de informacién sobre
las capacidades CyT del pais, que se traduce en proyectos como el del Sistema Nacional de
Informacion, que va configurando capacidades organizacionales para la gestion de dicha
informacion. El apoyo a la innovacién se realizé en menor cuantia, principalmente en torno al

sector de alimentos.

Los primeros esfuerzos privilegiaron el fomento de la investigacion bésica en las universidades
siguiendo el modelo lineal. Pronto se evidenciaron los problemas del modelo de Vannevar
Bush en Colombia. Como habia mostrado el Placyt, no habia una relacién causal entre
investigacion basica, aplicada y desarrollo econdmico y social. La conclusién, siguiendo a
Sébato, era que tanto los investigadores como los innovadores debian ser actores igualmente
relevantes para una politica que buscara impactar positivamente las capacidades CyT en
términos de desarrollo. A nivel regional la Conferencia Especializada para la aplicacion de la
CyT al Desarrollo de América Latina habia concretado muchas de las preocupaciones
regionales, las cuales quedan inscritas en el Consenso de Brasilia, lo que permitié formular por

primera vez un plan regional sobre ciencia y tecnologia (Albornoz 2002, 2002).

Entre tanto los actores académicos ganaban en capacidad de proponer esquemas de
organizacion del sector e implementarlos, como lo evidencia la gestion que realizan para la
creacion de la Asociacion Colombiana para el Avance de la Ciencia (ACAC), la primera
comunidad cientifica que desde sus origenes tuvo como uno de sus objetivos la organizacién y
construccion de una agenda afin a los intereses académicos. Se buscaba que la ACAC se
convirtiera en una entidad con la fuerza suficiente para ser interlocutora con del sector ptblico
en temas asociados al avance de la ciencia (Hoyos y Posada 1996). La relacion con los actores
productivos era muy pobre. En todo caso, la importancia de la tecnologia en la economia
nacional ird tomando forma durante la década de 1970, a la luz de los acuerdos establecidos en

el Pacto Andino.

En sintesis, los primeros afios de praxis fueron a su vez de construccion de la totalidad. Las
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ideas y acciones permitieron la emergencia de un sector gobernado por Colciencias,
caracterizado morfolégicamente por la misma Colciencias, una organizacién con capacidades
no solo de implementar sus objetivos, sino de realizar funciones de inteligencia, de proponer
futuros y de repensar su razon de ser y su estructura. Son caracteristicas organizacionales que
estructuran un entorno adaptativo desde una organizacion adaptativa, con posibilidades de
aprendizaje y de construir una totalidad alineando actores ya existentes, participando y
construyendo espacios de coordinacidn, que permitieron la emergencia de una red cohesionada
a partir de sus propuestas. Entre los actores vinculados se encuentran los del sector académico,
que va ganando en capacidades politicas, lo que le permite construir una agenda colectiva y de
plantear estrategias para movilizarla hacia la agenda publica e implementarlas, como es el caso
de la ACAC, una entidad funcional a sus intereses dentro de la totalidad, en coherencia con la

teoria de a agenda explicada en el marco tedrico.

2.3. Institucionalizacion e identidad de Colciencias

Era cada vez mas notoria las exigencias de articular a Colciencias con mayor eficacia al
sistema productivo del pais y de mejorar su capacidad de influencia en los sectores
econdmicos, pero como se mostrard, las estrategias para lograr este alineamiento no
fructificaron. También se requeria mayor asociacion con otras entidades del gobierno. La
entidad publica asociada a la planificacién de la politica productiva era el DNP, pero
Colciencias no habia estructurado una relacion con Planeacion Nacional. Ademas se
consideraba que la autoridad de la entidad nacional era menor a la de los 6rganos

internacionales con quienes se habia alineado, incluido el Pacto Andino.

El Pacto daba relevancia a la tecnologia como apoyo directo a la industrializacion e integracion
de la region, en cuanto permitieran la superacion de la dependencia tecnoldgica, una idea en
relacion a la teoria de la dependencia desarrollada en la regién, comentada anteriormente. La
estrategia de Colciencias se basé en apoyarse en el Pacto con el fin de construir e
institucionalizar los instrumentos de transferencia de tecnologia a través leyes a ser aprobadas
por el Congreso. La propuesta se tradujo en medidas proteccionistas y en el desarrollo de un
programa regional de la politica (Jaramillo, Villavece y Cantor 2013), a partir de las ideas
latinoamericanas sobre la tecnologia que fueron vehiculizadas por expertos asesores como

Jorge Sabato, Miguel Wionczek y Constatnino Vaitsos.

139



En Colombia la propuesta llamo la atencidn a la clase industrial y a demds entidades
vinculadas al tema empresarial, por ejemplo a la ANDI, al Banco de la Reptblica, y al
Instituto Colombiano de Comercio Exterior INCOMEX), aunque sin contundencia. Lo que se
privilegio fue la construccion de una politica centralizada y orquestada por Colciencias. Las
dificultades relacionadas con la concepcion e implementacion de la politica CyT se volveran
elementos de reflexion que superaron los temas comunes de la entidad, asociados a las
estrategias de fomento. Las dificultades en movilizar las propuestas a nivel politico seran

lecciones aprendidas sobre los mecanismos de administracion y de gestion politica.

El quehacer de Colciencias implicaba labores que superaban la mision inicial de fomento, que
desde los estatutos de la entidad solo se relacionaba con la implementacion de la politica. Se
requeria que la entidad formalizara las labores de inteligencia, orientadas a pensar la
institucionalizacion del sector, en cuanto el CNCyT resultaba inefectivo en esa labor. Lo
aprendido se traduce en una propuesta de reestructuracion de la entidad, gestionada por la
propia entidad, inscrita en el Acuerdo 0621 de 1972 y sancionada después de dos afios en el
Decreto 387 de 1974. El decreto también reestructura el CNCyT, pero no cambia su baja

operatividad en el disefio de la politica (Plata 2013, 79).

La estructura organizacional de Colciencias se concibe con dos funciones misionales basicas:
la Direccién de Asuntos Cientificos, que se enfocaria en la gestién de proyectos, y el Area de
Estudios Base, encargada de labores de inteligencia, traducidos en estudios sobre el Sistema
Cientifico y Tecnoldgico. La primera funcidn cobijaba las labores de Fomento a los sectores
académico y productivo. La segunda enmarca las funciones encargadas de desarrollar
conceptos y conocimiento sobre la dindmica de la CyT en el pais. Dos labores que implican
una tension creadora de la operacion del aqui y el ahora, y la prospectiva sobre el futuro de la

CyT en el pais, con nuevas propuestas de accion.

La labor de inteligencia se apoyard en el talento nacional desde el Grupo Afio 2000 (1970),
que convocaria a “100 sabios” para la construccion de un plan estratégico de largo plazo
basado en prospectiva. Es un esfuerzo que promueve la reflexion del papel de la CyT en el
pais, pero que no se traduce en un plan a largo plazo. Lo que mds influird en las actividades de
inteligencia seran los vinculos internacionales que la entidad historicamente habia constituido,

y los conocimientos transferidos sobre las formas de formular e implementar la politica. Habia
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diferentes mecanismos para tal fin: préstamos internacionales, proyectos, reuniones
presidenciales, conferencias y seminarios movilizadas por organismos internacionales como la

Unesco y la OEA.

2.3.1. Relaciones internacionales y labores de inteligencia

Colciencias participa activamente en las estrategias de la Unesco para promover la politica
cientifica en los paises de la region, donde se propusieron dos instrumentos de cardcter
regional disefiados para incentivar la participacion. El primero era la Conferencia Permanente
de Dirigentes de los CNCyT, de la que se realizaron varias reuniones anuales entre 1966 y
1981. El enfoque de la Conferencia era mantener la relevancia del tema, realizar el seguimiento
a los acuerdos internacionales y proveer instrumentos de formulacién de la politica. Era un
mecanismo que fungia como estabilizador de los hechos construidos, aunque lo que sucedi6 en

las reuniones no fue siempre acorde las ideas que la Unesco buscaba vehiculizar o mantener.

En la segunda Conferencia (Viiia del Mar, 1971) la Unesco buscaba promocionar instrumentos
de gestion, principalmente para promover la investigacion, pero los intereses de los paises de la
region dirigieron las conversaciones a otro dominio. Se trataron temas socioeconomicos y su
relacion con la tecnologia. Para el gobierno de Colombia las reuniones de la Unesco, aunque
ayudaron a incorporar y mantener la politica cientifica en ciencia y tecnologia, tenian una
interpretacion diferente al sentido con que fueron creadas, que implicaban el interés por
afianzar la politica exterior, ademads de los aprendizajes técnicos sobre formas objetivas de

construir la politica.

El segundo mecanismo pretendia apoyar la ejecucion de proyectos, a partir del desarrollo de
capacidades técnicas en los paises, y compartir los avances nacionales en la region, sobre la
consolidacion del sector. El Proyecto “Impulso al desarrollo de la politica cientifica y
tecnolégica en Colombia” (1973-1976) concreto el discurso que se asociaria a la politica y su
sentido a partir de los instrumentos de la metodologia Unesco-United Nations Advisory
Committee on the Application of Science and Technology (Unacast). Incluia la construccion
de diagndsticos nacionales bajo categorias estandares que permitian la comparacién regional,
que también se usaron con el mismo propdsito en los seminarios realizados dentro del
convenio Andrés Bello y el Acuerdo de Cartagena en 1974 (Unesco 1974). Esto evidencia el

alto grado de estandarizacion en la forma de gestionar la politica regional (Figura 3.8).
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Figura 3.8 Fragmento del indice del informe de un seminario sobre politica CyT

Fuente: Adaptado del Informe Final (Unesco 1974, 2)
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El Proyecto “Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico” (1978-1981) se propuso profundizar en la
institucionalizacion del sector sobre lo ya construido. Aunque el pais colocaba la mayoria de
los aportes financieros, la Unesco era clave por su prestigio internacional y credibilidad local,
contrapeso de la debilidad institucional de Colciencias: “La mayoria de las actividades
financiaron estudios que ayudaban a definir lineas de investigacion, hacian evaluacion
tecnoldgica, revisaban la conformacion institucional de un sector especifico o ayudaban a

definir estrategias de desarrollo tecnoldgico sectorial” (Nupia 2013, 154).

El cambio mads relevante en la retérica fue el interés por dreas claves hacia el futuro de la
nacion en campos como el energético, que se traduce en estudios cientificos y tecnolégicos en
dicha érea. Para Nupia es el momento en que la politica se comienza a desmarcar de la
concepcion centralista y Colciencias, ademds de los consultores internacionales expertos
principalmente en ciencias bdsicas, se apoya en consultores nacionales, expertos en temas
como transferencia tecnoldgica, mineria y agricultura. La OEA ser4 el otro 6rgano
internacional que va a afectar la funcién de inteligencia de Colciencias en la década de 1970.
Con el fin de impulsar la politica cientifica desarroll6 los seminarios metodoldgicos sobre

Planificacion Cientifica y tecnoldgica, que seguian con el mecanismo de convocar a los paises

de la region (Ospina 1998, 31).

Los seminarios estaban en manos del Programa Regional de Desarrollo Cientifico y
Tecnoldgico (PRA), creado por la OEA para pensar estratégicamente la ciencia en la region
con los expertos de la region. Algunos pertenecian a la OCDE, quienes habian buscado
conceptualizar la Ciencia, la Tecnologia y la investigacion con el objetivo de construir un
estandar transferible a cualquier pais del mundo. Las definiciones quedaron inscritas en el
Manual de Frasscati y fueron base de los trabajos posteriores inscritos en los manuales de Oslo
y Bogotéd. Habian expertos vinculados a la OEA que luego fueron contratados por el gobierno
colombiano. Las recomendaciones del seminario eran técnicas y se soportaban en la autoridad
cientifica. Los paises de la region consideraban que trascendian a la esfera politica de los

organismos internacionales, lo que las legitimaba.

Con fines de proyectar financieramente el sector se desarroll6 la primera planeacion
presupuestaria y su articulacion al Presupuesto Nacional (Colciencias 1976). Las directrices

del manejo presupuestario estaban a cargo de Planeacion Nacional y la metodologia para la
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realizacion del plan se realiz6 con base en estudios anteriores de la OCDE, organismo cercano
al DNP. Posiblemente este proceso de integracion es el primer esfuerzo en que
sistemdticamente se articulan Colciencias y el DNP a través de un proyecto conjunto de
planeacion técnica. En todo caso, lo que le importaba a Colciencias era poder definir el
proyecto financiero del sector a la luz de los estandares internacionales inscritos a nivel de

indicadores desde la OCDE.

La influencia financiera de EEUU en diversas de las actividades de fomento a la ciencia y la
tecnologia era notoria, principalmente en las relacionadas con la Alianza para el Progreso.
Esto podria ser una de las razones del privilegio al fomento de la educacion, uno de los
referentes en la Alianza. Colciencias crea la Oficina de Estudios Bésicos, que realizara
actividades para el disefio de una politica con estdndares técnicos e internacionales, lo que
permitié la construccion de planes de desarrollo. Inicialmente se busca construir una linea de
base, realizando estudios que permitieran el inventario de las capacidades CyT del pais. Hubo
varios problemas ligados a la abstraccion de la conceptualizacion realizada en Frasscati. En

palabras de Félix Moreno, de la Oficina de Estudios Basicos de Colciencias:

. se cometieron errores porque los indicadores del Manual estaban pensados para paises
desarrollados. El Manual de Frascati dividia las actividades cientifico-tecnolégicas en:
investigacién y desarrollo, educacién, difusién y actividades de apoyo. En ese esquema Colombia
no tenia casi ninguna actividad que calificara dentro de la categoria “investigacién y desarrollo,

por lo cual toda nuestra ciencia se reducia a actividades de apoyo” (Nupia 2013, 156).

Las fallas encontradas profundizaron las criticas al modelo lineal para explicar el cambio
técnico en el pais, y para servir de base del disefo de la politica. El modelo propuesto por
Sébato toma fuerza, asi como el marco sistémico desde el que se conceptualizaba la dindmica
del cambio técnico y la construccion de la politica. El enfoque de sistemas seria vehiculizado
por diversos actores regionales, como el Ingeniero peruano Francisco Sagasti. Se propusieron
nuevas estrategias a la luz del nuevo modelo, que también serian movilizadas en los limites
regionales por personalidades como el Ingeniero uruguayo Méaximo Halty. Sagasti y Halty

trabajaron con la OEA y participaron en los seminarios comentados.

El pensamiento sistémico permitia conceptualizar la articulacién entre ciencia y tecnologia de
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una forma compleja que superaba la version lineal del modelo de politica cientifica. El
resultado fue el posicionamiento de la nocién del subsistema nacional de ciencia y tecnologia.
Seria el sistema que deberia apoyarse a través de la politica con el fin de promover su
desarrollo. El pensamiento estratégico buscé acciones efectivas en el contexto de dependencia
tecnoldgica respecto a los paises del centro. Se evidenciaba que el asunto era mas complejo
que formar cientificos y apoyar la investigacion desde proyectos de fomento como el convenio

entre Colciencias y la NAS de EEUU (Vaitsos 1970).

La critica que realizé Contastino Vaitsos tenia que ver con fallas en el disefo de los
instrumentos de fomento para la formacion de cientificos nacionales. No se tenia en cuenta las
realidades sociales y politicas, lo que se traducian en la falta de pertinencia del personal
formado y no a caracteristicas inherentes del colombiano que lo mantenian en un estado de
subdesarrollo. Era un problema que se relacionaba con algo que el modelo lineal daba por
hecho, la demanda por los expertos, por lo que los instrumentos debian enfocarse a la oferta.
Vaitsos habia intuido uno de los principales problemas de la politica. No se relacionaba con los
momentos implementacién sino con su conceptualizacion. El mismo modelo que soportaba el

disefio de los instrumentos llevaba a las fallas en la implementacion.

Los seminarios permitieron a los disefiadores de la politica integrarse a una red internacional
alrededor de la politica CyT, con algin grado de heterogeneidad para que conviviera el
pensamiento critico latinoamericano. Eran ideas en muchos aspectos acordes a los enfoques
que promovia la CEPAL, una red de pensamiento situado que a su vez legitima el proyecto
Instrumentos de Politica Cientifica y Tecnoldgica, 1973-1976 (STPI) (Jaramillo, Villavece

y Cantor 2014, 98-99). Carlos Afiez del CNCyT de Venezuela propone el proyecto con el fin
de articular las ideas de la politica cientifica a la prictica concreta de los paises y su desarrollo
social y econdmico. Se busco construir un espacio reflexivo trasnacional de paises del tercer

mundo 7, alrededor de los problemas comunes en momentos de implementacién de la politica.

El proyecto involucr6 centros de pensamiento mundialmente reconocidos en el tema: la
Science Policy Research Unit (SPRU) de la Universidad de Sussex en el Reino Unido, y el

International Development Research Center (IDRC) de Canad4. 8. Se esperaba que con el

7Participar0n Argentina, Brasil, Colombia, Corea del Sur, Egipto, India, México, Pert, Venezuela y la
Republica Yugoeslava de Macedonia (Sagasti 1977).

8Fernando Chaparro actué como coordinador del proyecto en Colombia. Afirma que, aunque el interés
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estudio en contextos situados se pudieran disefiar instrumentos que apoyaran la industria
trascendiendo los problemas del modelo orientado a la oferta (Sagasti 1977). La participacion
de Colombia en el proyecto STPI se tradujo en una propuesta que implicaba cambios de
concepcidn. Se planted que era necesario superar el estilo de la politica proteccionista y
defensiva asociado con la estrategia de sustitucién de importaciones, posible y

paradégicamente una propuesta con poca afinidad a los intereses del sur.

2.3.2. Inteligencia e identidad de Colciencias

Colciencias va definiendo su identidad en torno a las labores de fomento y de inteligencia. La
constitucion de la politica CyT se asocia a la formacion del SNCyT, sistema encargado de
atender las necesidades de conocimiento del pais. Colciencias conforma tres unidades
organizacionales para la construccioén e implementacién de la politica. A la primera le compete
realizar labores de inteligencia para conceptualizar la politica. A la segunda construir las
capacidades organizacionales requeridas para la gestion de los proyectos de investigacion. La
tercera unidad se encargaria de fortalecer las actividades de apoyo para que las primera y

segunda unidad organizacional operaran con efectividad.

La produccién de documentos técnicos es el mecanismo que soporta las interacciones entre
académicos nacionales e internacionales y Colciencias. El Proyecto movilizado por Fernando
Chaparro y Francisco Sagasti, Instrumentos de Politica Cientifica y Tecnol6gicos, un estudio
comparado en 10 paises, permite construir enfoques e instrumentos para la politica de fomento
ala CyT, asi como diversos documentos de diagndstico. De ésta y otras experiencias se
produce el documento Lineamientos de la politica CyT en Colombia, en 1975, con el apoyo de
un grupo de expertos de primer nivel en la region: Aldo Ferrer, José Pelucio Ferrreira, Miguel

Layrisse, Carlos Sanz de Santamarfa, Gabriel Poveda Ramos y Alvaro Iregui Borda.

El otro flanco de la estrategia fue enrolar diversos actores del gobierno, como se ha mostrado,
buscando posicionar a la entidad como un organismo asociado a la planeacion de la politica.

Chaparro comenta:

El proceso se inici6 con la mision de expertos que organizamos en 1975, para hacer el puente con

internacional era impulsar las “ciencias duras” en paises desarrollados, los contactos de Geoffrey Oldham,
director de la Oficina de Ciencia y Tecnologia del IDRC, con el Primer Ministro de Canada (que apoy¢ la
formacién del IDRC), fueron centrales para posicionar el proyecto en la agenda internacional.

146



Planeacién Nacional y con quienes desde el gobierno tenian dudas sobre lo que estdbamos
haciendo. Los resultados de ese trabajo nos llevaron a elaborar el primer documento de politica
cientifica y tecnoldgica, que se incluyé en un plan de desarrollo socioeconémico en el pais. Esto
se hizo mediante acuerdo con Javier Ferndndez, que estaba entonces en la Subdireccién de

Planeacién Nacional (Plata 2013, 81).

Con el fin de apoyar la construccidn de capacidades se cre6 la division de Evaluacién y
Control de Proyectos, la cual apoy6 su trabajo en redes conformadas por los Consejos
Asesores de Investigacion en salud, ingenieria, ciencias sociales, ciencias basicas y
agropecuarias. Una de sus preocupaciones fue la construccion de instrumentos pertinentes al
sector, como es el caso de la evaluacion de los productos de investigacion bajo el mecanismo
de pares expertos. La Division fue una unidad organizacional que le permiti6 a Colciencias
ganar experiencia en el disefio y en la aplicacion de los instrumentos de la politica,

principalmente los asociados a proyectos, programas y actividades de CyT.

La financiacion de proyectos se convirtié en uno de los instrumentos basicos para el fomento
de capacidades de [+D, el cual fue posiciondndose frente a los otros instrumentos de la
politica, hasta llegar a convertirse en el principal articulador entre Colciencias y los
investigadores y actores del sistema en construccién. El instrumento se dirigié principalmente
hacia los investigadores de las universidades del pais, quienes eran considerados por

Colciencias como los actores con mayor potencial para la produccion cientifica y técnica.

En sintesis, la organizacion del sector requeria seguir estructurando a Colciencias, la entidad
que estaba definiendo su morfologia, afinando su identidad a partir de dos objetivos misionales
relacionados: dar forma a la totalidad en términos de sistema y articular actores de manera
sostenida a través de los instrumentos de fomento. Los objetivos implicaron labores de
inteligencia que en el primer caso estructuraran el sistema acorde a los estdndares
internacionales y en el segundo produjeran conocimiento sobre las dindmicas de la CyT en el
pais. El aprendizaje a partir de la reflexion sobre el hacer permitié el andlisis critico sobre los
modelos e instrumentos iniciales y plantear nuevas estrategias con el objetivo de enrolar de

forma sostenida a los investigadores de la academia, al ofrecerles instrumentos pertinentes.
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2.4. La consolidacion del SNCyT

La investigacion en América Latina se realizaba primordialmente en la academia, en &mbitos
como el agropecuario y la salud, pero esto no se daba en la universidad colombiana (Plata
2013, 1982), lo que implicé labores de coordinacién y alineamiento enfocadas a cohesionar el
sector a la luz de la investigacion académica. Se buscé desarrollar capacidades de
investigacion a través de instrumentos que apoyaran la cooperacion técnica con entidades
externas a la universidad, lo cual no siempre fue bien visto posiblemente porque fue
considerado una intromision a la autonomia universitaria. La estrategia fue posicionar a
Colciencias en las universidades y centros de investigacion con el fin de legitimar su actuar. La
base social se fue construyendo en el medio académico, impulsando comités en temas
considerados claves para el pais (recursos naturales, salud, alimentos, energia y mineria), pero

con empresarios el asunto fue mds lento, al igual que con entidades publicas.

Ademais de las labores de fomento, Colciencias impulsé proyectos especiales con el fin de
organizar el sector como sistema. Se adelantan dos en el periodo, uno en manos del Instituto de
Investigaciones Marinas (INVEMAR), con cooperacion alemana, y el Sistema Nacional de
Informacion apoyado por la Unesco y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) (Ospina 1998, 194). Fueron proyectos financiados internacionalmente, que aliviaron
en parte restricciones presupuestales y contribuyeron al desarrollo de capacidades de gestion
de la politica. La revista Ciencia, Tecnologia y Desarrollo del Ministerio del Trabajo (1977)
permitid la divulgacion de la produccion latinoamericana, en especial sobre el impacto del

cambio técnico en el empleo, lo que consolidé una capacidad de pensamiento en éstos temas.

2.4.1. E1 BID 1 y la estructuracion de una forma de gobierno

Los temas y las ideas que se perfilaron como relevantes para la politica CyT de Colombia
quedan inscritos en el Plan de Integracion Nacional (1979-1982) del gobierno de Julio César
Turbay, el primero en inscribir de manera explicita a la ciencia y la tecnologia para la
transformacion de la estructura productiva y social. La propuesta se soportaba desde un
presupuesto basico que mostraba un primer grado de distribucién de responsabilidades (Figura
3.9). El Gobierno buscaba ayudar al desarrollo de la capacidad industrial, impactando
productos y procesos acorde con el Pacto Andino, pero el tema perdi6 relevancia, como lo

muestra el bajo grado de vinculacién con la empresa.

148



Figura 3.9 Presupuesto para la CyT del Gobierno Turbay

Fuente: Plan de integracién Nacional (1978-1982)

La iniciativa nacional tiene eco en el Banco Interamericano de Desarrollo (BID),” via OCDE,
que se interesa por financiar el proyecto. El1 BID envia una mision de expertos para preparar la
propuesta y encuentran como interlocutor nacional a Colciencias, con quien suscribe el
contrato “Subprograma para la Promocion de la Investigacion Cientifica y Tecnoldgica” en el
afio de 1983. Aunque el BID tenia una politica explicita (desde 1968), su base seguia siendo la
visién lineal inscrita en el informe Bush. '° Los acuerdos con el BID implicaron un redisefio de
la estructura de Colciencias para organizar la rendicién de cuentas sobre el préstamo, y a la luz

de los objetivos del préstamo, una politica de mayor alcance temporal y espacial.

El Decreto 3636 de 1983 modifica la estructura organizacional y formaliza el fomento al
desarrollo de la CyT orientdndolo por ciencias: basicas, recursos no renovables, sector agrario,
ingenieria e industria, sector marino y desarrollo social. En Bogota se acuerda el Plan de
Concertacion Nacional en CyT, en que se constituyen las dreas misionales de la politica: a.
Fortalecimiento de la estructura CyT; b. Mejoramiento de la capacidad innovadora del sector
productivo; c. Aplicacion de la CyT a la solucion de problemas bésicos; d. Afianzamiento de la
capacidad nacional de negociacion tecnoldgica; e. Popularizacion de la ciencia y

fortalecimiento de servicios cientificos y tecnoldgicos.

Con Efrain Otero se negocia el crédito BID I. Otero, con mediacion de Pedro Amaya, logra

Quienes solo habian financiado en la regién a paises con una infraestructura més desarrollada que la
colombiana: Argentina, Brasil y México. En Colombia solo habian financiado el fortalecimiento universitario.

1E1 BID no actualiza su modelo hasta el 2000, donde asume una perspectiva sistémica.
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enrolar al DNP y al Ministerio de Hacienda, para los cuales no existia esa necesidad en el pais.
Con Aldana se inicia la ejecucion del BID I, que buscaba articular la empresa impulsando la
innovacion y desarrollo tecnoldgico en el sector productivo, el actor histéricamente
desatendido por la politica. Se buscé propiciar el apoyo desde la demanda, a partir de las
necesidades de las empresas y de los entes territoriales como una necesidad de apoyar de
forma diferenciada a las regiones. Con en el BID I se ampli6 “la base social de la investigacién
en el pais y un paso decidido de una investigacion mas individual a una méas colaborativa en

grupos o en redes” (Plata, 2013: 87).

La organizacion de Colciencias se afina para la ejecucion del BID I (OCYT 2015a). Se
diferencian las actividades que propician el desarrollo CyT, en términos de una estructuracion
por areas para el fomento, la divulgacion y uso de la ciencia y la tecnologia. Las divisiones
técnicas de la subdireccion de Asuntos Cientificos y Tecnoldgicos buscan arduamente
relacionar la comunidad respectiva con las instituciones publicas. Responden por coordinar sus
planes y programas de investigacion. El BID I aportaba US 20M y demanda una contrapartida
de 24,5M, que se repartian en 6.5 del Gobierno Nacional y 16 de entidades ejecutoras. Esto
aumentaba los dineros de financiamiento de manera significativa al compararlo con el

presupuesto propuesto por el Gobierno Turbay. Aldana comenta:

Entonces les decimos a los investigadores que estamos dispuestos a prefinanciar tesis doctorales.
Para nosotros la tesis doctoral era una investigacion. Les decimos que estamos dispuestos a darles
una suma de 5 millones de pesos, y entonces se presenta una prepropuesta y se comprometen a
abrir campos de investigacion y nosotros les prefinanciamos de cinco a diez tesis doctorales (... ).
A la primera universidad que invitamos fue a la Nacional, pero esta no acepta la propuesta y
entonces si fue acogida por la del Valle, con Carlos Corredor (... ). Asi mismo, Pedro Amaya
logra que la Universidad de los Andes también empiece el Doctorado en Biologia. (...) No habia
doctores, y mi propio sesgo es que la investigacion de frontera, la que produce conocimiento
universalmente nuevo se hace en universidades con doctorado, porque el principal agente de esa

investigacion es el estudiante de esa modalidad (Plata 2013, 89).

En el caso de la divulgacion hubo proyectos como el de la popularizacion de la ciencia en
convenio con el Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacion Superior (Icfes), para

difundir la ciencia y la tecnologia por medios como la television. Con los recursos BID
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también se inicia el desarrollo de sistemas de informacién especializados. Otros hitos de la
época fueron: En 1987, Foro Nacional sobre CyT. En 1988, Mision de CyT, dirigida por
Gabriel Misas. En 1989, El Ano Nacional de la CyT. Son instrumentos y actividades que
posicionan el tema de la CyT en pais , un éxito parcial que incentiva la negociacion del
segundo crédito BID y la formulacion de una ley marco en CyT. En algunas investigaciones

Colciencias actda directamente, en temas relacionados a los estudios sociales de la ciencia.

Colciencias se posiciona en el medio desarrollando mecanismos de coordinacion y gestion de
proyectos como del sistema de informacién comentado, no sin dificultades en su
funcionamiento. Su labor se caracteriza por realizar actividades concertadas, donde las
propuestas se construyen en un clima de didlogo. A la inteligencia le interesard los procesos de
planificacién de la investigacion mediante la concertacion de agendas en temas y sectores
definidos como prioritarios. Habia una unidad de prospectiva y métodos, pero la capacidad de
pensamiento a largo plazo no se construia localmente, en cuanto la politica se articula con las

necesidades y compromisos adquiridos con la ejecucion del BID L.

Las innovaciones conceptuales y los desarrollos de politicas, mecanismos e instrumentos de
fomento fueron caracteristicas de la época. En la articulacién con los usuarios de la politica se
intensifican los vinculos con universidades y centros de investigacion. Se realizan también los
primeros intentos de financiar programas, caracterizados por ser de mds largo aliento que los
proyectos. Aunque se promueven relaciones con empresas y entes territoriales la promocion de
innovacion en la industria sigue siendo baja, situacién que se explica bajo el argumento de que
los empresarios tenian poco interés en la innovacion y desarrollo. En cuanto a los problemas,

comenta Miranda:

El problema mds grande que enfrentaba era crear oferta y demanda de gran escala. Las
universidades estaban acostumbradas a proyectos pequefios. Las empresas no tenian mucha
claridad de lo que significaba meterse en un proyecto de desarrollo tecnolégico. Y por parte de
los funcionarios publicos existia inflexibilidad y desconocimiento de una operacién para ciencia
y tecnologia. Cita la anécdota cuando un funcionario de la Contraloria exigi6 ver directamente el
resultado de una reaccién quimica, en el marco de un proyecto financiado a la Universidad
Nacional de Colombia, para certificar que los recursos se habian utilizado adecuadamente (Juan
Francisco Miranda, entrevista 12 de marzo de 2011, exdirector de Colciencias 2006-2009) (Plata

2013, 168).
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El BID I aumenta los recursos para la CyT (OCYT 2015a). Ya era un hecho que el pais habia
optado por un formato basado en los CNCyT y organismos ejecutores. También confirmaba
que era tradicion en el pais delegar la financiacion de la politica a organismos internacionales,
asi como su desarrollo. Era notorio que no se habia logrado un control politico de las
inversiones en CyT desde un presupuesto centralizado. Colciencias se va configurando como
una organizacion viable para coordinar la politica, que no solo se adapta a su entorno de forma
reactiva, sino que desarrolla acciones proactivas que le permiten construir su medio ambiente,

y a la vez redisefar su identidad.

El BID I configura una estructura centralizada de decisiones, lo que posiciona a Colciencias en
detrimento de la autonomia de otras entidades: “Colciencias era la instancia que tomaba la
decision final sobre su seleccion. Asi mismo tenia el poder de vetar a dichos consultores o de
cancelar su contrato” (Nupia 2013, 169). El peso administrativo del proyecto BID I fue grande,
a tal punto éste fue uno de los factores que no permitié transformar a Colciencias en un
ministerio durante la direccion de Eduardo Aldana, adicional del costo politico que se hizo
patente para la presidencia del pais. Colciencias se legitima en términos politicos y de
gobernabilidad del sector, en detrimento de una estructura distribuida para la toma de

decisiones.

La entidad va haciéndose respetada en el entorno nacional e internacional. Tiene recursos y
desarrolla competencias y capacidades para la CyT. Pero con el fin de los recursos del BID I se
visualizan problemas presupuestales, ademads de las limitaciones de la entidad por la posicién
que ocupa en la arquitectura del Estado. Su visibilidad esta asociada a las capacidades que
construy6 con el fin de disefiar politicas, mecanismos e instrumentos para el fomento de la
CyT. Esto implica una organizacion que desarrollé capacidades de administracion, de gestion

efectiva de programas, proyectos y actividades.

Colciencias también consigue el respaldo para un cambio en la institucionalidad en cuanto va
enrolando socios del sector publico. Se establecen nuevos vinculos con el Congreso,
instituciones del conocimiento como ACAC, el DNP y otras agencias del gobierno. Aunque
Colciencias sigue siendo una organizacion de tercer nivel en la institucionalidad publica, sus
acciones le permiten promover una Ley Marco para la CyT y el BID II, en un momento en que

Colciencias habia terminado de ejecutar el BID I'y se encontraba sin recursos para continuar
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con su gestion.

2.4.2. La institucionalizacion del SNCyT

En 1990 se hace efectivo un cambio en la posicién de Colciencias dentro de la arquitectura del
Estado, y en la legalidad de la institucionalizacion del sector de ciencia y tecnologia en el pais.
El cambio se inscribe en la Ley 29 de 1990 y sus decretos reglamentarios: 393 de 1991, que
regula las asociaciones para actividades CyT, el decreto 585 de 1991, que crea el CNCyT y
reorganiza a Colciencias como una entidad adscrita al DNP y el decreto 591 de 1991 que
regula las modalidades de contratos de fomento a actividades cientificas y tecnoldgicas.

Colciencias deja de ser un fondo y se convierte en un instituto para el fomento de la CyT.

El nuevo marco legal amplia la base social para la CyT, diversifica las interacciones e
institucionaliza el SNCyT. La apuesta al tridngulo de Sdbato habia intensificado las relaciones
del sistema y las acciones eran consideradas apropiadas en el sector educativo universitario.
Las capacidades de gestion desarrolladas posicionaron a Colciencias como una entidad exitosa
en el manejo administrativo del sector, por ejemplo, por su capacidad de gestionar los créditos
internacionales BID. Pero se reconocia la dificultad con la industria. En palabras de Ivan

Montenegro, funcionario de la entidad:

Una estrategia fundamental para la modernizacion de la sociedad es la biisqueda de la integracién
entre las comunidades cientifica y productiva. Una de las principales dificultades para esta
integracion es la pesadez administrativa de las instituciones del Estado, que impide el desarrollo
de sus capacidades y ahuyenta al sector privado. Por esto, la etapa inicial de esta estrategia ha
sido la reforma juridica: la liberacion de las formas de asociacion y contratacion, con el objetivo
de permitir mayor libertad para actividades de ciencia y tecnologia (... ). La construccién de
redes e interacciones entre cientificos e industriales, entre productores e investigadores, tiende a
consolidar el SNCyT, que organiza toda esta actividad, sin crear un ente burocratico nuevo (Plata

2013, 92).

El respaldo del BID permitié continuar con la estructuracion del sistema y orientar recursos a
los actores que aun no lograban convocarse. Al préstamo del BID 1II le siguié uno nuevo, el
BID III, en gran medida como continuidad al BID II. Los dineros asociados a estos dos
préstamos ascendian a US$ 140M, los cuales comprometian una contrapartida por parte del

Gobierno de US$ 118.5M, recursos también destinados a la articulacién del SNCyT. Se
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propiciaron nuevos arreglos institucionales y alianzas entre los sectores publico y privado. El
incremento de recursos implico mejorar capacidades en gestion y planificacion, redefiniendo
algunos aspectos del actuar de Colciencias inspirados en el tridngulo de Sébato, lo que llevo a
un avance en el fomento (OCYT 2015a). La Ley 29 de 1990 hacia explicita la funcion de la
ciencia y la tecnologia en el devenir nacional, ordenaba las relaciones entre actores y abria

nuevas posibilidades para pensar la innovacién social y productiva (Plata 2013, 96).

Conciencias no cambia sus funciones bdsicas sino su estructura. Se crea un nuevo dmbito
institucional para las actividades de CyT en el pais, que cuenta con los recursos del BID II para
su implementacion y continda con el crédito BID III. EI Seminario CyT para una Sociedad
Abierta realizado por Colciencias en 1991 es un buen ejemplo de la forma como la entidad
construye la politica. En el seminario se discuten los lineamientos de la politica de forma
critica y participativa (Plata 2013, 93). En sus productos estdn inscritos los debates y se pone
en consideracion los lineamientos basicos de la politica CyT, en medio del ambiente

preconstituyente asociado con la formacion de una nueva carta constitucional, la de 1991.

Colciencias y el CNCyT usan el tridngulo de Sabato como estrategia para potenciar la
articulacion del sistema. EI SNCyT se entiende como abierto y organizado mediante programas
nacionales de CyT. La conceptualizacion de sistema y del tridngulo de Sébato va configurando
una estrategia relacional en torno a la construccion de redes. Esto se evidencia en las dos
restructuraciones del periodo, que ademas de estar asociadas a la ejecucion de los créditos BID
IT y BID III, corresponden a lineamientos estratégicos: la puesta en marcha de programas
nacionales de CyT, la construccién de capacidades CyT via formacién doctoral, el impulso a

redes, asi como la comunicacién y la internacionalizacién de la produccidn cientifica nacional.

A nivel organizacional la operacién se apoya en funciones administrativas y financieras,
capacidades ya adquiridas en la entidad con la gestion del BID I. La presidencia de Gaviria
renueva por completo el equipo de direccion. La orientacion de los programas nacionales se
busca convocando a investigadores reconocidos y alineando los actores relevantes a la nueva
situacion del SNCyT, desde la participacion (Villaveces-Cardoso y Forero-Pineda 2007,
36-97). Esto se evidencia en los 10 simposios realizados, que sirven de insumos a los
lineamientos de la politica en torno a programas nacionales y para articular sus actores

relevantes. Para el tinico programa nacional que no se realiza simposio es para el programa de
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CyT del mar, porque se consideraba que la comunidad estaba organizada en coherencia al

nuevo contexto.

La direccion de los programas se penso en forma colegiada a través de los Consejos de
Programa. El nuevo disefio del CNCyT y los Consejo de Progrmas Nacionales CTI (CPNCTTI)
tenian una posicion relevante desde el disefio del sistema, pero en la practica se percibia
dificultades con los CPNCTI, lo cuales “no siempre cumplen con tales expectativas” (Plata
2013, 94). Colciencias se va configurando como un centro que articula diversos actores y
media un “proceso de aprendizaje” en torno a pensar la politica desde los programas. Dichas
reflexiones eran insumos para construir lo correspondiente al nivel nacional del sistema, desde

las ideas de la politica publica que la entidad habia ido apropiando.

A nivel interno Colciencias sigue una estrategia similar, pero mas concentrada, que se
evidencia en las actividades de reflexion dentro de la entidad sobre asuntos de la politica. Eran
espacios que permitian pensar y actuar en la construccion del SNCyT y en temas especificos
como el desarrollo de instrumentos pertinentes. Un ejemplo de estos procesos participativos
eran los seminarios periddicos, espacios para el didlogo donde se perfilaban las ideas y
actividades asociadas a la efectividad de las labores de fomento, espacios precursores del
observatorio CyT, una entidad del sistema que desarrollaréd un estilo propio e independiente de

Colciencias. En cuanto al seminario se comenta:

... era los miércoles de 7:00 a 9:00 de la mafiana. Y ahi leimos a Shapin, a Bloom, a Karin
Knorr-Cetina, a mucha otra gente. Tomamos como punto de referencia un libro recién salido en
ese momento que se llamaba Science Observed, y de ahi se me ocurrié el nombre de observatorio.
(...) hicimos una critica muy severa al papel del método cientifico, leimos a Feyerabend y todo
lo que habia contra el método, intentamos una mirada no positivista del asunto (Emilio Quevedo,

entrevista 6 de octubre de 2011, exfuncionario de Colciencias 1992-1994) (Plata 2013, 94).

Los instrumentos disenados tenian diferentes caracteristicas y objetivos. Instrumentos a partir
de incentivos como el Premio Caldas de Ciencia, buscaron el reconocimiento de la carrera de
investigador a través de bonificaciones por logros, pero tuvieron una corta existencia
posiblemente a causa de restricciones presupuestales (Plata 2013, 96). Algunos instrumentos

buscaron establecer vinculos con la didspora de investigadores, especialmente estudiantes en
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Figura 3.10 Eventos de institucionalizacion del sistema y produccion cientifica

Fuente: Presentacion realizada por Jaime Cuartas, futuro director de Colciencias

formacion a través de la Red Caldas (Granés, Morales y Meyer 1998), que finalmente tuvo un

impacto limitado desde la perspectiva de lo esperado.

El instrumento usado para incentivar la comunicacion y el trabajo conjunto de cientificos fue el
de las publicaciones cientificas, realizadas por los investigadores a partir de los informes que
contenian los resultados de la investigacion. Se consideré que tomar como indicador de
fomento las publicaciones cientificas era suficiente, en cuanto la posibilidad de su publicacion
dependeria de la calidad del mismo, evidenciada a través del instrumento de pares evaluadores.
La institucionalizacién y densificacion de las relaciones en el SNCyT se consiguid en gran
medida con éste instrumento, anclado en los estandares internacionales. La evidencia era,
segtin consideraban los funcionarios, que los resultados de las acciones llevadas a cabo para
institucionalizar el sistema mostraba tendencias positivas con referencia a la produccién de

articulos cientificos (Figura 3.10).

En el BID III se buscé nuevamente enrolar actores asociados a la innovacion y al cambio
técnico, partiendo de que, como se mostrd anteriormente, el pais histéricamente ha constituido
diversos centros de Investigacion y Desarrollo. Articular los actores relevantes implicé que

cuatro de los programas nacionales se ubicaran en una nueva unidad en Colciencias, la
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Subdireccion de Programas de Innovacion y Desarrollo Empresarial, formalizada el 1995 con
una reforma, con lo que se inician los trabajos de conceptualizacion del SNI (Plata 2013, 96).
Son espacios de naturaleza estratégica donde se definen mecanismos y responsabilidades de

las distintas entidades para el fomento de la innovacion a parir de Sabato.

En sintesis, a partir de la organizacién de Colciencias la totalidad va tomando forma y se va
institucionalizando el SNCyT, con el objetivo de encargarse de la produccion cientifica del
pais, requerida para transformar la estructura productiva y social. Emergen otras entidades que
participan en la organizacion de la totalidad a través de diversos instrumentos, algunas
regionales como las asociadas a los acuerdos del Pacto Andino, pero tal vez la entidad que mas
influye en la organizacién del sector es el BID, que coloca la mayor cantidad de los recursos
para robustecerlo con préstamos internacionales, e influye en la destinacion de los recursos y

en su gestion.

A nivel nacional el DNP influye en cuanto participa de los acuerdos con el BID. Claramente la
morfologia de la red no incluia un control politico asociado al presupuesto nacional sino mas
bien una estructura centralizada en la toma de decisiones desde los préstamos del BID. En todo
caso, la gran capacidad de adaptacion de Colciencias le permite posicionarse como la principal
entidad organizadora del sector, que propone estrategias para organizar el sistema a partir del
aprendizaje que realiza, al observar su entorno a través de las labores de inteligencia. En la
totalidad se van perfilando otras entidades con diferentes funciones organizacionales, como es
el caso del OCyT y de los sistemas de informacion que apoyan la gestion de la totalidad a

partir de la evaluacién de los resultados de la politica.

2.5. Las dificultades para consolidar el SNI

La innovacion se hace explicita en la politica a partir de las lecciones aprendidas en el SNCyT,
que no resolvié de manera afectiva la articulacion del sector empresarial (Colciencias, DNP

y MinDesarrollo 1996). Se consider6 que un nuevo sistema deberia ser promovido desde
Colciencias, para lo cual se construyeron instrumentos que lo articularan, asi como a los
sistemas regionales de innovacion: impulso a Centros de Desarrollo Tecnol6gico, a Centros
Regionales de Productividad, a Centros de Servicios Tecnoldgicos e Incubadoras de Empresas
de Base Tecnoldgica. El objetivo del sistema era el apoyo a la competitividad e innovacion

empresarial y la estrategia partia de considerar la normatividad, y desde ahi fomentar
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asociaciones que impulsaran las corporaciones mixtas de investigacion y desarrollo, pero dicha

estrategia no produjo los resultados esperados:

La idea esencial era que le creimos a Sébato, y Sdbato decia que habia que unir al Estado, la
academia y la empresa, y nosotros vinimos a hacerlo en Colciencias. No tuvimos todo el éxito
que hubiéramos querido, pero ese era el propdsito. Creo que esa era la idea fuerza. Era por todos
lados; con el agro, en la salud, en las ciencias bdsicas. [Sdbato] no habia dicho cémo hacerlo y
nosotros tampoco le preguntamos y vinimos a hacerlo sin saber como. Mirando un poco qué
habian hecho los brasilefios y los coreanos, a ver qué se podia hacer con eso aqui en nuestras
tierras calientes (José Luis Villaveces, entrevista 28 de octubre de 2011, subdirector de

Colciencias 1990- 1994 y 2000-2001. En Plata: 1996).

En el nuevo contexto Colciencias busca la planificacion estratégica de los programas
nacionales y desarrollar una perspectiva regional de la politica de forma consensuada,
realizando didlogos nacionales y debates sobre una agenda de la investigacion producto de las
necesidades del pais. Fueron debates previos a Hannover 2000 donde se vehiculizaron nuevas
ideas forjadas a nivel internacional: en el mundo se habla de sociedades y economias basadas
en el conocimiento moderno, de las tecnologias convergentes (“nano” - “bio” - “cogno” -

“info”) y sus aplicaciones, y de la necesidad de cerrar la brecha entre paises (Plata 2013, 99).

Las reflexiones de Colciencias se orientan a incentivar proyectos que analicen los problemas
criticos del pais. Se estaba fortaleciendo con ello una politica publica orientada a la demanda, a
través de una organizacion que se desarrolla para enfrentar situaciones cada vez mas
complejas. La imposibilidad de concertar otro préstamo BID disminuy¢ los recursos y la
dindmica de articulacidn que se traia. No se logré movilizar la institucionalidad publica
requerida en coherencia con las necesidades que se percibian en el sector hacia un esfuerzo

conjunto.

Asi mismo, el sector productivo no se movilizé hacia la direccion que se propuso, ni lo harfa
en los afios siguientes (Figura 3.11), aunque en el corto tiempo esa situacion no influy6 en la
consolidacion de Colciencias y el SNCyT. En el sector se reconoce la influencia de los nuevos
mecanismos e instrumentos de la politica, en especial en la universidad. Menos en la empresa
y en la institucionalidad publica. A pesar de los esfuerzos de planificacion, no se logra un plan

nacional CyT a largo plazo.
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Figura 3.11 Empresas que invirtieron en innovacién del 2003 al 2009

Fuente: Encuestas de Desarrollo e Innovacion Tecnoldgica (Lucio-Arias y col. 2013)

2.6. Continuidad sin inteligencia

El impacto de la falta de recursos derivados de los préstamos BID fue notable. Se debilita el
apoyo a la formacion doctoral, a los centros de 1+D, a la investigacion en los programas
nacionales, tanto en universidades como en el sector productivo. La situacion lleva a la
necesidad de buscar fuentes de financiacion alternativas, las cuales estardn dirigidas a sectores
especificos y no a la CyT como un todo. El SENA, a través de la Ley 344 de 1996, aportara
recursos para innovacion, provenientes de los parafiscales asociados al empleo formal. El
fondo para investigaciones en salud obtiene sus recursos con el 7 % de los recaudos asociados

a Ley juegos de azar.

A nivel pais la prioridad nacional en el nuevo siglo es el conflicto armado interno, el cual es
abordado a través de la Politica de Seguridad Democritica, programa de gobierno con el que el
presidente Uribe es elegido. Esto incide en la autonomia de Colciencias y del SNCyT. En
dicho contexto la politica CyT pasa a un segundo plano, y las labores de Colciencias son de
continuidad operativa, mas que de revisitar las ideas de la politica a la luz de los resultados de

la misma. Margarita Garrido comenta:
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Recibi Colciencias con una estructura que funcionaba sola, porque la sensacién que tenia era que
no habia una direccién, sino que seguia funcionando, porque los funcionarios que habia sabian su
papel y lo hacian como lo habian hecho siempre. Pero no habia direccién, de para déonde vamos,
o qué sentido tiene lo que hacemos o a dénde queremos llegar (Margarita Garrido, entrevista 29

de septiembre de 2011, exdirectora de Colciencias 2001-2003) (Plata 2013, 2013).

La nueva realidad politica lleva a Colciencias a organizar su actuar. Habia desarrollado
instrumentos para apoyar la innovacion, pero no contaba con conocimientos ni con
mecanismos para manejar el riesgo asociado a la innovacion. Muchos proyectos se
consideraron dificultosos en su manejo, sin los resultados deseados y debieron ser cerrados.
Los Consejos de Programa se reactivan con el fin de enrolar en el los sistemas a los
Ministerios. Los créditos Acces permiten reactivar el apoyo a la formacion de doctores en el

pais (Colciencias 2008b).

La gestion efectiva del SNCyT implicaba contar con sistemas de informacién que dieran
cuenta de la articulacion de investigadores y de los grupos de investigacion a los que
pertenecian. Con aportes Brasileros y contraparte nacional se disefia y pone en funcionamiento
la plataforma ScienTI, que a través del Cvlac permite visualizar las hojas de vida de los
investigadores, y a través del GrupLac, los grupos a los que pertenece. El sistema tendra
asociada herramientas que permitiran cuantificar los productos de investigacion de

investigadores y grupos, asociados a las entidades a las que pertenecen.

Algunos aspectos sobre los métodos de clasificacion de investigadores y grupos, asi como
problemas asociados al manejo técnico de la plataforma generan controversias en diversas
comunidades académicas. En cuanto a las publicaciones cientificas, se asigna a Colciencias la
tarea de homologar y clasificar las revistas cientificas nacionales. Esto se asocia a las
remuneraciones de los profesores de la universidad publica, generando controversias y

conflictos.

Se realizan foros y simposios como el Hannover en el ailo 2000 para discutir los procesos de
internacionalizacion de la CyT colombiana, la relevancia de la didspora cientifica y la
necesidad de una diplomacia para la ciencia, esto tltimo liderado por Maria Rosario Guerra
(2003-2006) quien buscara posicionar a Colciencias en el medio politico. Se proponen nuevos

instrumentos con el fin de impulsar programas de colaboracion entre grupos e instituciones de
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primer orden en dreas prioritarias (Centros de Investigacion de Excelencia). La colaboracion se
ejecutara a través de programas de investigacion, inicialmente financiados a 5 afios, en
promedio 1000M pesos. Es un instrumento que sera replicado en Medellin por las instituciones

de conocimiento.

La operacién de la entidad se estructura en Areas Estratégicas de Conocimiento. Se intenta
agrupar programas nacionales, pero la estrategia no fue exitosa, por lo que en la administracion
de Francisco Miranda (2007-2010) se vuelve al esquema anterior. La direccién de Miranda
recibe la institucion debilitada en cuanto no logra movilizar recursos para la CyT mas alld de
los fragmentados ya comentados, pertenecientes a la salud y la innovacion. El impacto mas
visible de ésta situacion seria los efectos en la tension establecida entre la implementacion de
la politica, representado por las labores operativas, y las propias de pensar la politica misma,

las labores de inteligencia.

En sintesis, Colciencias se estaba convirtiendo en una entidad que perdia su capacidad de
reflexionar sobre el entorno y el futuro, una organizacion sin inteligencia y con problemas de
cohesién en su operacidn, por la falta de recursos para el fomento. Para el 2007 la situacién se
percibia como critica al nivel del Estado, a tal punto que no solo estaba en peligro Colciencias
respecto a su viabilidad, sino también otros actores claves en el gobierno del sector. En éste
contexto se comienza a repensar la morfologia de la totalidad, su organizacién y modo de
gobierno, que sera el punto de partida para comprender la dindmica asociada a la

transformacion de la politica en el ambito de la ley 1286 de 2009.

La lista de los nodos asociados a la construccion de asociaciones que fueron estructurando la
red del contexto se presenta como anexo 1. Finalmente se muestra una linea de tiempo con los
actores mds influyentes en la red de contexto, con relacion a los eventos en que participaron,
los cuales se ubican segun el aio de ocurrencia. Para cada actor se coloca un identificador del
que se encuentra su descripcion en el anexo 1. La red de asociaciones de la linea de tiempo se
presenta en la figura 3.12, asi como los grados de influencia de los actores que la conforman
(Tabla 3.1). La lista de los eventos y la estructura de cada uno de los bloques asociados a la red
de infraestructura se presenta como anexo, y la red infraestructura se presentard en el siguiente

capitulo, en el momento de realizar su anélisis.
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1957

1962

1965

1965

1968

1970

1971

I

N

7N

22N N

Evento

Informe Vannevar Bush

Creacion del Instituto Colombiano de Crédito
Educativo y Estudios en el Exterior, ICETEX.

Creacion de Institutos de Investigacion durante las
década de 1950 y 1960.

Creacion del Servicio Naciona de Aprendizaje -
SENA

Convenio con la Fundacion Fulbright

Primera Conferencia Internacional sobre la
Aplicacién dela CyT a Desarrollo

Conferencia paralaaplicacion delaCyT parael
Desarrollo de América Latina, auspiciada por la
Cepal — Castala

Influencia de organismos internacionales (OEA, BID
y AID)

Seminario Fusagasuga

Se crean el Consgjo Nacional de Cienciay
Tecnologiay €l Fondo Colombiano de
Investigaciones Cientificas y Proyectos Especiales
“Francisco José de Caldas™

Coloquio sobre laHistoriade la Cienciaen Colombia

Programa NAS - Colciencias - Icfes

Fundacién de la Asociacion Colombiana para €l
Avance delaCiencia-

Seminarios Metodol 6gicos sobre Planificacion
Cientificay tecnologica

Programa Regional de Desarrollo Cientificoy
Tecnolégico de la OEA

Actores Relevantes

— Bush, EEUU, MIT

— EstU, ICETEX, MinEdu

Empresa, Himat, IAN,
— ICA, Inderena, Ingeomin,
INS, ITT

Empresa, MinTrab,
7 SENA, Trabg

— EEUU, EstU, MinEdu

— ONU
— CEPAL

— AID, BID, OEA

Academia, AlbOsp,
— EEUU, Empresa,
MinEdu, MIT, Presiden

CNCyT, Colcien,
~ MinEdu

— AlbOsp, Colcien

R Colcien, ICFES, MinEdu,
NAS

— ACAC, Academia
— Colcien

—> Colcien



ANo Evento Actores Relevantes

Conferencia Especializada parala aplicacion dela

7z CyT a Desarrollo de AméricaLatina — CIECC
Programa de Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico - R MinEdu, ONU,
4 PNUD y laUnesco (1972-1976) UNESCO
1972 Acuerdo No. 21 de 197F20|?]od:) el cual sereorganizael _, Colcien, DivDoc
N Proyecto Piloto de Trangzrenma de Tecnologia — —, OCDE, OEA
rimer documento de po 1t1ca, aScCsS para una .
N Primer d de politica, “B
— Colcien

politica nacional de cienciay tecnologia - Colciencias

Proyecto Instrumentos de Politica Cientificay ., CIID. Colcien OEA

4 Tecnoldgica —STPI (1973-1976)
1973 Primer Seminario de Inve_stlgadores Cientificos _, Colcien
Colombianos
N Decreto 2733, Colciencias como sede del Sistema . :
: - — Colcien, DivDoc
Nacional de Informacion, SIN
Academia, Alemania,
1974) «— Instituto de Investigaciones Marinas — Colcien, INVEMAR,
UNAL
Documento, “Lineamientos de la politica cientifica y .
/ tecnol dgica en Colombia’ — Colcien
1975 o
N Estudio Programacion Presupuestariaen CyT — Colcien
1978] CyT como componente del Plan de Integracion ., DNP, Presiden

Nacional (1978 -1982)

1979] «— Conferenciade Vienasobre CyT parael Desarrollo — ONU

/ Decreto 80 de 1980 —> Colcien, MinEdu
1980
K PlandeDesarollo delas Cienciasy Tecnologias del CCO, Coalcien, DNP,
Mar — UNESCO
1981) «— Convenio Incomex-Colciencias —> Colcien, Incomex




Afo Evento Actores Relevantes

«— Decreto 2281 de 1982 — CI.DC' ICFES, [ES,
MinEdu
Proyecto Historia Social de la Cienciaen Colombia .
1982
(1982 - 1993) — Colcien
«— La Segunda Expedicion Boténica — Colcien
/ Decreto 3636 del 30 de diciembre de 1983 — Colcien
1983
N\ Crédito BID | —> BID, Colcien
1085] Disefio del Progrgma de Regi onal,l zacion de la _, Colcien
Cienciay la Tecnologia
1986 «— Primer Doctorado en Quimica — Colcien, UNAL
/ Plan de CyT para una Economia Social (1987 -1990) — DNP, Presiden
1987 . . o ] . :
N Foro Nacional sobre Politicade Ci enciay Tecnologia R Colcien, MinEdu,
parael Desarrollo Presiden
Politica nacional de cienciay tecnologia PNCyT - R Colcien, DNP, MinEdu,
1988-1992 Presid
1088| ¥ resden
N\ Afio Nacional delaCyT — ACAC, Colcien
1989 Programa de Actlwldad& C|¢nt|f|9as infantilesy ., Colcien
juvenites Cucli-cucli
/ Crédito BID I — BID, Colcien
19901 «— Ley 29 de 1990 — Colcien
N Decretos reglamentarios de la Ley 29 de 1990 — CNCyT, Colcien, DNP

N4



ANo Evento

Simposions Parala Definicion de Programas
Nacionales de CyT

N

Primera convocatoria de fomento a grupos de ciencia
y tecnologia

Constitucion Politica de 1991

1991 . _
Politica Nacional de CyT (PNCyT)

Gestacion Red Caldas

Decreto 2926

2 2 217 N KN

Seminario doctorado nacionales

Simposios de los Once Programas Nacionales

Ley 30

Ley Sexta- Incentivos Tributarios ala CyT

1992 Organizacion de los Consgjos de Programas

Programa de Formacion de Doctores

272 2N N KN

El CNCyT creacinco Misiones Regionales
(Orinoquia, Amazonia, Costa Atlantica, Centro-
Oriente, Noroccidente y Occidente)

Acuerdo de Cartagena- Decision 344 (de 21 de
octubre)

N

1993

N Instal acién de la Mision de Ciencia, educacion y
desarrollo

\4

Actores Relevantes

Academia, Colcien, DNP,
_)
Empresa

—> Colcien

— Colcien

— Colcien, DNP

— Colcien, EstU, RedCald
— Colcien

— CIDC, MinEdu, UNAL

Academia, Empresa,
—> .
Presiden

—> Colcien, MinEdu

—> Colcien

R Academia, Colcien, DNP,
Empresa, Minist

—> Colcien

— CNCyT, Colcien

—> Colcien

—> Colcien



Afo Evento Actores Relevantes

V4 Decreto 2934 — Colcien
V4 Decreto 1742 — Colcien
PoliticaNacional de CyT (PNCyT) 1994 - 1998 - .
1904] < CONPES 2739 — Colcien, DNP
N CNCyT, Colcien, CR-
Creacion de las Comisiones RegiondlesdeCyT  — AM, CR-CA, CR-CO,
CR-DC, CR-NO, CR-PA
/ Crédito BID IlI — BID, Colcien
. Creacion del 3 zttzmnzs nglg ci)(r)lre:laltifG Innovaciény _, Colcien, DNP, Empresa
1005 | — Politica Naci onaITgsnl ;}rgz\i/:):l ony Desarrollo _, Colcien, DNP, Empresa
N Promulgacion de la estrategia naciona de .
competitividad de 1995 - 1996 — Colcien, DNP, Empresa
l\ syn . .z . .z . .
Politicade divulgaciony populafl zacion delaciencia _, Colcien
y latecnologia
/ Ley 344 de 1996 — Colcien
Mision para e desarrollo de | as capacidades .
tecnol 6gicas en Colombia- El futuro del Sistema — BM, Colcien, DNP,
) . Japon
V4 Colombiano de Innovacion
1996
N Creacién Comision Nacional de Doctorados- Decreto R CNCyT, CNDoct,
1475 de 1996 Colcien
N Creacion del Observatorio Colombiano de Ci enciay .
Tecnologia- OCyT — Colcien, OCyT
1997 «— Ley 383 de 1997 — Colcien
1998 «— Simposio: Ciencia, Innovacion y Desarrollo Regional — Colcien
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ANo Evento Actores Relevantes

Primera Conferencia Mundial sobre la Ciencia. “La
Y Ciencia para el siglo XXI. Un nuevo compromiso” —» Colcien, OCyT
1999 (Budapest)
N Formulacién de once Planes Estratégicos de los R Academia, Colcien,
Programas Nacionales de CyT Empresa
/ Expo Hannover — Colcien, Presiden
/ Ley 633 de 2000 — Colcien
2000
N Formulacion de la Politica Regional del SNCyT ~ — Colcien
N Politica Nacional de CyT (Conpes 3080) — Colcien
/ Publindex — Colcien
/ Programa Ondas — Colcien
2001| «—  Creacion del Programa de Prospectiva Tecnologica — Colcien
N Conformacion de Agendas Regionales de Cienciay ., Colcien
Tecnologia
N Ley 643 de 2001 — Colcien
Crédito BIRF (Acceso con Calidad ala Educacion .
/ . — Colcien
Superior- Acces)
Politicaintegral de apoyo alos programas de .
2002 .
002 «— doctorado nacionales (Conpes 3179) — Colcien
N Lanzamiento Plataforma ScienT] — Colcien
2003] «— Ley 812 de 2003 — Colcien, SENA




\4

2004

2005

2006

2008

2009

N

4

N

Evento Actores Relevantes

Propuesta paralacreacion y apoyo inicial Centros de

. . — Colcien
Investigacion de excelencia

Colcienciasinvitado permanenteen el CONPES — Colcien, CONPES

Politica Nacional de Apropiacion Social delaciencia

. : - —> Colcien
latecnologiay lainnovacion

Academia, Colcien,

Foro Politico Maoka - Empresa, Maloka

“Colombia siembra y construye futuro" Politica
Nacional de Fomento alalnvestigaciony la — Colcien
Innovacion

Seminario Internacional sobre Politicas de

. . . — Colcien, DNP, MinEdu
Ciencia, Tecnologia e Innovacion

Expedicién Ley 1286 de 2009 — Colcien



Figura 3.12 Red de actores asociada al contexto

Tabla 3.1 Grado de los actores en la red de contexto
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Capitulo 4

La red académica y la construccion de hechos que cimentan el cambio

En el capitulo anterior se respondio la primera pregunta especifica desde una perspectiva
morfoldgica, privilegiando la descripcion de las caracteristicas organizacionales a partir de los
hechos que configuran la totalidad; una historia donde la agencia de los actores configura la
red total. En el presente capitulo se continda analizando la relacioén agencia - estructura de la
totalidad, privilegiando ahora la influencia de la estructura en la agencia de los actores. Al
inicio hay un anélisis del contexto a partir de su infraestructura, indagando en particular por las
ideas de mayor influencia en la totalidad. La descripcion realizada en el capitulo tres y el
andlisis de la infraestructura resuelven el primer objetivo especifico de la investigacion, en el
que se propuso explicar el contexto vigente antes de la ley 1286, desde las dimensiones

morfoldgica y de infraestructura.

Como se mostr6 en el marco tedrico, para Evans la infraestructura es una dimension de la
totalidad que enmarca la accion de las redes y la transformacion morfologia, y por tanto
explica la continua influencia entre las redes de politica y el contexto, que en momentos de
cambio configuran una dindmica de transformacién mutua. La dialéctica red-contexto es la
variable relacional intermedia que se aborda en el presente capitulo, a la luz de la construccién
de los hechos que cimentan el cambio de la politica en el marco de la ley 1286. La dindmica
entonces se explica desde la infraestructura construida, en particular desde las ideas

programdticas en cuanto variable independiente propuesta desde kisby.

El capitulo se estructura en dos secciones. En la primera seccion el concepto de totalidad de
Evans dirige el andlisis de la influencia de las ideas, y en general de la infraestructura, como
representacion de la red total que influye en la agencia de los actores del sector y sus
agrupaciones. El andlisis de redes sociales serd un apoyo para entender las posibilidades que se
asocian a la forma de gobierno de la red total. La siguiente seccion parte del concepto de
contradiccion, lo alternativo a la luz de los existente, para presentar las propuestas que se
asocian a la que sera la Ley 1286, como producto de problemas que se habian evidenciado en
el contexto. El capitulo concluye con un andlisis de la influencia mutua entre el contexto y las

redes de politica, a la luz de lo aprendido en los capitulos tres y cuatro.
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1. Infraestructura

En términos de Evans la descripcion y el anélisis de la totalidad implica dar cuenta de los
aspectos morfoldgicos y de la infraestructura, una indagacion que se inicio en el capitulo tres
desde la dimensién morfoldgica. En esta seccidén nos proponemos en un primer momento
hacer explicita la infraestructura, aprovechando las capacidades de visualizacién asociadas al
analisis de redes sociales, que permitié construir una representacién de dicha infraestructura a
partir de los eventos mostrados al final del capitulo tres. La visualizacion también serd usada al
final del acdpite para describir las relaciones directas de cada uno de los nodos més influyentes

de la red, en particular los que representan a las ideas programaéticas.

El andlisis de la infraestructura se soporta en herramientas cuantitativas que provee el andlisis
de redes sociales, un apoyo para entender la influencia de cada uno de los nodos, en relacién
directa con su posicién en la red de infraestructura. En particular implica entender la forma de
gobierno de la red total y la ubicacion de cada nodo en esa distribucion de poder, un indicador
de sus posibilidades para influir en la transformacion morfoldgica, como se comentd
anteriormente en el marco de la TAR. Implica el reconocimiento de que en las redes de politica
los patrones de comportamiento y de toma de decisiones tienen una dimension estructural que
puede entenderse desde la teoria de grafos, como se mostr6 en el marco tedrico a la luz de las
propuestas de Dowding, Sandstrom y Carlsson. El contexto se estructuré como producciéon
social (describiendo como el sector se produce, reproduce, estabiliza y reconstruye), lo que

permiti6 identificar las relaciones entre las partes que configuran la infraestructura.

La infraestructura es producto de las luchas por la organizacion, de la continuidad y del
cambio, en cuanto mantener las formas organizacionales requiere fuerza. En la lucha se hacen
visibles los intereses y propositos de los actores relevantes, y se construyen hechos que van
cimentando la estructura de la red total. Los grafos mostrados en el capitulo son una
representacion de la infraestructura, donde cada relacién nos habla de asociaciones que se
establecen en la definicion de los hechos de la politica. La construccion de los grafos implico
definir los nodos y las relaciones siguiendo la propuesta metodoldgica comentada en la seccidon

4.2.

La base de datos asociada a los grafos se estructur6 a partir de las controversias que fueron

construyendo los hechos de la politica, lo que permiti6é coherencia entre la construccion
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descriptiva realizada en el capitulo tres y la red total. Es a su vez una estrategia de control de la
investigacion, en cuanto y en tanto los eventos participan de las dos construcciones. Los nodos
se presentan como anexo 1, el cual fue realizado con la informacion digitada en el formulario
de la figura 2.6. Es una lista util para leer los sociogramas y las tablas del capitulo, porque en
estas gréficas lo que aparece al lado de cada nodo es un identificador y no su descripcién. La

lista incluye la descripcion del identificador, el tipo y el nivel del nodo.

El resultado de seguir propuesta metodoldgica fue una base de datos consistente y coherente en
que se articularon todos los nodos de la red a través de los bloques construidos. Como anexo 2
se presentan cada uno de los eventos y la articulacion de los nodos que van configurando los
bloques de la red. Es un anexo producido partir de la informacién digitada en el formulario de
la figura 2.7, el cual tiene su mayor utilidad como soporte a la validez de la red total, en cuanto
un investigador podria reconstruir la red a partir de dicho anexo, siguiendo el enfoque de
bloque propuesto en la metodologia. El resultado fue un grafo dirigido con 212 nodos y 410

aristas, con la que se obtuvo una primera red aleatoria asociada a la red total (Figura 4.1).

1.1. Estadisticas descriptivas de resumen e ideas generales del sector

En cuanto al atributo de tipo de nodo, el 44.81 % de los nodos son actores: 26,89 % diferentes
a los estabilizadores y el 17,92 % estabilizadores.! El 10.85 % de los nodos son problemas.
44,34 9% de los nodos son hechos: 36.32 % diferentes a las ideas, y el 8.02 % son ideas. Estos
resultados podrian estar evidenciando una gran estabilidad de los hechos y poca
problematizacion, dada la cantidad significativa de estabilizadores en comparacién con el
ndmero de los nodos que representan a los problemas y las ideas relevantes en la red de
infraestructura. Es una caracteristica que se podria explicar a partir de 1a historia de la
formacion del sector, en particular con los esfuerzos por construir una politica cientifica y

estandarizada siguiendo las directrices internacionales.

La razon es que el sector se forj6 en gran parte a través de mecanismos que permitieran la
transferencia de las ideas de la politica cientifica, como las continuas reuniones regionales
promovidas por la Unesco o los diferentes seminarios nacionales, como el de Fusagasuga.

Fueron espacios de coordinacion y de control de la variedad interpretativa asociada a la

11 os estabilizadores, como se mostré en la seccién 3.3 del capitulo 2, son entidades que buscan dar
continuidad a las relaciones participando en alianzas y redefiniendo los ensamblajes, a través de diversos
mecanismos de coordinacién y fuerza.
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Figura 4.1 Red aleatoria
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hechura de la politica y su administracién, de manera participativa aunque dirigida. Otros
aspectos menos participativos tienen que ver con el seguimiento de la politica a través de
indicadores internacionales, en coherencia con la idea de Lindblom sobre una politica
cientifica basada en un proceso de racionalidad limitada, que implica aprendizaje estratégico
desde el proceso de interaccion con relacidn a la evaluacion de los resultados (Figura 3 del

capitulo introduccién).

En cuanto al atributo de nivel el 27.36 % son nodos internacionales, el 70,75 % de nivel
nacional y un 1,89 % son nodos locales.? La explicacién podria ser la siguiente: la red se
comienza a construir con eventos que ocurren en la década de 1950, a partir de ideas que se
soportaban en el modelo de Vannevar Bush proveniente de EEUU, pero en momentos previos
a la fundacién de Colciencias (Figura 4.2a) aunque el nimero de nodos de nivel internacional
era mayor, el 54 %, la cantidad de nodos nacionales era casi equivalente, el 46 %. El
crecimiento de los nodos nacionales esté relacionado con que la ciencia y la tecnologia en el
pais se asocian a la politica desde el momento de la independencia, motivo por el cual habia
algin grado de institucionalidad en la década de 1950 y los esfuerzos iniciales implicaron la

articulacidn de lo existente al nuevo sector.

Las instituciones previas al modelo lineal se vinculan a la nueva forma de hacer politica desde
los nuevos conceptos que construyen el problema de la politica y sus estrategias. Por ejemplo,
observando la red previa a Colciencias por tipo (Figura 4.2b), podemos notar que a la luz de la
politica de ciencia y tecnologia (PCyT) se habia definido como uno de los problemas centrales
el fomento a la empresa (F-Emp). A este se le asocia el problema del fomento a la
investigacion aplicada (F-invApl), al que a su vez se le adjunta una estrategia que se vuelve un
hecho: Los institutos de investigacion pueden aportar al problema. El hecho construido es un
instrumento de la politica afin a lo propuesto por Bush (InsInv) al que se asocian varias de las

entidades de investigacion creadas en décadas anteriores (Inderena, Ingeominas...).

Lo que se consigue es la reorganizacion de las instituciones que los actores perciben con el
potencial de aportar, segtin la nueva definicion del problema de la politica. Frente a la

pregunta, ;Qué es lo que se crea junto a la politica y sus problemas? podriamos contestar que

2Los nodos locales solo hacen referencia a las transformaciones institucionales de Colciencias, nodo
privilegiado en la presente investigacién para la construccién de una red ego-céntrica, en cuanto es el primero
asociado a la bola de nieve que se realizé.
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Figura 4.2 Red previa a la creacion de Colciencias

(a) Red por nivel (b) Red por tipo de nodo

otros instrumentos para estabilizar los hechos (color verde), la mayoria internacionales y muy
pocos locales, como el Seminario de Fusagasugéd (SemFusa). Como se mostré en el anexo 5,
un indice interesante para comprender la influencia de un nodo es su intermediacién, en cuanto
nos habla de grado en que otros nodos deben pasar por €l para articularse, en lo que Latour
llamé accidn a distancia con relacion al ejercicio del poder (Latour 1987). En las redes de
politica implica una perspectiva de intermediacion de intereses con relacion a la gobernanza

(secciones 2.4 y 2.5 del capitulo perspectiva de andlisis).

La intermediacion es una medida de centralidad del nodo, que define su grado de influencia en
el sentido de que informa de su posicién como punto de paso obligado para que se establezca
una asociacion entre dos nodos. La tabla 4.1 muestra los nodos que tienen algun grado de
intermediacion. Son 16. El mayor grado lo obstenta la idea que relaciona la ciencia y la
tecnologia al desarrollo (CyT-D). También tienen alto grado de intermediacion la necesidad de
una organizacion para la politica en América Latina y de una politica CyT en Colombia. Son
nodos asociados a ideas que habian sido establecidas como hechos en el mundo y en varios
paises de la regidn, en coherencia con las propuestas de kahler y Slaughter, donde la politica

internacional es explica en redes mas o menos jerarquicas, redes no homogéneas donde los
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Tabla 4.1 Grado de intermediacién previo a la creacion de Colciencias

gobiernos conservan su rol pero delegan la gestion en temas globales sensibles (seccion 2.6 del

capitulo perspectiva de andlisis)

La mayor intermediacion (CyT-D) se refiere al contenido de la politica, la cual se acepta en
gran parte porque en el pafs ya era un hecho la idea de la utilidad de la ciencia y la tecnologia
para la construccion nacional, ahora en términos de desarrollo. Los dos nodos siguientes con
mayor grado de intermediacion se refieren a las necesidades que se van construyendo con
referencia a organizar el sector a partir del desarrollo de una estructura institucional adecuada
para la politica cientifica, una referencia a la lucha por la organizacién del sector. Las ideas
fueron escuchadas en el pais por la autoridad de quienes las vehiculizaban y porque con la
creacion del DNP Colombia habia incursionado en la corriente de la administracion cientifica
tres décadas antes. Los otros nodos con alto grado de influencia definen su centralidad de

intermediacion a la luz de los tres primeros.

Otro aspecto que permite ver el sociograma por niveles de la red previa a la crecion de
Colciencias es la posible fragilidad de la red, en cuanto parece compuesta por dos subredes. En
la primera, en la parte superior, predominan los nodos internacionales y en la segunda, al
inferior, los nacionales. Esto sugiere el uso del coeficiente de agrupamiento, para determinar el
grado de cohesion de los nodos, con el fin de indagar por aquellos que permiten articular la red
como un todo. La tabla 4.2 muestra los nodos que tienen alguna capacidad de agrupamiento.

Son solo 6. El nodo con el mayor grado de agrupamiento, Alberto Ospina Taborda (AlbOsp)
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Tabla 4.2 Grado de agrupamiento previo a la creacion de Colciencias

supera ampliamente a los siguientes. Tiene un grado del 50 % frente al 17 % del siguiente

nodo.

Podemos notar que lo que diferencia la zona superior del sociograma de la inferior es que la
zona norte le apuesta a la politica cientifica, un cambio en la forma de hacer politica. Mientras
el contenido de la politica estaba soportado en un hecho construido en Colombia, la relacién
entre ciencia, tecnologia y desarrollo, la idea de una politica cientifica para la ciencia y la
tecnologia no estaba establecida. La cantidad de estabilizadores en la zona norte del
sociograma muestran el interés de los actores asociados a los nodos de nivel internacional en

transferir la idea de la politica cientifica al pais.

Como se mostro en el capitulo 3, Ospina pertenecia a los dos mundos (las dos subredes) y tenia
poder de convocatoria para mantenerlas unidas durante algin tiempo, como lo evidencia haber
sido uno de los artifices del Seminario de Fusagasugd. La cohesion de la red dependia mas de
un individuo que de una institucién. Se requeria una institucion a la que se le pudiera transferir
la forma de hacer la politica y que reorganizara la red acorde a esa propuesta. Colciencias
asumiria este papel, el de dar unidad a la red en coherencia con estindares internacionales. Era

una forma de que los actores asociados a los estabilizadores podian actuar a distancia.

En el transcurso del tiempo se va desarrollando la red hasta llegar al punto previo a la
gestacion de la Ley 1286, en que los nodos de tipo nacional son el 70,75 %. La fragilidad de la
estructura interna de la red deja de ser una preocupacion, porque el sector a la vez que va
construyendo institucionalidad gesta su unidad, en diferentes espacios de accidn colectiva
como lo muestran los 61 nodos que tienen capacidad de agrupamiento en una distribucién mas
lineal que exponencial (Figura 4.3). Una medida del grado de conectividad de la red la provee
la densidad que, como se mostré en el anexo 5, informa de las relaciones existentes entre los

nodos frente a todas las relaciones que se pueden establecer. La densidad es del 0.009, cercana
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Figura 4.3 Grado de agrupamiento de los nodos de la red total

al 1 %. Esto es lo esperado pues el grafo dista mucho de ser completo.

En términos de redes de politica la densidad baja podria estar evidenciando que es una red
intencionalmente construida. Inicia desde lo internacional hasta llegar a lo nacional,
definiéndose asi una trayectoria muy especifica para la politica publica CTI colombiana. Mas
que una dependencia del camino hay una dependencia de la infraestructura de la red, en cuanto
sobre esa base se define la trayectoria de la politica. La baja densidad de la red lleva a la
pregunta sobre cudl es la estructura de la conectividad, en términos de la posibilidad de un
nodo a acceder a cualquier otro nodo de la red y como se podria medir esa caracteristica de la

estructura de la red.

Una forma de medirlo es observando el didmetro de la red, qué tan lejos estan los dos nodos
mas alejados, con relacion al promedio de la distancia de los nodos, como se mostré en el
anexo 5. El didmetro de la red es de 10 y su promedio es de 4, lo que posiblemente refiere a
una estructura de acceso desigual, porque indica que hay nodos centrales en cuanto a sus
posibilidades de acceder a los demds y otros con menos acceso. La diferencia es de cero a diez,
lo que evidencia una alta centralizacién y una baja distribucién de las posibilidades de acceso.
En términos de la politica publica, la red podria estar asociada a un estilo de gobierno basado

en la gobernabilidad mas que a uno de gobernanza.

Este hallazgo lleva a profundizar en la estructura de acceso asociada a la red como uno de los
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determinantes del estilo de gobierno de la totalidad. El patrén de gobierno esté relacionado con
las posiciones de los nodos dentro de la estructura de la red total, por lo que otro objetivo sera
observar de forma grafica y cuantitativa la posicion que cada nodo ocupa en la red. Una vez
ubicado el nodo, se busca mostrar para las ideas de mayor influencia sus relaciones directas,
con el fin de evidenciar aspectos estructurales que los mantiene vigentes, esto es, que les

permite ser parte de la infraestructura y mantener su posicion en la red.

1.2. La estructura de la forma de gobierno

El siguiente paso fue redibujar la red para contar con una visualizacién mas legible, a partir de
los hallazgos sobre la estructura de gobierno realizados con las estadisticas descriptivas de
resumen. La centralidad asociada al acceso se configura como fundamental no solo porque
evidenci6 desigualdades, sino porque fue central en el andlisis de la red intermedia, previa al
surgimiento de Colciencias. Se buscd inicialmente elegir una distribucion que permitiera
organizar la red desde el atributo nivel. El redibujo de la red se tradujo en un grafico coherente
con lo aprendido de la construccion histdrica de la politica publica CTI en el pais. El
sociograma se realiz6 a partir del algoritmo Force Atlas que pertenece a la clase de algoritmos

de fuerza para dibujar grafos dirigidos.

El algoritmo busca posicionar los nodos de tal forma que las relaciones sean de igual longitud
y con la menor cantidad de cruces posibles. La estrategia de dibujo se inspira en las leyes de
Hook * y Coulomb, * modelos de la fisica para describir dindmica de los resortes y la carga
eléctrica de las particulas. Consiste en asignar valores de fuerza a nodos y relaciones, y usar
dichos valores para minimizar su energia, configurando un modelo de atraccién-repulsion.
Como se puede notar desde la formulacion de las leyes de Hook y Coulomb, en la

construccion del grifico es central el comportamiento de la distancia en relacion a las fuerzas.

Hay diferentes posibilidades para definir las escalas asociadas a la valoracion de las distancias.
Puede haber comportamientos lineales, cuadraticos o logaritmicos. Los primeros modelos que
usaron la estrategia de dibujo dieron prioridad al uso de una escala mixta, que implicaba una
proporcionalidad lineal de atraccidn, siguiendo la ley de Hook, y uno cuadratico para la

repulsion, siguiendo la ley de Coulumb. El algoritmo Force Atlas permite modelar

3Coulumb modela la fuerza de repulsion entre dos particulas como F, = k/d>

“Hook modela la fuerza de atraccién de dos particulas unidas por un resorte como F, = —k * d
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comportamientos desde diversas combinaciones de escala, aunque en su disefio estandar

constituye un modelo intermedio entre una escala lineal-logaritmica y lineal-cuadratica.

La propuesta del Force Atlas ha mostrado ser exitosa para lograr graficas comprensivas cuando
se busca valorar el poder en términos de densidades y centralidades, a tal punto que se
comienza a considerada como la estrategia de dibujo del 0** power (Jacomy y col. 2014),
evitando la dispersion de la red en islas a través de una fuerza de gravedad, obviamente
atractiva. La configuracion del algoritmo Force Atlas en Gephi parti6 de la estandar,
modificando la fuerza de repulsion a 150 para lograr una estructura que se interpretara como

legible.

Dicho algoritmo mostré su adecuacidn en cuanto permitié distinguir las particiones en
coherencia con grados de influencia asociados a los niveles: un nivel internacional (color rojo)
que se ha desplazado del centro hacia la periferia de la red, en cuanto se han ido concretando
los diferentes nodos de nivel nacional (nodos amarillos) en las dltimas décadas. Y un nivel
local poco desarrollado (nodos azules), pero central en cuanto se encuentra directamente
relacionado a un nodo cercano a los demas en términos de diametro, cual es Colciencias. El

gréfico resultante se presenta en la Figura 4.4.

El siguiente paso fue organizar la red desde el atributo de los nodos tipo, conservando la
distribucién definida con el atributo nivel. En el nuevo sociograma los actores que no son
estabilizadores se dibujan en amarillo, los estabilizadores en verde, los problemas en rojo, los
hechos que no son ideas en azul y las ideas en morado. El grafico resultante se presenta en la
Figura 4.5. Posteriormente se calcularon las medidas de red, con el fin de identificar patrones.
Se evaluaron medidas de eigenvector, autoridad, intermediacion, cercania, excentricidad, y de
grados (de entrada, de salida y combinada) por su relacion con los hallazgos de la estadistica

descriptiva en relacion a la distribucidn desigual en cuanto al acceso.

En el anexo 3 se presentan los resultados de cada una de las medidas. Para cada una se
relaciona una tabla donde los nodos se ordenan de mayor a menor valor. Al final de cada tabla
del anexo 3 se presenta un grafico de dispersion de la medida, lo que permite una visualizacidén
del comportamiento global a la luz de la cuantificacion realizada. En las gréficas de dispersion
de las medidas de eigenvector, hub y autoridad, intermediacion, grado, grado de entrada

muestran comportamientos similares en cuanto representan la estructura de poder de la red
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Figura 4.4 Red Force Atlas por niveles
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Figura 4.5 Red Force Atlas por tipo de nodo

182



Tabla 4.3 Nodos con mayor peso asociados a la medida de intermediacién

desde las dimensiones asociadas al acceso.

Los nodos més valorados tienen que ver con la importancia de Colciencias, la necesidad de
organizar la politica a nivel nacional, a nivel de América Latina y a nivel mundial. También se
resaltan aspectos como la importancia de los nodos asociados a los problemas de la politica y
de las ideas que refuerzan la necesidad de la politica CyT y estrategias para su resolucién. En
coherencia con la evidencia de una red de gobernabilidad, los nodos mas relevantes son pocos
pero de gran influencia dada su centralidad. Todas las medidas configuran gréficas que tienen

un comportamiento similar, que visibilizan la forma como se distribuye el poder.

Un ejemplo de lo anterior es la medida de intermediacion. En la Tabla 4.3 se presentan los
nodos con mayor peso, relacionando el tipo de actor y el nivel del nodo. La importancia de los
nodos se evidencia en la grafica de dispersion (Gréfico 4.6), en cuanto su relevancia no solo
tiene que ver con ser los de mayor valor, sino también con el comportamiento asociado a la
grifica. La red presenta una forma exponencial decreciente, lo que evidencia el alto grado de
influencia asociado a los nodos ubicados a la izquierda del grafico, con lo que se confirma que
la forma de gobierno que distingue a la totalidad es de gobernabilidad en detrimento de la
gobernanza. En términos de Marsh y Smith la estructura influye en la agencia de los actores en
cuanto toda accion en el sector estarian determinada parcialmente por un estilo de gobierno
donde pocos nodos, los ubicados a la derecha de la gréfica, influyen dristicamente en la toma

de decisiones.

A partir de las medidas de red y del sociograma organizado con el atributo tipo de los nodos,
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Figura 4.6 Comportamiento asociado a la medida de intermediacién

se realizaron otros sociogramas, uno para cada medida calculada a través del software Gephi.
Se buscé una representacion grafica que permitiera visibilizar los nodos mas influyentes a
partir de las medidas de red. La estrategia de dibujo para tal fin fue representar los grados de
influencia a través del tamafio de los nodos. Los sociogramas realizados para las diferentes
medidas se presentan como anexo 4. Se puede observar que los sociogramas de las medidas
eigenvector, hub y autoridad, intermediacion, grado, grado de entrada tienen formas similares,
en coherencia con los comportamientos de sus medidas. El sociograma redibujado para el caso

de la medida de intermediacion se presenta en la figura 4.7.

1.2.1. Relaciones directas de las ideas mas influyentes

La infraestructura muestra articulaciones conformadas a partir de la seleccion de instrumentos
de la politica, en cuanto son hechos producidos en el juego politico. La institucionalidad del
sector CTI en Colombia se puede entender como una configuraciéon moldeada por los
resultados de la politica, donde los instrumentos histéricamente seleccionados configuran una
articulacion que les da vigencia en el contexto de la red: cada nodo cumple su papel y
mantiene su posicion en la medida que esta articulado a otros tantos. Mantiene su vigencia en
cuanto sus relaciones lo estabilizan, y en particular con relacion a las ideas hay tres que
presentan un alto grado de influencia en la red (ver tabla 4.3), que pueden ser examinadas a

partir de las relaciones directas que establecen con otros nodos.
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Figura 4.7 Red asociala a la medida de intermediacion
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Figura 4.8 Idea sobre la necesidad de una organizacién de la politica en latinoamérica

En el caso del nodo N-OrgPal, que representa la idea sobre la necesidad de una organizacion
institucional para la politica CTI en latinoamérica; la figura 4.8 muestra su estructura. Es una
idea articulada directamente a otras ideas, como la necesidad de una organizacién mundial de
la politica CTI (N-OrgM). Es una idea usada en las controversias asociadas a problemas
vigentes: la necesidad de 6rganos ejecutores para la politica (N-OrgEje) y una organizacion

nacional para la politica CTI.

La idea es defendida por diversos actores internacionales como la OEA, la CEPAL, la AID, la
OCDE, y nacionales como el OCyT y Colciencias. Finalmente la idea mantiene su vigencia a
través de diversos mecanismos estabilizadores como las reuniones presidenciales sobre la
importancia de la CyT para el desarrollo y la necesidad de una organizacion para su fomento,
diversos congresos y seminarios como las conferencias permanentes para la organizacién de la
politica (C-PerAl y C-ACTAL) y diversos seminarios metodoldgicos sobre planificacion

cientifica y tecnoldgica (S-Pla).
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Figura 4.9 Idea sobre la necesidad de una organizacién mundial de la politica

En el caso del nodo N-OrgM, que representa la idea sobre la necesidad de organizacion
mundial de la politica, la figura 4.9 muestra su estructura. Es una idea articulada directamente
a otra idea de alta influencia, la necesidad de una organizacion de la politica en América Latina
(N-OrgPAL). Es una idea usada en las controversias asociadas a problemas vigentes: un
problema de alta influencia, la necesidad de organismos en Colombia para la politica CyT
(N-OrgP), y dos problemas de menor influencia, pero relacionados al mas influyente, la

administracién publica de la politica CyT y el programa mundial de CyT.

La idea es defendida a nivel internacional por la ONU y a nivel local por el OCyT, ambos
articulados a otros actores nacionales e internacionales en la red como Colciencias. Finalmente
la idea mantiene su vigencia a través de diversos mecanismos estabilizadores, principalmente
conferencias que se van renovando a través de los afios, asi como eventos de socializacion para
articular la CTT al desarrollo, y de construccion de acuerdos y compromisos: Expo Hannover
2000 (Hannover), Conferencia, Aplicacién de la CyT al Desarrollo, en Ginebra 1962,

Conferencia CyT para el Desarrollo en Viena 1979, Conferencia en Budapest Sobre Ciencia,
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Figura 4.10 Idea sobre una politica CTI regional en Colombia

todos estos asociados al nivel internacional. Asi como a la construccion directa de
instrumentos, con relacion al Proyecto Instrumentos de Politica CyT — STPI realizado durante

los afios de 1973 a 1976.

En el caso del nodo Regional, que representa la idea sobre la necesidad de una politica de
regionalizacion de la CyT, la figura 4.10 muestra su estructura. Es una idea articulada
directamente a otra idea de menor influencia, la Estrategia de Regionalizacion (EstreReg),
posiblemente evidenciando que, aunque es importante la idea de regionalizacién en el sector,
las estrategias que implican su instrumentalizacion no son tan relevantes para que en términos
de kysbi sean consideradas ideas programaticas. Entre otras cosas, la idea no estd directamente
asociada a controversias vigentes en momentos previos a la Ley 1286 de 2009. M4s atn, el
nodo més influyente, Colciencias, en la practica privilegia un modelo de centralizacion sobre
uno de regionalizacion. Pero que la idea aparezca con fuerza informa sobre su relevancia para

diferentes actores del sector.

El otro actor directamente relacionado a la idea es el CNCyT. La idea es defendida
principalmente por hechos varios, todos de menor influencia: las propias Agendas Estratégicas
Regionales (AgenReg) y las diferentes misiones regionales, que se han constituido como

esfuerzo al apoyo de la regionalizaciéon: Amazonia (MisRegAm), Centro-Oriente (MisRegCO),
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Figura 4.11 El préstamo BID II como hecho de la politica

Costa-Atlantica (MisRegCA), Noroccidente y Occidente (MisRegNO), Orinoquia
(MisRegOr). El utimo hecho es la articulacién directa con la Ley 812 de 2003 (L812-03),
asociado al SENA vy los recursos que destina para la innvestigacion. Este Gltimo nodo, aunque

también de menor influencia, se relaciona directamente por uno de los actores claves del SNI.

Finalmente, los demds hechos de la politica, como las regulaciones representadas por normas,
decretos, actos legislativos, entre otros, se han desplegado en la red a la luz de los problemas
de la politica. Son importantes en cuanto institucionalizan en términos de legalizacién y
legitimacion, las ideas que han sido movilizadas por los actores relevantes. Un ejemplo que
evidencia dicho argumento es el préstamo que realiza el BID a Colombia en la década de 1990

para el fomento de la CyT, que ha sido conocido como préstamo BID II (figura 4.11).

El préstamo fue movilizado por Colciencias y el BID. Se asoci6 a dos ideas, la de apoyar una
politica basada en programas nacionales (PPrgNal) y a la necesidad de divulgar y popularizar
la ciencia (DivPop). Fueron varios los problemas que se buscaron apoyar con el crédito BID II:
el fomento a la educacion (F-Edu), la necesidad de recursos para la infraestructura CyT
(N-RlInfr), para la educacion (N-RecEdu) y para la empresa (N-RecEmp). Los hechos
articulados forman parte de la infraestructura en cuanto se asocian a problemas que se buscan

resolver, definiendo aspectos de las actividades y estrategias que los actores despliegan en pro
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de la resolucién de dichos problemas.

En sintesis, la nocion de infraestructura es un concepto poco explicado desde las redes de
politica, pero como se evidencio, su profundizacién inspirada en los estudios CTS y modelada
desde el andlisis de redes sociales, permiten potenciar dicho concepto a tal punto que explica
como las ideas operan, asi como para mostrar aspectos estructurales de la autoridad cognitiva
de la toma de decisiones. Las métricas de agrupamiento e intermediacion permitieron indagar
por aspectos estructurales de la forma de gobierno de la red desde una perspectiva analitica,
trascendiendo la utilidad descriptiva tratada en el capitulo anterior, y mostrando las grandes
posibilidades que ofrecen las redes para explicar la transformacion de la politica. El hallazgo
radica en que si una idea es programadtica, es porque existe una infraestructura que la soporta y

determina su influencia.

1.3. Infuencia de la infraestructura y de las ideas

En cuanto a la influencia de la infraestructura hay evidencias para sostener que la forma de
gobierno es coherente con la gobernabiliad y dificulta acciones y estrategias orientadas a la
gobernanza, de lo cual se habian hallado algunos indicios en la descripcion morfoldgica de la
red. El mas importante se relacion6 a los préstamos BID, que configuraron una estructura
centralizada para la toma de decisiones, afectando la autonomia de otras entidades del sector.
El andlisis de infraestructura confirma este indicio, dado el comportamiento exponencial
decreciente del coeficiente de intermediacién, como representacion de la forma de gobierno de

la totalidad que influye en la agencia de los actores del sector y sus agrupaciones.

Colciencias se presenta como la entidad con mayor capacidad dentro del sector, pero como lo
muestra su ubicacion en la arquitectura del Estado, es subsidiaria del DNP, sin recursos
propios y sin poder de decisidn, lo que la deja en situacion de debilidad frente a otros sectores
del pais. El sector solvent6 los problemas iniciales de fragilidad interna, como lo mostré la
cohesion en la red, pero concentro el poder principalmente en un tinico 6rgano, débil en el
contexto del gobierno nacional. En cuanto a las ideas relevantes en la infraestructura,
participan de la forma de gobierno y su interpretacion estd fuertemente anclada a los
significados que se estabilizan a nivel internacional y que son compartidos por diferentes entes
nacionales en cuanto participan de la estabilizacion. Son ideas que trascienden el sector, y lo

conectan a otros intereses y situaciones.
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Si la totalidad se analiza términos de una red de politica hay dos ideas que se pueden
considerar variables independientes al estilo de lo propuesto por Kisby. Esto es, se pueden
considerar creencias programaticas del sector en la politica desde mediados del siglo XX. Los
actores las usan en los textos, en la conformacién de los problemas, de las agendas y de los
resultados de la politica. Son ideas que se comparten dentro del sector y que determinan la
dindmica de los actores y sus interacciones. En cuanto a la evolucion del sector hay coherencia
con la dimension organizacional en la teoria de redes (seccién 1.3 del marco tedrico), en
cuanto el contexto se puede explicar en términos de una estructura que ha sido definida por los
componente del entorno, la que a su vez ha redefinido sus componentes, en una dindmica

social determinada en gran parte por la accion estratégica.

La primera idea es la que asocia la CyT a la construccion nacional, e influye en el sector en
cuanto es una declaracién que define su existencia. La segunda es la que relaciona la
planificacion cientifica como la forma de hacer la politica e influye en cuanto define los
mecanismos de operacion y los procesos con base en estdndares tiles a la organizacion de la
politica. En la lucha por la organizacion estas ideas se posicionan e influyen en cuanto
soportan las reglas de la existencia del juego politico y su arbitraje, enmarcando el espacio de
la accidn estratégica, de lo posible, de lo incluido y de lo que queda excluido, como se mostr

en el capitulo perspectiva de andlisis desde autores como Knoke.

En el capitulo tres se mostro la articulacion de la primera idea con la politica en momentos de
la independencia del pais. Los primeros instrumentos se asocian a la construccidn nacional,
pero son previos a la idea de planificacion cientifica. Los actores publicos y privados se
relacionan a través de proyectos de investigacion. Alrededor de los proyectos se gestan actores
y relaciones, en un contexto social donde las ideas politicas y econdmicas definen modelos,
necesidades y problemas relevantes a la ciencia y a la tecnologia. La trayectoria evidenci6
problemas que subyacen a los proyectos de investigacién que buscan apoyarse con la politica,

muchos de ellos ain no resueltos.

Son asuntos que hoy en dia se resignifican como problemas asociados a las capacidades
organizacionales (en términos de la capacidad de formular proyectos, de recursos, de identidad
de actores, entre otros), que movilizan las dinamicas de los actores y sus articulaciones, asi

como las controversias sobre las formas de contar con una politica publica efectiva. En todos
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los momentos, lo nacional se presenta como necesariamente articulado al contexto
internacional. Las ideas influyen en cuanto resignifican el problema de la politica, y si la idea
se inscribe en un hecho institucional, resultado de una controversia asociada al sector, participa

en la organizacion de la red.

La idea de la politica cientifica influye en cuanto es una forma de hacer politica asociada a la
autoridad experta, que en el caso del devenir de la red implico no solo la estabilizacion de las
redes como propone Halfon, sino en general una relacion intima entre ciencia y politica que
establece una dindmica de coproduccion, en términos de Jasanoff (seccion 2.7 del capitulo
perspectiva de andlisis). Objetivos, metas, categorias, indicadores, diagnosticos, entre otros,
formaran parte del proceso de formulacion, implementacion y evaluacion de la politica, a la
vez que crean el sector y los propios actores de la red. Los modelos seran el instrumento
central para operacionalizar las ideas, en cuanto instrumentalizan, ocultan su dimensién
politica, dejando visible solo la técnica. En general y en concordancia con las ideas de Egmon
Stans y Roland Bal, los modelos no solo estructuran y dinamizan el sector, sino juegan un

papel importante para mantener los limites entre ciencia y politica.

Por esto mismo los modelos se presentan como utiles para legitimar la politica, en la definicion
de estrategias, instrumentos e indicadores, lo que también permite el estudio comparado del
sector a nivel nacional y entre naciones. En los modelos se inscriben categorias ttiles a la
politica, para el disefio, implementacion y evaluacion. Lo hace en dos sentidos: categorias para
la gestion de la politica, que comparten las instituciones del Estado y permiten la articulacion
de los sectores como un asunto de administracion publica. Los planes nacionales y sectoriales,
los presupuestos a todo nivel y sus articulaciones son ejemplo de objetos frontera que

trascienden los limites sectoriales y nacionales, y que vehiculizan estos modelos.

Estan también las categorias que definen y permiten evaluar el comportamiento del sector,
asociadas al contenido de la politica, que gracias a la estandarizacidon también trascienden
fronteras nacionales. A las primeras dos categorias histéricamente construidas, Ciencia y
Tecnologia, se asocia una tercera, la de Innovacién. Las categorias y un contenido minimo que
referencian no se cuestionan, como propone Star en su teorfa de la infraestructura. Es un
minimo que comparten los actores de la red total y que permiten diversos grados y formas de

articulacion. Lo que se ha cuestionado es la forma como se relacionan esas categorias en

192



funcién de contar con modelos que sean operativos y ttiles a las necesidades nacionales.

Los modelos operativos se basan en ideas sobre como se articulan las categorias, ideas sobre
como se articulan las ideas. Los modelos, si se usan en la politica, influyen en la
reorganizacion de la red. En la descripcion del capitulo tres se evidenciaron dos modelos
operativos que han tenido momentos de hegemonia, en cuanto han determinado la
reorganizacion del sector. A la luz de la experiencia norteamericana sobre la utilidad de la CTI
en la guerra, emerge un primer modelo util a la politica piblica, el linea ya comentado, a partir

de la propuesta de Vannevar Bush.

El siguiente modelo, a partir de la critica a la linealidad del anterior, sigue la tradicion
sistémica, el tridngulo de Sdbato, asociado al pensamiento latinoamericano. La construccién
histérica mostrd los expertos e instituciones que movilizaron las ideas programéticas del
contexto, las cuales se asocian a actores e instituciones, a comunidades académicas y a 6rganos
multinacionales. Los expertos realizan declaraciones y afirmaciones argumentadas desde la
evidencia empirica, las cuales van constituyendo la agenda publica, en diversos espacios de
debate y aprendizaje que han sido fundamentales en la legitimidad de las ideas que se

terminaron inscribiéndose en la politica.

2. Redes de politica dentro de la transformacion de la politica

El capitulo tres y la seccion anterior han sentado las bases para comprender el contexto en que
empieza a gestarse las ideas que influiran en la construccion de la ley 1286 de 2009. En el
2007 la prioridad del conflicto armado sigue siendo el centro de la agenda de gobierno,
afectando sensiblemente al sector CTI principalmente en términos de recursos. El nivel
nacional no aportaba los dineros requeridos para la ejecucion de las labores de implementacion
de la politica, ni para actividades de inteligencia que permitieran repensar el disefio de la
politica y sus instrumentos. Hubo acciones menores a nivel del disefio de la politica, en los
mecanismos de planificacion y de implementacién con miras a mejorar el desempeiio,
pequeias restructuraciones que no siempre consiguieron los objetivos buscados, evidenciando

problemas organizacionales de cohesion y adaptacion.

Para el 2007 Colciencias habia modificado los instrumentos que no lograron los efectos
deseados, en gran parte a través de la intervencion de los CPNCTI, que pierden peso en el

disefo de las convocatorias, el mecanismo por excelencia para asignar recursos a los usuarios
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de la politica. Por ejemplo, se propone y acoge la aplicacion de la doble vuelta a los proyectos
en las convocatorias de investigacion (pre-proyecto y proyecto), con un aumento de tiempo en
el tramite, que desde la perspectiva de los usuarios se considerd un reproceso en gran parte
innecesario. En sintesis, se afectan las practicas establecidas con los usuarios y se reducen los
espacios de inteligencia en relacion a la reflexion del sentido de la politica y su pertinencia, de
los cuales el unico evidenciado y referenciado en la bola de nieve es la formulacién del Plan de

CyT al 2019.

Gran parte de las actividades de fomento que se realizaban con los dineros del presupuesto
nacional se vieron afectadas por la falta de recursos; los unicos recursos funcionales del sector
eran los directos de destinacion especifica, los del SENA y los del Fondo de Investigaciones de
Salud. La desfinanciacion desde el presupuesto nacional afect6 la composicion de los CPNCTI
que se mantenian con el presupuesto nacional, en cuanto el sistema solo tenia la posibilidad de
acceder a recursos localizados, los de la salud y la investigacion aplicada, no transferibles a los
otros programas. Ademads su ejecucion demandaba negociaciones y acuerdos
interinstitucionales entre Colciencias y las entidades a las que directamente se le asignaban los

recursos, las cuales no siempre fueron efectivas en términos de alineamiento y coordinacion.

Estas situaciones desembocaron en tensiones entre Colciencias y las comunidades de
investigadores afectadas por la reduccion de los recursos, una crisis que se afronta
conformando espacios de participacion, donde los actores del sector se encuentran para
repensar la politica. El esfuerzo se tradujo en un redisefio a partir de instrumentos que
permitieron a los diferentes actores relevantes participaran en mayor o menor medida en la
formulacioén, a partir de un diagnéstico realizado sobre la situacion del sector. El diagnéstico
fue un mecanismo que permitié una evaluacion participativa de la politica existente, a la luz de
los estdndares internacionales y frente a los resultados obtenidos hasta el 2007. El resultado del
esfuerzo fue la politica CTI de 2008 desarrollada por Colciencias y presentada en el mes de

octubre como preambulo a la futura Ley de 2009.

La propuesta que lleva a la politica de 2008 se discuti6 con diversos actores del SNCyT; se
present6 ante el CNCyT, en Foros Web, seminarios internacionales con expertos, comités
asesores de Colciencias, ministerios, el DNP, ante investigadores y académicos. Estos actores

fueron relevantes porque participaron en las discusiones sobre el contenido de la politica
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(Colciencias 2008a, 16), movilizando ideas fundamentales que se incorporaron en los
documentos y que muestran la forma como se busca articular la ciencia y la tecnologia al

desarrollo, desde el concepto de conocimiento, con el fin de reconstruir la identidad del sector:

La politica parte de la conviccidon de que la generacion y uso del conocimiento son dos de las
fuerzas dinamizadoras de la sociedad. La transformacién productiva y la solucién de problemas
sociales requieren el dominio de competencias cientificas y tecnolégicas y de la comprension
profunda del contexto en que se despliegan, para que actien desde una perspectiva ética, politica,
social y econémicamente pertinentes (Colciencias 2008a, 17)... La politica inscribe la definicién
de “dreas fundamentales” desde las que el SNCTI configura su agenda: biodiversidad, recursos
hidricos, electrénicos y materiales, salud, estudios sociales para la paz y la cohesién (Colciencias

2008a, 19).

Se propone una politica articulada a las demds politicas econdmicas y sociales de nivel
nacional, con el objetivo de aportar al desarrollo en términos de crecimiento econdmico y de
disminuir la inequidad, en lo politico y cultural (Colciencias 2008a, 15). La transversalidad de
la politica CTI se pens6 desde documentos como la Visién 2019 de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion, que busca “Producir, difundir, usar e integrar el conocimiento para contribuir a la
transformacion productiva y social del pais”, y el Plan de Desarrollo (2006-2010), “Estado
Comunitario: desarrollo para todos”, donde se plantean como problemas fundamentales la
pobreza, desigualdad, cobertura y calidad de servicios, violencia, entre otros (Colciencias
2008a, 17). La mayor evidencia es que en la hechura de la politica y més aun, en el

pensamiento sobre la razon de ser del sector, se sigue privilegiando la construccion de pais.

La articulacién con la politica internacional se asocio a los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), en cuanto las problemadticas y las acciones acordadas en dichos objetivos fueron
referencia en la configuracion de los objetivos sociales de la politica. El cambio fundamental
tiene que ver con hacer explicito el apoyo directo a dimensiones del desarrollo que trascienden
la esfera productiva, una muestra de que a nivel normativo se deseaba concretar un modelo
diferente al lineal, donde los beneficios sociales son una consecuencia indirecta de la

aplicacidn de la ciencia a la esfera productiva.
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Figura 4.12 Inversion en ACTI como % del PIB, 2002-2006

Fuente: Observatorio de CyT (Colciencias 2008a, 20)

2.1. La problematica productiva y social

Las perspectivas y el diagndstico de la situacidon productiva y de competitividad en el pais
perfilaron la problematica que debia ser mejorada a través de la politica CTI, la poca inversion
del sector privado en Actividades de ciencia, tecnologia e innovacién (ACTI), asociada con a
la imperfeccion del mercado de la oferta y demanda de conocimientos. En el diagndstico
realizado se argumenta que la innovacion se obstaculiza porque la apropiacion social de la CyT
es escasa, lo que finalmente afecta la percepcion de los empresarios sobre la utilidad de invertir

en la CyT con el fin de superar los problemas de competitividad (Colciencias 2008a, 17).

Lo que se observa son ldgicas afines al modelo lineal que se incorporan en los diagndsticos y a
las propuestas de cambio sobre las que se definen los objetivos de la nueva politica, algunas
l16gicas ya cuestionados desde la corriente sistémica por expertos como Sagasti. Los objetivos
econdmicos se propusieron en relacion con la Politica Nacional de Competitividad (PNC), con
el apoyo del Consejo Nacional de Competitividad (CNC), que habia elaborado el informe de
Competitividad 2007. Desde esta perspectiva econdémica se inscribe como idea fuerza relacién
causal entre productividad y competitividad, desde la que se propone alinear los determinantes

sociales, politicos, culturales y medioambientales a la esfera productiva:

... las economias mas competitivas son aquellas que tienen los mayores niveles de
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productividad. En consecuencia, son las mejoras en productividad las que permiten aumentar en
forma sostenida los ingresos de la poblacién. Una mejora sustancial en la competitividad del pais
con base en un incremento de la productividad de los sectores y en un aumento en las
exportaciones per cdpita se traduce en mayores ingresos para los trabajadores, en una mejor

rentabilidad para las empresas y en un mayor bienestar para todo el pais (Colciencias 2008a, 23).

La estrategia de competitividad 2032 fue otro de los documentos centrales en la configuracién
de los objetivos econdmicos, de la cual se va a articular el papel que se asigna en la nueva
politica a la innovacion en relacion con la productividad. Se busca que la innovacion se
potencie y genere valor agregado a productos y servicios, que se establezca una asociacion
entre innovacion y produccion para que el pais mejore su competitividad a nivel internacional,

lo que implica crecer en:

... empresas innovadoras; las alianzas entre academia, Estado y empresas para el desarrollo de
proyectos colaborativos y su complemento en las “ruedas de negocios” entre empresarios y
grupos de investigacion e innovacidn; la formacion de ingenieros al mas alto nivel posible; la
preparacién de técnicos y tecnélogos, en donde el Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA,
debe jugar un papel de liderazgo indiscutible; y los instrumentos para que organismos del Estado,
coordinados por Colciencias, fomenten la innovacion en el sector productivo (Colciencias 2008a,

18).

De ahi la necesidad de que el Estado fomente la CTI, en particular la “infraestructura para la
produccion del conocimiento” (formacidn, laboratorios de 1+D, bases de datos, entre otros), un
aspecto relevante para construir las relaciones sociales que permitan configurar el mercado de
la oferta y la demanda. Las fallas encontradas en el sector CTI fueron: de infraestructura,
adaptacion tecnoldgica, normativas y de regulacion, institucionales en términos de valores

sociales y politicos, asi como fallas en redes para establecer vinculos (Colciencias 2008a, 25).

El diagnéstico también informaba sobre los problemas en el sector asociados con la academia,
ya que las estadisticas del 2000 al 2007 evidenciaban un impacto pobre en el fomento de
investigadores, el recursos humano por excelencia para desarrollar la CTI en el pais. Las dos
entidades que mds aportaron a la formacién de doctores eran Colciencias y en menor grado el

ICETEX, y entre ambas entidades se apoyaban menos de 200 estudiantes por afno. Los
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investigadores inscritos en los registros del CvLAC eran alrededor de 10.000, pero si se
observaba este dato a la luz de las publicaciones como criterio de calidad de la produccion
cientifica, el numero de publicaciones cientificas en revistas indexadas en el Science Citation

Index Expanded, no superaba las 1400.

Los grupos de investigacion registrados como parte del sistema fueron creciendo
exponencialmente, hasta llegar a casi 6000, pero los reconocidos y categorizados como tales
permanecieron constantes desde el 2002: menos de 2000 reconocidos y menos de 1000
categorizados. Lo que se evidenci6 fueron problemas en la inversion para el fomento de la CyT
y en los resultados de la politica. Aunque estadisticamente la inversion y los resultados
mejoraban afio tras afio, era deficiente en comparacion con los estdndares internacionales y

latinoamericanos. Esto se evidencia por ejemplo en la formacién doctoral:

Colombia esta lejos de haber desarrollado la capacidad que requiere. En 2007 se registran 4002
doctores, 9.3 por 100.000 habitantes. Ese nimero corresponde al 50 por ciento de los propuestos
por la “Misién de Ciencia, Educacién y Desarrollo”™..., y resulta més preocupante si se tiene en
cuenta que la edad promedio de los doctores es de 48 afios. Si Colombia quiere llegar a los 18
doctores por cien mil habitantes al 2019, requeriria formar més 6.000 doctores. Pero este niimero
resulta ser insuficiente... para el 2019: tener 25 doctores por cien mil habitantes, en cuyo caso

deberia formar 11.000 (Colciencias 2008a, 37).

Como positivo, el diagnéstico reconoce las relaciones que histéricamente se han establecido
entre academia y empresa, en las que la politica busca transferir el conocimiento académico a
la empresa, a través de proyectos colaborativos. En todo caso, como se muestra en la figura
4.12, lo que se evidenci6 fue una inversion en las ACTI y en la I+D por debajo de los

estandares internacionales.

2.2. La forma de gobierno del sector

En cuanto a la forma de gobierno y la efectividad de la politica, eran temas que se habian
evaluado a la luz del tridngulo de Sébato, lo que permitié repensar el modelo lineal desde la
década de 1970. Aunque las ideas asociadas al pensamiento complejo habian influido en la
construccion de los sistemas asociados a la politica, el SNCyT y el SNI, varios de los modelos

que representaban aspectos de la forma de gobierno y que se inscribian en la estructura
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Figura 4.13 Modelo del SNCyT

Fuente: Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia de 1990 (Colciencias 2008a, 32)

burocrética eran de corte lineal y unidireccional. El grafico 4.13 muestra la comprension de “la
estructura de gobierno” del sector CTI previa a la politica de 2008, un modelo lineal y vertical

que se heredera de la Ley 29 de 1990, que se buscard superar con una vision mds sistémica.

En el diagndstico no solo hacia referencia a un tridngulo de Sabato con relaciones desiguales
en cuanto a la estrucructura productiva y la infraestructura cientifico - tecnoldgica (un sector
académico fuerte y activo, y un sector productivo débil y pasivo); también evidenci6 un Estado
que trat6 de articular el sistema desde el centro, a través de una estructura jerarquica. Hubo
intentos por soportar la articulacion nacional a través de las regiones, pero fueron desmontados
privilegiando la relacion nacional - departamental, creando los Consejos Departamentales de
Ciencia y Tecnologia (Codecyt) con el objetivo de definir agendas pertinentes y asignacion de

recursos. La estructura jerdrquica aunque era pertinente para definir estrategias de alineacion,
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estaba dificultando el desarrollo de mecanismos innovadores de coordinacion que se requeria
en la practica, que implicaban una forma de gobierno orientada a la gobernanza como lo

evidencio el BM:

... el Banco Mundial (2007) percibe que la gobernabilidad publica del Sistema de CyT esta fuera
de tono con la necesidad de mayor énfasis y coordinacion, en parte debido a la dependencia de
Colciencias del DNP y a la poca capacidad del CNCyT de coordinar las actividades, politicas y

presupuestos (Colciencias 2008a, 34).

Lo que el BM no observo fueron las caracteristicas estructurales que, como se mostré en el
andlisis de la infraestructura del contexto, posibilita la gobernabilidad y dificulta la
gobernanza. Aunque habia razén en cuanto a la dependencia de Colciencias, también era cierto
que era la entidad sobre la que se habia constituido legitimidad por lo menos ante la academia y
de forma participativa. Los instrumentos mismos fueron centrales en la forma del gobierno del
sector, como los ya comentados préstamos que la banca internacional, que habian propiciado
una forma especifica de articular el sector en décadas anteriores. Son aspectos centrales mds

aun en el caso del sector en Colombia, a cargo de una entidad débil en el contexto nacional.

En cuanto a la efectividad de la gestion politica, a pesar del bajo impacto en el fomento, el
diagnéstico mostré como una de las fortalezas de la politica existente los avances en el disefio
e implementacion de instrumentos. Se afinaron desde el aprendizaje estratégico, en cuanto la
evaluacion de su uso permiti6 indagar por los diversos grados de efectividad y actuar para su
reformulacion, generalmente mejorando los logros obtenidos en versiones anteriores. Lo que
el diagndstico muestra es una capacidad ganada por parte de Colciencias en el disefio e
implementacion de los instrumentos, y la sugerencia de dar continuidad a las practicas

asociadas al redisefio a partir de la evaluacion de resultados.

En resumen, la propuesta evidencia el fortalecimiento los actores asociados al vértice de la
estructura productiva en términos de Sabato, en cuanto la innovacién y su articulacidn al sector
productivo se robustecen, pero ademads se le adiciona una nueva faceta, la articulacion directa
de la politica a las necesidades sociales. Convergen dos campos de relevancia para la politica
CTTI: el que privilegia la innovacién productiva, generalmente entendida como proceso lineal

orientado a la oferta y a la demanda, de enorme influencia en cuanto se asocia directamente al
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sector productivo, y aquel que privilegia lo que podriamos entender como innovacién social.

La propuesta busca un nuevo modelo para pensar la articulacion de las dimensiones productiva
y social frente al desarrollo, a partir de la concepcion de innovacion propuesta por la OCDE,
determinante de la transformacién socio-econémica, en cuanto incorpora el conocimiento a
procesos productivos y también a los sociales. Pero posiblemente, como se puede observar del
andlisis del contexto, no hay estructura que soporte esa segunda dimension de la politica. Por
otro lado, la propuesta pretende una cambio en la forma de gobierno del sector, que le permita
ir de la gobernabilidad a la gobernanza, sin tener en cuenta las condiciones estructurales que

determinan las posibilidades de cambio.

Como se ha mostrado hay diversas ideas de cardcter productivo inscritas en la propuesta que
muestran el esfuerzo por constituir una politica articulada al sector econémico, y varios
momentos en que se encuentran causalidades lineales inscritas en las ideas que soportan las
propuestas econdmicas. Se busca una politica que supere la vision lineal y centralista,
perspectiva originada en el modelo de Bush, vinculando los problemas a las nociones
contemporaneas de innovacién (Colciencias 2008a, 27-28) y de sistema de innovacién, una
perspectiva sistémica que busca superar el modelo restringido de la oferta y la demanda. La
estrategia para trascender la concepcion causal lineal es el fomento de la Investigacién y la
Innovacioén a partir de encontrar “cuellos de botella” y trabajar sobre los mismos, a través de
una politica que concibe la creacion del conocimiento como un “bien publico”, que se puede

fomentar a través de la inversion (Colciencias 2008a, 25).

La politica articula a los objetivos estrategias e instrumentos, los cuales se proponen a partir de
la experiencia de Colciencias y del diagnostico realizado a las labores de institucionalizacion
de la politica CTI. A la Entidad se le reconoce autoridad técnica en el disefio € implementacion
de la politica, asi como su papel protagénico en la construccion de la institucionalidad del
sector y de las alianzas logradas entre los actores del tridngulo de Sabato. Los marcos legales
que impulso contribuyeron a la construccion de institucionalidad y legitimidad, fueron los
soportes formales que definieron la razén de ser del sector, sus reglas y sus componentes, en
particular define los actores publicos y privados del SNCyT. Las relaciones sociales de
regulacion constituidas a través de la historia aportaron a su vez a la formacion de la legalidad,

situacion que vinculada a la anterior evidencian que la legalidad y legitimidad se coprodujeron
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en la estructuracidn de la totalidad.

2.3. Las estrategias de una nueva politica
Las estrategias para el fomento de la CTI planteadas en la politica fueron seis, cada una con un
conjunto de lineas centrales de apoyo y acciones, que implicaba continuar con algunas de las

ACTI existentes y redefinir otras:

1. Apoyo a la formacion.

2. Consolidacion de Capacidades (Apoyo a la generacion de conocimiento y

fortalecimiento institucional de agentes del SNCTI).
3. Transformacion productiva mediante la innovacion y el desarrollo productivo.
4. Fortalecer la institucionalidad del SNCTIL.
5. Fomentar la apropiacién social.
6. Desarrollo de las dimensiones regional e internacional.

7. Adecuacion de los instrumentos de la politica

Desde las estrategias se definen los instrumentos de fomento, los cuales estan disefiados como
concursos sujetos a la evaluacion de pares y a la recomendacion de los CPNCTI, y del CNCyT
cuando competen a aspectos tributarios. La categorizacion de instrumentos y los instrumentos

sigue la légica de los estandares internacionales para el fomento de la CTTI:

1. Financiacién para proyectos de Investigacion, Desarrollo e Innovacién (I+D+i)

a) Recuperacion contingente. Apoyar proyectos CTI.

b) Confinanciacion. Apoyar proyectos entre actores del sistema.

¢) Incentivo a la innovacidén tecnoldgica via crédito.

d) Riesgo tecnolégico compartido. Apoyar proyectos de alto riesgo.

e) Garantias para proyectos de innovacién y desarrollo tecnoldgico, Convenio

Colciencias-Fondo Nacional de Garantias.
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2. Financiamiento para la formacién de recursos humanos.

a) Créditos educativos.
b) Jovenes investigadores e innovadores.
¢) Capacitacion en el exterior de gerentes innovadores y personal vinculado a I+D+i.

d) Intercambio de investigadores.
3. Incentivos tributarios para la investigacion y la innovacion.

a) Deduccion por inversiones o donaciones en proyectos de [+D+i.
b) Exencion de impuestos de renta sobre produccion de software y medicamentos.

c) Exencion de IVA en la importacion de equipos y elementos.
4. Otros apoyos.

a) Financiacion de eventos cientificos.

b) Vinculacion de investigadores en empresas.

¢) Financiacion de registro de patentes o tecnologias protegibles.
d) Misiones tecnoldgicas empresariales.

¢) Emprendimiento: apoyo a incubadoras de empresa.

f) Programas de apropiacion social de la CTI

g) Sistema nacional de indexacion y homologacion de revistas especializadas.

5. Fortalecimiento institucional.

a) Apoyo a centros de investigacion y desarrollo tecnolégico.
b) Apoyo a programas nacionales de doctorado.

¢) Movilidad de investigadores.

Se apuesta a las tecnologias de informacién como un elemento fundamental para lograr la

integracién del sistema. > E1 OCyT se reestructura como un centro de investigacién auténomo

5Se busca integrar sistemas de informacion tanto de Colciencias (ScienTI, Publindex, Recursos Humanos,
Sistema Integral de Gestion de Proyectos —SIGP), como integrar los sitemas de informacién de Colciencias con
los de otros actores del sistema (ICETEX, MEN (SNIES), universidades, centros de investigacion, entre otros).
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misional, con el fin de garantizar la independencia en la construccion de estadisticas e
indicadores del sector, con relacion a los estandares internacionales. La Red de Indicadores en
Ciencia y Tecnologia Iberoamericana e Interamericana (RICYT) apoya la construccion del
OCyT, entidad referente en la region para la politica, en cuanto define categorias para describir
la organizacién de los sistemas institucionales y los tipos de instrumentos, lo que permite los

estudios comparados. °

En la séptima estrategia se busca consolidar la institucionalidad del sector transformando tres
aspectos centrales de su organizacion: ubicar a Colciencias en un mejor nivel de la arquitectura
del Estado, transformar las formas de financiamiento del sector e intervenir en su forma de
gobierno a través de un ajuste estructural que permita superar la verticalidad. El redisefio del
sector estd inspirado en el modelo de sistema de investigacion e innovacion propuesto por
Arnold y Kuhlman (figura 4.14), un sistema que propone formas de articulacion diferentes a la
jerarquia y que incluye las politicas CTI dentro del sistema politico del Estado (Colciencias

2008a, 106). Estos cambios serdn el objeto de la Ley 1286 de 2009.

La politica del 2008 se presenta como un instrumento que se compromete a profundizar el
modelo del sistema asociado al tridngulo de Sabato. En el texto se inscriben las declaraciones y
afirmaciones de diversos actores sobre las asociaciones vigentes en el sector, como la
verticalidad de su estilo de gobierno. Son principalmente declaraciones y afirmaciones que
estructuran un diagndsico, que a su vez evidencia los acuerdos sobre las fortalezas y
debilidades del sector, que son legitimados no como produccidn social sino desde la
objetividad del saber experto. Siguiendo a algunos de los autores que han analizado el rol de
los expertos (seccion 1.7 del capitulo perspectiva de andlisis), por ejemplo Latour, se presenta
una construccion de estructuras discursivas soportadas sobre otros discursos reconocidos como
conocimiento experto, hechos que construyen otros hechos en cuanto van articulando un

diagnéstico, una propuesta de politica publica y estrategias para implementarla.

SEn cuanto a los sistemas institucionales la RICYT define: 1. Sintesis de sus estructura institucional, 2.
Marco legal, 3. Organismos de definicidn, 4. Organismos de promocién, 5. Organismos de ejecucién de politicas
en ciencia tecnologia e innovacién, y 6. Observatorios de ciencia, tecnologia e innovacién. Respecto a los
Instrumentos de politica (Cada categoria tiene subcategorias): 1. Generacidn de nuevo conocimiento cientifico
bésico y aplicado, 2. Generacion de nuevos productos y servicios de alto valor agregado, 3. Formacién de
recursos humanos en ciencia, tecnologia e innovacién, 4. Desarrollo de dreas tecnoldgicas estratégicas para el
pais, 5. Generacion de redes de articulacién que estimulen el funcionamiento de un sistema nacional de ciencia,
tecnologia e innovacion.
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Figura 4.14 Modelo del SNCTI

Fuente: Basado en Arnold y Kuhlman (Colciencias 2008a, 107)

Las declaraciones que subyacen al diagndstico se soportan en la autoridad experta de quienes
lo realizan, generalmente expertos nacionales que a su vez se basan en autoridades
internacionales reconocidas en la materia. La propuesta de la nueva politica se legitima a la luz
del diagndstico y de las posibilidades de transformacion que se perciben en el contexto, como
en el caso del sistema propuesto, el SNCTI, que se ve como posible en cuanto implica integrar
los dos sistemas existentes. El nuevo modelo se basa en los trabajos de Stefan Kuhlmann y
Erik Arnold, autoridades a nivel mundial en temas asociados a sistemas de innovacion. Son
autoridades referenciadas por Colciencias en el documento de la politica, reconocida como
entidad técnica y de inteligencia del sector, como se ha mostrado en el capitulo anterior. O el
caso de las estadisticas del OCyT, reconocido como autoridad en el conocimiento del sector

CTL

Como se ha mostrado, en el texto de la politica se articulan declaraciones y afirmaciones
argumentadas en el diagndstico y en una propuesta fundada en la racionalidad que dichos actos
de habla permiten, dando una apariencia de objetividad, como propone Turner y Ezrahi,

desplegando una estructura discursiva soportada en la autoridad del experto, apolitica y
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desinteresada. Pero como han evidenciado los estudios sociales de la tecnologia, por ejemplo
en Jasanoff, lo apolitico de la politica puiblica muy probablemente se asocia a uno de los roles
que la ciencia desempefia en la politica, en la co-produccion que se da entre ciencia y politica:

legitimar la politica.

Jasanoff propone que de forma andloga a una obra de teatro, ciencia y politica aparecen en
escena como diferenciadas y la ciencia como garante de la verdad legitima la politica, pero tras
bambalinas hay una co-construccidon que se soporta en un tejido sin costuras. Se confirma la
primera parte de esta afirmacion, en cuanto la ciencia y la politica se presentan de manera
diferenciada, de tal forma que el texto mismo se legitima en la objetividad asociada a los
argumentos del experto, otorgandole validez al diagnoéstico, a la definicion del problema y la
propuesta de solucion. Indagar lo que pasa tras bambalinas serd tema de los capitulos cinco
(seccion 1.2) y seis (seccion 2.4), en que se analizara el papel de las ideas y los expertos con
mayor profundidad a partir del anélisis de mecanismos usados para mantener la autoridad

cientifica.

El texto resultante de la politica de 2008 se podria resumir como un acuerdo sobre lo
fundamental, en que se trata de impulsar una propuesta para transformar el sector y a
Colciencias. Gran parte de la reestructuracion de la Entidad se podia realizar de manera
autébnoma, pero no los aspectos criticos que implicaban formalizar una nueva entidad en la
arquitectura del Estado, lo que requeria un conjunto de acciones extramuros para articular
actores de otras entidades estatales en diferentes instancias de gobierno. Algunos de estos
actores y entidades habian sido enrolados al participar en el disefio de la politica de 2008; la
praxis asociada a este acuerdo serd tema del capitulo cinco, con referencia al proyecto y

aprobacion de la ley 1286 de 2009.

3. La mutua influencia de las redes de politica y el contexto

La mutua influencia de las redes de politica y del contexto ha sido tratada en los capitulos tres
y en las secciones dos y tres del presente capitulo. La descripcion realizada sobre la totalidad
evidencia que la produccién social del sector no se puede explicar solamente como producto
de intereses individuales, en cuanto se asocia a proyectos de grupos relevantes anclados en el
contexto internacional. Si reconocemos el postulado de Richardson sobre la importancia de

evidenciar los actores relevantes en la politica y su proceso para observar si es viable un
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enfoque de redes, en el caso de la politica CTI en Colombia se evidencid esta posibilidad
desde el inicio de la politica cientifica en la década de 1960, como se muestra al final del

capitulo tres.

Como se coment6 desde Espejo y Reyes, una red es una distincion a partir de elementos que se
experimentan como un todo, un aspecto desarrollado en el caso de la red total, como se
evidencia con la forma de gobierno del sector, producto no solo de uno de sus componentes
sino de la totalidad estructural. También se mostro la existencia de grupos sociales relevantes
que buscan movilizar sus agendas a la agenda publica, asociados a la academia, al sector
productivo y al gobierno, en coherencia con la teoria de la agenda. Podemos interpretar la
articulacion de estos grupos en términos de redes de politicas, que existen e influyen en cuanto

actdan, por ejemplo a la luz de las controversias sobre la seleccion de instrumentos.

El Seminario de Fusa es un evento que lo evidencia, asi como los demds eventos que fueron
dando forma al sector. Los hechos construidos cimientan la institucionalidad, que va
permitiendo la accién a distancia de las redes que logran posicionar sus agendas en la agenda
publica. Distinguir estas redes tiene que ver con las totalidades que se experimentan dentro de
la totalidad del contexto. Se traen a la existencia en el presente, en la relacion que se establece
entre los eventos. Hay dos totalidades que se declaran en los diferentes textos, en los acuerdos
y compromisos, y que influyen en las decisiones. Usualmente se nombran como academia y
empresa. La mayor evidencia de esto es la lucha por estructurar sendos sistemas que permitan

responder a sus intereses desde la agenda publica: el SNCyT y el SNI.

3.1. Influencia de las redes de politica en el contexto

La influencia de las redes en la construccion social del contexto ha sido ampliamente
evidenciada. La politica cientifica y la institucionalidad se han presentado como producto de su
actuar, y la lucha por la organizacién del sector ha quedado plasmada en los diferentes modelos
que buscan hacer operativa la politica (el modelo lineal y el tridngulo de Séabato), en los
modelos de la estructura del sector (el modelo del SNCyT y del SNCTI) y en los indicadores
de su evaluacién. También se ha mostrado como las redes de politica, la academia y la
empresa, intervienen en las decisiones asociadas a la seleccion de los instrumentos, en especial

en los reglamentos y disposiciones legales que estructuran la morfologia de la totalidad.

Los modelos en cuanto hechos para organizar las practicas de la totalidad se inscriben en la
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normatividad, por lo que la influencia de las redes estd condicionada a jugar el juego de la
politica bajo reglas establecidas desde la planificacion cientifica. Las redes compiten en la
lucha por la organizacion, desde la relacion que se establece entre problemas de la politica,
metas, acciones de mejora y evaluacion del desempefio. Las transformaciones més profundas
ponen en juego controversias sobre la identidad del sector y de los organismos que disefian,
implementan y evaluan la politica. En este caso las redes ejecutan una accion directa, lo que se
evidencié a la luz de las dindmicas de construccion o cambio asociadas al sector y a

Colciencias.

Otras transformaciones de menor envergadura son reorganizaciones estructurales con miras a
una accion efectiva. La efectividad es un criterio central, en cuanto permite la accion a
distancia a la luz de las evaluaciones de los resultados. El supuesto es que una organizacién
efectiva puede llevar a buen término las metas pactadas, lo que permite el ejercicio del poder a
distancia puesto que lo tinico que importa es haber inscrito los intereses particulares en las
metas y objetivos de los diferentes instrumentos de la politica. Lo que se esta estructurando
son capacidades en la organizacion, una responsabilidad orientada a la gestion técnica, sin la

cual no seria posible el mecanismo anteriormente descrito de accion a distancia.

3.2. Influencia del contexto en las redes de politica

La descripcion realizada sobre la totalidad evidencia la produccién social de las dos redes de
politica como producto del contexto. Aunque los sectores académico y empresarial son previos
a la politica, sus actores son centrales en las redes de politica que emergen con relacion al
sector CTI, en cuanto van constituyendo la razén de ser de las redes, de las cuales la red
académica se constituye a la luz del SNCyT y empresarial a la luz del SNI. Desde la creacion
del sector comparten un contexto histérico que las relaciona, aunque con problemas
diferenciados dados los intereses que convoca a sus actores. Las interacciones entre las dos
redes se configuran desde el modelo que guia las operaciones del sector, una explicacion de
que compartan actores, en particular los que corresponde a los 6rganos gubernamentales, como

lo evidencia la figura 4.13, en otras términos, las redes se sobrelapan (Montpetit 2005).

La red asociada a la academia inicia su conformacion desde los mismos inicios de la formacion
del sector, en el seminario de Fusagasugd, pero se concreta con el proyecto que llevaria a la ley

29 de 1990 y a la creaciéon de SNCyT, con el objeto de incrementar la capacidad cientifica y
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tecnoldgica del pais. Fundamentalmente los actores defendian intereses académicos. Las
universidades y sus gremios, centros de investigacion y desarrollo tecnoldgico, grupos y redes
de investigacion serian los actores a quienes se dirigirian los instrumentos de fomento. Como

la ley se pensé como sistema, se especificaron formalmente sus roles y articulaciones.

Aunque el sector se veia como sistema, el modelo operativo de la politica se asoci6 al lineal,
que privilegiaba el fomento de la ciencia y la tecnologia desde la perspectiva académica, en
detrimento del fomento directo al sistema productivo. La red empresarial impulsa el SNI para
suplir esta falencia, un hecho que cambia el contexto y la estructura. Se buscdé la construccion
de instrumentos que apoyaran directamente la productividad del pais, incorporando como
usuarios de la politica a las empresas, centros regionales de productividad, incubadoras,
parques tecnoldgicos, institutos tecnoldgicos y centros de formacion técnica como el SENA,

gremios de la produccién, asociaciones de empresarios, cdmaras de comercio, entre otras.

Se requerian fondos para impulsar el desarrollo de los actores de las redes, lo que se logra a
través de la articulacidon del sector financiero en términos de préstamos, algunos nacionales
pero principalmente internacionales, para al disefio e implementacion de los instrumentos de la
politica. La red académica se foment6 principalmente con créditos, como los pactados con el
BID, con el ICETEX y el Icfes, y en algunos casos con recursos sectorizados. Es el caso de la
salud que financia su investigacion con un porcentaje de los impuestos a los juegos de azar. Y
en el caso de la red empresarial, se dinamiza la formacion técnica mas que la innovacion, con

dineros de parafiscales, lo que principalmente llevé a financiar al SENA.

En términos generales los 6rganos de gobierno se compartieron, articulando actores a las redes
como el CNCyT, Colciencias, las Comisiones Nacionales de los Progrmamas de CyT
(CNPCyT), los Consejos Departamentales de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon (CDCTI), el
DNP, el OCyT, los ministerios, el Conpes y el SENA. En la medida en que estos 6rganos se
transformaron, como en el caso de Colciencias, afectaron las redes de politica, principalmente
en su capacidad de colocar sus agendas en la agenda publica. Algunos de los actores del
gobierno se reconocen mads alineados a los intereses de la academia, como Colciencias, y otros

a la empresa, como es el caso del SENA, asociado al trabajador y el DNP, a la empresa.

Las relaciones con actores internacionales, como se mostré desde la construccidn historica,

incluyeron universidades como el MIT, el OCDE, la ONU, la unesco, la OEA, entidades
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financieras como el BID y el BM, la CEPAL, la RICYT y el Placyt. Estos actores influyen el la
conformacion de las redes, sus dindmicas internas y en la forma en que legitiman sus intereses

en la totalidad.
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Capitulo 5

Redes de politica y seleccion de los instrumentos de la politica

El capitulo se relaciona con la segunda pregunta especifica que busca comprender la
importancia de las ideas en la redefinicion del problema y en la construccién de los hechos,
cuando las redes de politica se proponen inscribir sus agendas en la agenda publica. Se
relaciona con el segundo objetivo especifico, en el que se busca comprender como se
construyen los hechos de la politica en los momentos de reformulacion, desde las redes de
politica y las ideas que movilizan los expertos. En términos de Marsh y Smith con la pregunta
se estd indagando por la relacion dialéctica entre las redes de politica y los resultados de la

politica, una de las variables intermedias de la investigacion.

El capitulo se estructura en dos secciones donde se presenta la praxis, en términos de Evans,
del resultado de la politica de 2008 a la luz del acuerdo sobre lo fundamental: la
transformacion de Colciencias y del sector. En la primera seccion se trata el tema de la
reestructuracion de Colciencias a partir del concepto de controversia, para describir la
dindmica asociada a la nueva propuesta sobre el quehacer de la Entidad. En la segunda seccién
se usa el concepto de controversia como mecanismo de decision de la contradiccidn para
describir la interaccion de redes y actores en los momentos de la formulacion de la Ley 1286,
la cual se presenta como producto de la clausura de la controversia. Se describen las
transformaciones que la Ley 1286 produce en el sector en términos formales, quedando
pendiente la praxis, la dindmica de las redes en el momento en que el nuevo hecho busca

insertarse en el sector, tema que se tratard en el capitulo seis.

Segtn Latour, un investigador que se propone estudiar una controversia debe observarla y
describirla, un asunto de cartografia social que implica conocer las caracteristicas generales
del objeto de estudio (la controversia), con el fin de determinar qué es lo que se debe observar
y describir. Como se mostré en el capitulo metodoldgico (seccidn 3.2), a una controversia se le
puede adscribir una estructura que la caracteriza como mecanismo de innovacion social (objeto
de la controversia, grupos sociales relevantes con diferentes interpretaciones en un espacio de
flexibilidad interpretativa, un cierre con mecanismos de clausura). A continuacidn se busca
profundizar un poco més en la estructura de la controversia, en cuanto es la guia que ordena la

descripcion de la lucha por la organizacion que se aborda en el capitulo.
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Latour propone investigar la ciencia en accion partiendo del laboratorio para comprender como
se producen los hechos cientificos y los mecanismos, una reaccion a explicar estas
elaboraciones como producto de la razon. En Merton la contingencia y la historia solo tienen
cabida en el error metodoldgico porque, como propone Descartes en el discurso del método
(1637), la razén se ofrece al hombre a través de la evidencia, de tal forma que hecho y verdad
convergen. Vico en su Nueva Ciencia (1725) coloca al verdad como producto del hacer y no de
la raz6n, ante la imposibilidad de un conocimiento universal y a favor de la creatividad, porque
hasta la matematica asi fuera el lenguaje de Dios era produccién humana: lo que el hombre
puede conocer es su vida e historia. Latour coloca al hacer como productor de la verdad no por
razones epistemoldgicas sino como reaccion a la modernidad y la distincion que la

fundamenta, la separacion entre naturaleza y sociedad (Latour 1987).

Latour se pregunta por el hecho universal y en ello encuentra lo naturalizado, cajas negras que
deben ser investigadas si se desea comprender lo que subyace al comportamiento de los
cientificos en el proceso de naturalizacion. Lo que se requiere es abrir la caja negra y estudiar
las situaciones concretas y los entornos donde se elaboran hechos y mecanismos, espacios de
lucha donde los cientificos movilizan ideas y estrategias para enrolar acores en la construccion
de argumentos de funcionalidad y validez. Los cientificos participan en controversias donde
abren y cierran cajas negras, donde se construye lo no discutible y por tanto separado de quien
lo pronuncia, frente a lo discutible en cuanto es dicho por alguien, y por lo tanto en

controversia.

Una idea puede acercarse mas a ser hecho en cuanto se inscribe en otras ideas consideradas
hechos, en tanto no discutibles y por tanto sin paternidad, y se desnaturaliza cuando vuelve a
su origen, a las controversias que muestran su paternidad. Pero producir el hecho no es
suficiente, debe ser usado porque su inscripcion en otros hechos le dan fuerza y vigencia: el
hecho ha resistido a nuevas controversias y se considera util. No solo personas y discursos
participan en la controversia, puesto que la situacion es un complejo de dimensiones variadas,
econdmicas, técnicas, sociales y organizacionales que hace imposible distinguir entre contexto
y conocimiento. La propuesta de Latour es suficientemente sugerente para guiar la descripcion
de controversias en las cuales interviene el conocimiento experto, incluso si el espacio de la

accion no es el laboratorio o el hecho construido es uno de la politica publica.
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Declarar que hay una controversia implica fundamentalmente evidenciar la existencia de un
conjunto de relaciones que la definen como tal. Una controversia es sobre algo e implica un
primer tipo de relacion, entre ese algo con minimo dos actores a los que se les puede adscribir
comportamientos y/o intereses diferentes, con relacion a ese algo con que se vinculan. Por
ejemplo, un objeto de controversia puede ser el servicio de telefonia mévil que implica una
relacion con por lo menos dos actores, el usuario y el proveedor del servicio, con
comportamientos e intereses diferenciados: para el primero el mévil sirve para llamar y en el

segundo caso es un negocio.

Pero evidenciar la existencia del primer tipo de relacion no implica que se pueda declarar que
hay una controversia. Se necesita también evidenciar la existencia de un segundo tipo de
relacion, entre por lo menos dos actores que, por causa de sus comportamiento y/o intereses
sobre el objeto controvertido pueden afectar los del otro actor, y hay un mecanismo social para
resolver la situacion conflictiva. En el ejemplo hipotético se puede imaginar una situacion con
un nuevo actor, el gobierno y sus intereses fiscales sobre el servicio de telefonia movil (primer
tipo de relacion), que pueden entrar en controversia con los usuarios al modificar a su favor la
tasa del impuesto al servicio, un hecho que puede ser controvertido por los usuarios a través de

los medios de comunicacion (segundo tipo de relacion).

La segunda relacion entre actores no siempre son contractuales y de recursos monetarios como
las mencionadas, e incluso puede establecerse por una contingencia desde la perspectiva de
una persona o un grupo social que lo vuele un actor relevante, en cuanto considera que hay un
evento conflictivo que le atafie. Por ejemplo, la ubicacién de una antena de comunicaciones
que es considerada nociva para la salud por parte de los habitantes del sector (primer tipo de
relacion) puede llevar a una controversia, en cuanto existan mecanismos sociales (segundo tipo
de relacién) que permitan su desarrollo. La controversia se despliega sobre espacios politicos
donde se puedan debatir las diferencias con la posibilidad de llegar a un acuerdo, arenas

politicas que van a caracterizar en gran medida la construccion social del objeto controvertido.

La controversia se puede describir con relacion a una estructura temporal, como un cuento
(pero basado en evidencias) con inicio, desarrollo y fin. Desde el momento en que inicia refiere
a lo no estabilizado, donde los actores difieren y tienen suficiente agencia para considerar que

el futuro de las asociaciones comentadas es incierto; hay complejidad social que se mantiene
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en cuanto permanecen los dos tipos de relaciones comentadas, de lo contrario la controversia
se cierra. Mientras estd abierta puede llevar a disputas de las cuales algunas pueden ser vistas
como controversias dentro de la controversia principal, que van redefiniendo actores y
resolviendo parcialmente los conflictos que emergen en el desarrollo de la controversia

principal.

Un investigador describe el inicio de una controversia cuando puede declarar que evidencio el
momento en que se constituyeron los dos tipos de relaciones comentadas anteriormente. En el
ultimo ejemplo, cuando se evidencia el momento en que la empresa proveedora del servicio
ubica la antena de comunicaciones en el sector (primer tipo relacion) y el primer reclamo por
parte de los habitantes, inicio de la lucha asociada al conflicto de intereses (segundo tipo de
relacion), que se desarrolla en el tiempo y que puede describirse siguiendo las dindmicas de los

actores frente al conflicto.

El investigador describe el desarrollo de la controversia si evidencia la lucha, por ejemplo, a
través de las estrategias y medios que usan los actores para movilizar y posicionar sus ideas en
la arena politica. Latour habla de la maquinacion con referencia a Maquiavelo y a los
mecanismos asociados a la lucha, donde alguien o algo intervienen cuanto su presencia tiene
efectos e las actuaciones los demds. El mecanismo, como se coment6 en el capitulo
metodoldgico (seccion 4.1) permite la descripcion de la construccion social desde la
particularidad de la accion de los actores, porque implica una organizacion que determina
parcialmente las dindmicas sociales, por ejemplo a través de establecer las reglas de arbitraje
de la contienda. En el ejemplo comentado el segundo tipo de relacion se podria establecer a
través de la presentacion de un derecho de peticion al operador del servicio por parte de la
comunidad afectada, un mecanismo definido por la ley que debe ser contestado en un periodo

menor a 15 dias.

Finalmente el investigador describe el cierre de la controversia si da cuenta de la desaparicion
de alguna de las dos relaciones (o de ambas), lo que implica mostrar el mecanismo de cierre y
los hechos construidos. En el ejemplo pudo haber un mecanismo legal que obligd a la empresa
a reubicar la antena de comunicacién, siendo la comunidad la que gana al haber movilizado la
idea de la salud como derecho fundamental. La innovacion se evidencia describiendo el nuevo

hecho, lo que se conserva y lo que cambia.
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Tabla 5.1 Controversias principales asociadas a la Ley 1286

Objeto Reorganizacion de Colciencias Reorganizacion del Sector CTI

LT SR THURIEER Actores del gobierno en cabeza de Colciencias, la academia y en menor numero de
relacionados la empresa. En la Politica CTI de 2008, “Colombia Construye y Siembra Futuro”,
con el objeto los actores construyen los objetos en controversia como parte del problema de la
politica.

W TG TEE Proyecto de asesoria Universidad — Proyecto de Ley 028 de 2007, “por el
organiza la Colciencias, “Estudio de investigacion | cual se modifica la Ley 29 de 1990, se
210 BRI WEE conducente al Redisenio Organizacional | transforma Colciencias en Departamento
VR ERGITERTS v Construccion Participativa de la Administrativo, se fortalece el Sistema
despliega la Identidad Institucional, Fundamentados | Nacional de Ciencia, Tecnologia e

Iucha en los Sistemas de Informacion para una | innovacion en Colombia y se dictan
Entidad Gestora del Conocimiento™ otras disposiciones”

En el caso de la ley 1286 de 2009, la construccion de este hecho implica dos objetos en
controversia, las reorganizaciones de Colciencias y del sector CTI. Frente a al primer tipo de
relacion tienen el mismo origen, la politica de 2008 donde se construyen los objetos en
controversia como parte del problema de la politica, como se mostr6 en el capitulo anterior.
Actores del gobierno en cabeza de Colciencias, de la academia y en menor grado de la empresa
construyeron la idea del disefo de la entidad y del sector. El origen del segundo tipo de
relacion es diferente: la reorganizacion de Colciencias se gestiona internamente con el apoyo
de asesoria externa, bajo la figura de un proyecto de investigacion suscrito entre la entidad y la
Universidad de los Andes. Y la reorganizacion del sector CTI inicia con la radicacion del

proyecto de ley en el Congreso de la Republica, que culmina con la ley 1286 (Tabla 5.1).

Un aspecto que se trata en el siguiente capitulo son los eventos acaecidos una vez el la ley
1286 fue aprobada. En el ejemplo seria una descripcion de los eventos sociales adjuntos con la
reubicacion de la antena de comunicacion, y en el caso de la investigacion implica la
descripcion de los acontecimientos que sucedieron, los relevantes al sector de la politica en
momentos de la implementacion de la nueva ley. La razén se coment6 anteriormente, la
produccién del hecho no es suficiente porque debe ser usado, inscrito en nuevos hechos para

que tome fuerza y vigencia, debe usarse en nuevas controversias y seguir siendo un hecho.

1. La reorganizacion de Colciencias
Como se mostro en el capitulo cuatro, en la politica CTI de 2008 subyace un acuerdo entre

diferentes actores del sector, principalmente gubernamentales en cabeza de Colciencias y de la
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academia, con el compromiso de impulsar no solo la transformacién del sector sino también la
reestructuracion de Colciencias, para que contara con una organizacioén adecuada a los nuevos
retos que la politica proponia. Algunos aspectos de la reorganizacion de Colciencias debian
esperar a que se legalizara la politica a través de la aprobacion de un proyecto de ley, como por
ejemplo su posicion en la arquitectura del Estado, pero otros aspectos podrian comenzar a
gestionarse de manera inmediata y de hecho iniciaron una vez los acuerdos fueron

establecidos, incluso antes de que el documentos de la politica fuera formalizado en el 2008.

La aceptacion presidencial de la politica CTI de 2008 durante la presidencia de Alvaro Uribe
Vélez, estando Francisco Miranda en la direccion de Colciencias, fue el evento que le permitié
a la entidad comenzar su proceso de reestructuracion, de los aspectos que podia revisar
autobnomamente. El proceso inicié en el 2007 al interior de la entidad, de manera participativa
y consultando con diversos actores del entorno, como lo muestran diferentes ejercicios de
redisefo organizacional realizados con apoyo de expertos, bajo la figura de la asesoria externa.
Un ejemplo de este mecanismo es el proyecto de investigacion en que participaron
conjuntamente profesionales de diferentes dreas de la entidad, investigadores de la Universidad

de los Andes y diversos expertos consultados sobre el deber ser de la nueva entidad.

1.1. La asesoria externa

La articulacién entre la Universidad y la Entidad se establece a la luz de un contrato de
investigacion que implicaba intervenir a Colciencias, que contaba con el conocimiento técnico
sobre la hechura de la politica y su contenido. La Entidad buscaba herramientas metodolégicas
para pensarse y pensar su entorno aprovechando su saber experto, de tal forma que se iniciara
un proceso de intervencion que produjera modelos y practicas para adaptar la estructura a la
futura situacion del sector. El enfoque metodoldgico acordado con los la Universidad implic
que el rol de los expertos de la Universidad estaria enmarcado por la figura del facilitador,

legitimada por su competencia en temas organizacionales.

Se evidencia una relacion de intercambio entre la entidad de sector publico y la universidad
que inicia, en términos de Casas, desde la entidad publica con el fin de resolver problemas
especificos (Capitulo introduccidn, seccion 2.1.1), un lazo débil que en el momento de
intercambio se formaliza a nivel contractual, en este caso configurando una relacion fuerte

durante dos afios. Los facilitadores de la universidad estaban interesados en un contrato de
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investigacion, en cuanto veian en el proceso de intervencion la posibilidad de desarrollar un

experimento de redisefio organizacional, de produccién de conocimiento en el intercambio.

Knorr-Cetina hablaba de relaciones de recursos a este tipo de asociaciones externas que
conforman arenas trasepistémicas sin las que no se puede entender la fabricacion del
conocimiento (Knorr-Cetina 2005). Pero ademas de la validez de esta consideracion también
se estd comenzando a perfilar el espacio de accion de la controversia, el simil con el laboratorio
de Laturiano, el cual no es el espacio de experimentacion cerrado sino uno mds abierto en el
que intervienen diferentes tipos de conocimiento experto, en los que también hay convergencia
sobre la relevancia del proyecto, considerado importante en la construccion nacional, el cual

que debe realizarse de manera técnica, acorde a las dos ideas programaéticas del sector.

La universidad propone un enfoque metodoldgico de rediseio participativo que implicé el uso
de modelos organizacionales como objetos técnicos en los que se inscribieron los resultados
del proceso de intervencion, un enfoque que determino en gran medida el papel de los expertos
en el proceso de investigacion, como se mostrard en el siguiente acapite. La construccion de
los modelos se medi6 por instrumentos que articularon a los facilitadores y a los funcionarios
de la entidad frente a dos propdsitos concretos. El primero se orient6 a dirigir la reflexion de
los participantes sobre la situacion de la entidad y del sector. Se esperaba construir de manera
participativa un diagndstico, tomando como base el conocimiento codificado de los
indicadores de evaluacion y las percepciones de expertos, tanto de Colciencias como externos,
con el fin de realizar un andlisis profundo desde diversas perspectivas. Se dialogé también con
actores que influyeron en las propuestas inscritas en la politica de 2008, en concreto con

académicos y exdirectores de la Entidad.

El segundo propésito tenia que ver con la construccion colectiva del futuro posible del sector y
de la estructura que Colciencias deberia tener para cumplir con las nuevas demandas, un
asunto de prospectiva que se articula al primer propdsito como resultado del conocimiento
producido en los espacios de intercambio. Las herramientas de la metodologia se orientaron al
dialogo y a la construccién de acuerdos y compromisos, lo que permiti6 a los facilitadores
producir conocimiento codificado a partir de la experiencia de los expertos. Las bitdcoras del
primer aflo de investigacion del proyecto muestran diversas reuniones con los directivos de la

entidad en las que participaron también expertos asociados a algunas de las universidades més
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importantes del pais.

Respecto a Colciencias, entre los funcionarios de primer nivel se encontraba un profesor
investigador de reconocida trayectoria académica, cedido por su universidad para que
cumpliera el rol de funcionario de Colciencias por un periodo determinado, y una vez se
cumpli el tiempo pactado volvié a formar parte de cuerpo profesoral de la universidad. Otra
experta habia sido funcionaria de una entidad técnica de primer nivel en la arquitectura del
Estado en temas financieros. Colciencias ademds contaba con una base de expertos en el tema
de la politica y de su gobierno, que habian realizado carrera dentro de la entidad y eran
reconocidos no solo por su experticia, sino porque participaron de la construccion historica del
sector y mantenian la historia de su organizacion. Una figura estaba relacionada directamente

al SNCyT y la otra al SNI.

El grupo directivo incluia los expertos del observatorio, los de primer nivel no solo estaban
vinculados a la academia sino que eran reconocidos académicos; era un momento en que el
observatorio conformaba una de las 4reas de Colciencias. La mayoria de los funcionarios de
primer nivel en Colciencias estaban vinculados a la academia, otros tantos a la funcién publica
en diversas entidades y muy pocos a la empresa. Varios de ellos relacionados
internacionalmente a redes académicas asociadas al pensamiento del sector y su politica. Otros
tantos, aquellos que habian hecho carrera en la entidad, habian participado en los reiterados

eventos de construccion de la politica auspiciados por los organismos internacionales.

Dado el carécter participativo de la metodologia acordada, todos los funcionarios de la entidad
fueron entrevistados por el grupo facilitador, con el fin de socializar el objetivo y enfoque de la
investigacion y de conformar modelos del quehacer de la Entidad. A los funcionarios se les
pregunté por el papel que desempefiaban en el drea a la que pertenecian y sobre las relaciones
con otros funcionarios o actores externos, con el fin de construir un mapa de las relaciones y
alianzas que soportaban cada Direccion de Colciencias. Cada Direccion era entendida como un
grupo funcional que desarrollaba actividades asociadas al portafolio de la entidad: Direccion
Nacional de Fomento a la Investigacion, Direccién Nacional de Redes de Conocimiento,
Direccién de Desarrollo Tecnoldgico e Innovacién y la Direccidn de Gestion de Recursos y
Logistica. La grafica 5.1 presenta uno de los mapas construidos por el grupo facilitador a partir

de la entrevista a los funcionarios.
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Figura 5.1 Modelo de un grupo funcional de Colciencias

Fuente: Primer informe (Colciencias y Uniandes 2008)

A nivel internacional se invitaron expertos en los cambios de la politica ptblica CTl y en la
reestructuracion del sector y sus entidades publicas, para indagar por los modelos de politica
adoptados en los diferentes paises y por las debilidades y fortalezas de haberlos seleccionado,
con el fin de que la nueva propuesta incluyera las lecciones aprendidas de otros procesos de
transformacion. Eran actores invitados, asi como los demés expertos externos a Colciencias, a
participar en algunas de las sesiones de los grupos de trabajo conformados siguiendo los
lineamiento metodoldgicos. Los resultados del diagndstico mostraron que Colciencias tenia
debilidades organizacionales para el disefio de la politica, una de las funciones centrales de

bebia asumir en la futura reorganizacion del sector.

Los aspectos metodoldgicos fueron fundamentales para dirimir las controversias que se
presentaron entre los diferentes actores de los grupos de trabajo, en cuanto implicaba
estrategias para manejar la flexibilidad interpretativa de la participacion. Un ejemplo de esto
era la declaracion de identidad, fundamental para la investigacion como lo evidencia el titulo
del proyecto de asesoria (Tabla 5.1): los grupos se mantenian de debate hasta que declaraban

un acuerdo sobre los fundamental. Un ejemplo del funcionamiento del mecanismo se puede
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observar en el grupo de trabajo conformado por los Programas Nacionales de Biotecnologia,
Ciencias sociales y humanas, Estudios cientificos de la educacion, Ciencias basicas, Desarrollo
tecnologico industrial y calidad, algunos asesores de la Direccion de Innovacion, la Red
Nacional Académica de Tecnologia Avanzada (RENATA), y el progrma para el fomento de

una cultura en CTI en los nifios y jovenes, progrma ONDAS.

Durante 19 reuniones el grupo debatio sobre la mejor manera de disefar la politica CTI, y era
de esperar que dada la diversidad de actores se presentara una amplia variedad interpretativa,
lo cual ocurrié y fue manejado por el grupo facilitador, como una dindmica de divergencias y
convergencias que debia ser resuelta con fin de obtener una directriz para las practicas de
diseno. Era la forma de mantener controlada la convergencia que surgi6 frente a dos
posiciones; la primera proponia partir de un modelo de lo que deberia ser el diseiio de la
politica y la segunda de observar las mejores practicas de disefo. Con el fin de mantener una
deliberacion argumentada se invitaron expertos que influyeron y dirigieron el disefio de la
politica en Chile y Brasil, lo que ayud6 a cerrar la controversia a favor de enfoque practico, un
acuerdo sobre lo fundamental que se expresa en la siguiente declaracion por parte del grupo de
trabajo: “Es una actividad primaria de COLCIENCAS que promueve el disefio de politicas de

CTI de manera concertada con los actores del SNCTT” (Colciencias y Uniandes 2008, 33).

El acuerdo implicé una propuesta sobre los instrumentos requeridos para las labores de disefio,
centrada en el desarrollo de sistemas de informacion y tanques de pensamiento estratégico
formados por actores de la academia y la empresa, a nivel nacional y regional. La identidad
declarada y los instrumentos para implementarla se socializa y debate con los demds grupos de
trabajo, en particular con el grupo directivo, en un nuevo espacio donde la propuesta se acepta
sin mayores controversias y se integra a un nuevo acuerdo sobre lo fundamental, la declaracién

de identidad de Colciencias como un todo.

Una vez realizado el proceso de indagacion dentro de Colciencias y con los actores externos a
través del mecanismo explicado anteriormente, los facilitadores sistematizaron la informacién
para la construccién de la propuesta sobre el deber ser de la Entidad. También se busc6 adecuar
los modelos tedricos sobre estructuras organizacionales a partir de los acuerdos y compromisos
que se establecieron en los diferentes escenarios de participacion y que quedaron expresados

en las declaraciones de identidad de los grupos de trabajo. Principalmente articulé figuras de la

220



Figura 5.2 Actividades primarias de Colciencias

Fuente: Primer Informe (Colciencias y Uniandes 2008)
academia, la administracion publica, la politica nacional y en menor grado de la empresa.

El mecanismo permiti6 definir la declaracion de identidad de Colciencias desde la perspectiva
del portafolio requerido para cumplir con las exigencias de la nueva ley: “Liderar el desarrollo
de Investigacion e Innovacion a través de la Generacién de condiciones para la participacion y
articulacion de los actores SNCTI” (Colciencias y Uniandes 2008). La nueva mision implicaba
la realizacién de dos tipos de actividades primarias, el disefio de las politicas y el apoyo a la
implementacion de dichas politicas (figura 5.2). Las actividades asociadas a la labor de apoyo

a la implementacion muestran el tipo de politicas que debian ser formuladas:

= Politicas para la produccion y uso de conocimientos, asociadas al quehacer de los
Programa Nacional de Ciencia y Tecnologia (PNCyT), actuales Consejo de Programas

Nacionales CyT (CPNCyT), débilmente estructurados.
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= Politicas para la circulacidn, uso y apropiaciéon de conocimientos, asociadas a la difusién
por diversos medios como publicaciones, entidades al estilo Maloka, encuentros, entre

otros.

= Politicas para la construccion de capacidades para la CTI, asociadas a la construccion de
infraestructura fisica y de servicios para la ciencia, la tecnologia y la innovacion, y a la

formacion del talento humano.

Finalmente se configuré un modelo de la estructura organizacional de la entidad, que fuera
coherente con las nuevas exigencias a la luz de la politica de 2008 y con la nueva ley. Dicho
proceso implicé el uso de herramientas metodolégicas que permitieran modelar las
capacidades existentes de la entidad, en relacion con las necesarias segtin lo acordado como
situacion futura. Los acuerdos y compromisos que se configuraron sobre cada actividad
primaria permitieron definir la razon de ser de Colciencias y las funciones que debia realizar
cada drea, en coherencia con sus declaraciones de identidad, que a su vez fueron asociadas al

portafolio de servicios (Colciencias y Uniandes 2008):

= Produccién y uso de conocimientos. Se encarga de priorizar y gestionar la produccion y
uso de los conocimientos cientificos y tecnoldgicos para el desarrollo del pais y

bienestar de los colombianos.

= Construccién de capacidades para CTI. Se encarga de priorizar y gestionar recursos para

el fortalecimiento de las capacidades humanas e institucionales.

= Apropiacion, circulacién y uso de conocimientos. Se encarga de desarrollar estrategias y

acciones para la apropiacion, circulacion y uso de conocimientos en la sociedad.

= Diseno e implementacion de politicas de CT1. Promueve el disefio e implementacion de

politicas de manera concertada con los actores del SNCTI

1.2. El papel de los expertos

Diversos expertos intervinieron en el proceso de transformacion organizacional y el rol que
cumplieron se comienza a perfilar desde el momento en que Colciencias y la Universidad
inician el redisefio, a partir de un contrato de investigacion que articula dos clases de

conocimiento experto mas o menos diferenciadas. La primera tenia que ver con el
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conocimiento de la politica publica, del cual Colciencias era el referente, y la segunda
categoria tenia que ver con el conocimiento en temas organizacionales y de gestion de la
informacion, del cual los expertos de la Universidad eran ampliamente reconocidos como
autoridad. De esta forma la experticia en temas de politica publica eran del resorte de los
funcionarios técnicos de la Entidad, quienes dirigian y apoyarian el proceso de cambio con

expertos en temas organizacionales, los cuales asumieron el rol de facilitadores.

Funcionarios técnicos, facilitadores y expertos invitados se encontraron en diferentes espacios
de articulacién disefiados a partir de la metodologia acordada, de la cual se esperaba que
facilitara la traduccion de las posiciones e intereses de los diversos participantes a modelos
organizacionales, a través de mecanismos como el descrito anteriormente para construir las
declaraciones de identidad en los diferentes grupos de trabajo. Otros instrumentos usados para
la reorganizacién de Colciencias eran el desdoblamiento de complejidad (figura 5.2) y el
modelo del sistema viable (figura 5.3), modelos organizacionales que definen los
requerimientos 16gicos y funcionales para que cualquier organizacién asegure su viabilidad en

el entorno de manera objetiva.

El desdoblamiento de complejidad, el modelo del sistema viable y la declaracion de identidad
provienen del drea de la cibernética organizacional, una forma contemporanea de
administracién cientifica que enfoca el disefio organizacional desde la gestion de la
complejidad. Una situacion es compleja y deben ser gestionada si se desea una accion efectiva,
en términos de una valoracion del desempefio segin el propdsito que se adscribe a la situacion,
lo que requiere de précticas adecuadas para responder a la variedad de eventos que pueden
afectar el desempeiio. Si las practicas no pueden responder a la variedad (posibles
perturbaciones) la situacion se sale de control. La gestion entonces implica contar con précticas
para responder a las posibles perturbaciones, a través de disefios de actividades adecuadas

frente a indicadores de desempefio asociados al propdsito que se le adscribe a la organizacion.

Lo interesante de esta forma de administracion son las implicaciones frente a posibles
controversias, entendidas como espacios de alta variedad interpretativa, en cuanto el objetivo
del disefio no radica en evitar la emergencia de variedad, como en el caso del disefio del
panodptico de Bentham analizado por Foucault, sino en contar con un disefio que permita

gestionar la variedad y usarla creativamente a la luz del desempefo. En el caso de la
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declaracion de identidad, esta orientacion implica la organizacion de espacios de préctica
donde los actores relevantes despliegan acciones estratégicas de enrolamiento y alineacion

para la gestion de las divergencias, como oportunidad de alinear propdsitos organizacionales:

The first types of problems are called identity problems. They refer to breaks in expectations
triggered by a lack of clarity in the purposes and boundaries ascribed to the situation itself. This
may happen when we do not explicitly ascribe a purpose to the situation or when the ascribed
purpose is not aligned with the purposes ascribed by other relevant agents. Resolving these
problems usually depends on the effective orchestration of conversations for possibilities with
other relevant agents, in a context of communicative action (Habermas 1979), in order to reach

aligned purposes for the situation. (Espejo y Reyes 2011, 65).

Los acuerdos y compromisos politicos sobre lo fundamental desde los grupos funcionales van
quedando cristalizados en las declaraciones de identidad, que los traduce en propdsitos, limites
organizacionales y funciones, como se mostré en el caso de la actividad primaria para el
disefio de politicas y en la declaracion de identidad de Colciencias como un todo. La
alineacion de propdsitos toma una forma logica en el desdoblamiento de complejidad (figura
5.2), un modelo de la estructura de las actividades primarias con funciones concretas
constituidas desde sus declaraciones de identidad. Se evidencia que los acuerdos y
compromisos se traducen en propdsitos, actividades, estructuras y funciones, con el fin de
organizar las pricticas en la busqueda de la accion efectiva, acorde a esta forma de
administracion cientifica. Mds adelante se presenta una red que muestra la instrumentalizacién
de estos acuerdos en términos de funciones que debe realizar cada Direccidén Nacional para

producir los servicios del portafolio definido (figura 5.4).

La base cientifica privilegia modelos que muestran objetivos, actividades e indicadores para
evaluar el desempeiio, aspectos centrales para la gestion publica, ocultando los intereses,
acuerdos y compromisos que vehiculizan los participantes, al dejar explicitos solo los aspectos
funcionales y de 16gica estructural. Las ideas de los funcionarios expertos en la politica se
inscriben en los modelos cientificos y técnicos que dirigen los procesos de reorganizacion,
confirmando la relacion intima entre ciencia y politica que Jasanoff observa detras del
escenario (seccion 1.7 del capitulo perspectiva de andlisis), a diferencia de lo que se muestra

en el escenario, que existen dos esferas diferenciadas con el fin de que la autoridad cientifica
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Figura 5.3 Modelo del Sistema Viable de Colciencias

Fuente: Informe final (Colciencias y Uniandes 2008)

legitime la politica, al presentarse como universal y apolitica.

La razon de lo que pasa tras el escenario es que los modelos se estructuran desde relaciones de
intercambio en las cuales los hechos cientificos y técnicos se resignifican frente a los intereses
de la politica; en términos de la construccion social de la tecnologia el espacio se estructura
como un tejido sin costuras entre ciencia, técnica y politica. En espacios disefiados para el
intercambio los expertos vehiculizan ideas y participan en la adaptacion de modelos cientificos
para que sean utiles a los intereses politicos, formando hibridos de ciencia y politica en que se
inscriben los acuerdos y compromisos realizados en la lucha por la organizacién. El Modelo
del sistema viable de Colciencias (figura 5.3) evidencia esta instrumentalizacion vinculando
diferentes actores asociados al SNCTI, los portafolios de la entidad y la estructura macro con

la cual prestarén los servicios de fomento del sector.

La diferencia fundamental con la propuesta de Jasanoff esta asociada al grado de apertura del

espacio de experimentacion en términos de Latour, con relacion a la metifora del escenario y
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lo que pasa tras bastidores. Es valido el argumento en cuanto la produccién se constituye
principalmente desde expertos en la formas organizacionales y en el contenido de la politica,
pero el telon tiene huecos producto de las agendas asociadas a las redes que buscan posicionar
sus intereses en la agenda publica, y si lo logran afectan la forma y contenido de la politica. En
todo caso la metafora sigue siendo vélida frente a la politica publica como instrumento de la
democracia, con relacién a la gran mayoria de los ciudadanos que se encuentran frente al

escenario.

Las redes de asuntos de Heclo muestran la situacion de los expertos que toman decisiones
sobre la politica sin haber sido elegidos a través de un proceso democratico; mds atn esta la
indagacion por los efectos de las redes de politica frente a la calidad democrética, como se
mostrd con Greenanway, Slater y Hart. La politica en Colombia inicia acorde a la metafora de
la obra de teatro en el Seminario de Fusa, donde los futuros usuarios no participan por falta de
capacidades politicas. Las redes se conforman en cuanto desarrollan estas capacidades, lo que
les permite influir en el proceso de la politica, en coherencia con la idea del Estado con huecos
estructurales de Rhodes que se llenan con redes de implementacion. Otros aspectos asociados

a las redes y la democracia se abordaran en el siguiente capitulo.

Finalmente el cierre del contrato se asocia con los informes de investigacion, los documentos
que permiten articular y vehiculizar los diferentes modelos acordados, y el objeto sobre el cual
la entidad publica y la universidad declaran el cumplimiento de los objetivos pactados
contractualmente. La controversia sobre la nueva estructura de Colciencias fue clausurada y se
resolvid en a acuerdos y compromisos, en cuanto las declaraciones sobre lo fundamental se
consideraron claras, socializadas y conformaron una vision altamente compartida por los
funcionarios y por actores consultados del entorno. Se construyeron hechos como el disefio de
la nueva estructura requerida en términos de funciones que debian realizar las unidades para
cumplir con el portafolio, pero pasado el tiempo la entidad no habia implementado el modelo

diseniado.

Esta situaciéon muy probablemente se presenté porque la entidad seguia funcionando con los
recursos financieros y el talento humado que le permitia su actual posicién como instituto
dentro del DNP y un cambio de tal envergadura requeria recursos nuevos y desarrollar nuevas

capacidades de organizacion no solo en la entidad, sino en el sector que trascendian las
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posibilidades con los recursos actuales. Como mostramos anteriormente, los acuerdos y
compromisos entre los actores se traducen a los modelos en requerimientos funcionales, y un
andlisis sobre las funciones necesarias para producir el nuevo portafolio frente a las que

existian evidencia el porqué de éste argumento.

Para tal fin se presenta una red en dos paginas (figura 5.4) donde en el centro se ubica el
portafolio disefiado, con las actividades primarias acordadas para su desarrollarlo (en naranja).
Hacia los lados se ubican las funciones que deberia realizar cada Direccién Nacional como
apoyo a estas actividades primarias: Las funciones de Fomento a la investigacion (en verde),
Redes de conocimiento (en rojo), Desarrollo Tecnoldgico e Innovacion (en amarillo) y Gestion
de recursos y logistica (en aguamarina). Si la funcion en la direccion existe hay una relacion
directa con la actividad del portafolio que dicha funcién apoya, de lo contrario la relacion se

establece con la ventana que refiere al servicio en el portafolio, una expresion del deber ser.

Se puede observar que la gran mayoria de las actividades de implementacion se relacionan
directamente con funciones en las Direcciones, lo que indica la existencia de funciones y
capacidades que histéricamente se han desarrollado en la entidad, mientras que en el caso del
disefio de la politica solo hay tres relaciones directas entre actividades y funciones, de las 30

funciones de apoyo que se requieren.

En cuanto a la primera actividad, la concertacion de las politicas con los actores del SNCTI
hay una relacion directa con la funcién nimero 6 de la Direccion Nacional de Redes de
Conocimiento, la de Comunicacién y apropiacion social de CTI. Pero la concertacion de la
politica va mas alla de la comunicacién y apropiacion, por ejemplo requiere el desarrollo de
capacidades politicas y de construccion de agendas en los diferentes actores, y no solo dentro
de Colciencias, asi como de la construccion de espacios o su articulacion para el debate y la
formulacién de los acuerdos. El disefio participativo de la politica no se puede realizar sin ese
soporte estructural ni de capacidades. En cuanto a la segunda actividad, desarrollo de
mecanismos e instrumentos de implementacion de las politicas CTI, y la tercera actividad, la
construccion de un sistema de evaluacion y seguimiento a las politicas CTI, solo hay una
relacion con la funcién nimero 5 de la Direccién de Desarrollo Tecnoldgica e Innovacion, el

poyo a la gestion de la propiedad intelectual y transferencia tecnologica.

Lo que se evidencia es que las relaciones del deber ser en Colciencias no estdn desarrolladas
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Figura 5.4 Red de requerimientos funcionales de Colciencias
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en la entidad ni en el sector; segin la politica del 2008 quedaba pendiente ubicarla en una
nueva posicion en la arquitectura del Estado, ahora en busca de la accién efectiva de la
organizacion frente al nuevo portafolio de servidos, que implicaba funciones que trascendian
las posibilidades de un instituto. En palabras de la ex directora de Colciencias 2003-2006,
Maria del Rosario Guerra: “Si queremos tener impacto no solo en la politica pablica, sino en
las esferas de decision. .. esto [el tema CTI] hay que llevarlo a las esferas que son, esto hay

que llevarlo a las agendas politicas y a las agendas publicas” (Plata 2013, 105).

Colciencias era una entidad en construccion que debia inscribir su declaracién de identidad en
el contexto mayor de la politica nacional, enrolar mas actores en cuanto, como diria Latour,
mientras una maquina se construye no puede convencer a nadie de su buen funcionamiento. La
propuesta de la Ley 1286 form¢ parte de esa necesidad donde, como se expreso en la
investigacion de redisefio, las acciones futuras implicaban nuevas capacidades en los
funcionarios y en la organizacion como un todo. La nueva ley permitiria a Colciencias
interacciones de primer nivel en lo piblico, por ejemplo, la participacion en el Conpes. Pero
también Colciencias se enfrenta a construir acciones estratégicas que posicionen la agenda del
sector frente a las agendas de los demads sectores que compiten por recursos nacionales,

ademas de articular la agenda del sector con las agendas de los actores privados y sus redes.

1.2.1. La universidad y sus expertos

El experimento social desde el grupo de investigadores de la universidad no solo produce el
conocimiento, sino que es un espacio de organizacion, de formacién de investigadores y de
reproduccidn del proceso de investigacion, donde el director cientifico del proyecto, de
reconocida experiencia, delega aspectos de gestion en un director administrativo, lo que le
permite diferenciar lo académico y privilegiar su rol cientifico. El director cientifico apoya su
produccién en dos investigadores principales, los cuales a su vez apoyan su trabajo en
investigadores en formacion. Es una estructura funcional a un proceso de investigacién en la
accion donde la conceptualizacion, el proceso técnico y las situaciones problemadticas se van

planteando y se les va buscando soluciones desde la distribucion del trabajo comentada.

Mas alla del cierre de la controversia, desde el interés de los académicos de la universidad se
inicia la construccidn y circulacion de articulos y la participacion en eventos académicos

donde se exponen el enfoque tedrico, el desarrollo del experimento social y los hallazgos de la

230



investigacion, de manera comparada con otros experimentos sociales previamente realizados.
En los productos académicos se van inscribiendo reconceptualizaciones sobre el redisefio
organizacional, los cuales se exponen a comunidades cientificas especificas, y algunos de ellos
se formalizan en publicaciones. El rastro que queda en estos escritos permite mirar el producto
de la ciencia en accién, en particular indagar por el rol de los expertos como producto del
proceso de investigacion, determinado en gran parte por el espacio donde se realizd
experimento social, el andlogo al laboratorio laturiano, propuesto desde la metodologia de

intervencion y que muestra la perspectiva politica del enfoque:

Partimos de la concepcién de comunidad de aprendizaje como un espacio social de didlogo para
la construccién colectiva de mundo.... [desde] proyectos y practicas que apuntan a condiciones de
vida deseables y posibles. El “mundo” es un espacio de sentido... que comparten los integrantes
de la comunidad y que se fundamenta en sus pricticas... un espacio de interaccion que se
construye permanentemente a través del didlogo... donde conviven personas diferentes. Es por
esto que en el didlogo no se dan los consensos sino en los acuerdos sobre los fundamentos para la

accion a partir de las diferencias (Gutiérrez y Lleras 2010, 1).

El espacio para la investigacion define explicitamente las reglas del juego con las que se busca
enfrentar las diferencias politica en el &mbito comunicativo, lo cual se contrapone con la idea
de identidad soportada desde Habermas, presentada anteriormente desde la perspectiva

cibernética, que ahora enfrenta una nueva inscripcion desde la propuesta comunitaria:

El didlogo no busca accién sino comprension. Es la encarnacién de la “accién comprensiva”, no
la accién comunicativa que busca la emancipacion por medio de la razén (Habermas, 1987). El
didlogo busca la emancipacién por medio del encuentro de las personas consigo mismas y con los
otros... como participacion en la otredad... A partir del “estado de comprension” que produce el
didlogo, las comunidades construyen la plataforma de sentido desde la cual pueden construir sus
proyectos de mundo. Nuestra propuesta busca sugerir posibles caminos para ello, sin pensar que
este es el tnico posible. El redisefio organizacional participativo: en busca de la organizacién

como “comunidad de aprendizaje” (Gutiérrez y Lleras 2010, 10).

De ahi el rol del facilitador, el experto que ayuda a gestionar la construccién de mundo, donde

el facilitador, al igual que cualquier otro experto que participa en el experimento, se orienta a
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la construccién de lo comin, por lo que no basa su autoridad en la razén y sus propuestas
sobre el mundo que deberia construirse, sino en la comprension y en la construccién de sentido
para que de la colectividad emerja su proyecto de mundo. El experto interviene y constituye su
autoridad de manera afin a la propuesta por Dewey (Seccién 1.1.1 de la introduccion), en un
esquema organizacional que permite la construcciéon democrdtica participativa a través del
aprendizaje de la comunidad que incluye expertos y politicos, una estructura que no busca

unificar sino manejar la complejidad social desde la diversidad.

2. La reorganizacion del sector

Como se mostro en el capitulo anterior la situacion econdmica del sector habia afectado
negativamente las capacidades de fomento de la CTI en el pais, a tal punto que las redes se
activan (principalmente la académica) y proponen una nueva politica en el 2008. Implicaba el
compromiso de impulsar un proyecto de ley que reorganizara el sistema y diera mayor peso a
Colciencias en la arquitectura del Estado, un objetivo que seguia alineado mas actores y
tomaba mayor consistencia con el redisefio propuesto para la entidad. El escenario de lucha
cambia y se ubicaba en la esfera legislativa, a partir del mecanismo disefiado para el debate y
la aprobacion de los proyectos de ley, una de las funciones legislativas del Congreso de la

Repiiblica.

Hay un conjunto de actores que pueden presentar proyectos de ley al Congreso, por lo que se
convierten en puntos de paso obligado para otros actores interesados en presentar dichos
proyectos: los miembros del Congreso, el Gobierno a través de los Ministros, la Corte
Constitucional, la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado, el Consejo Superior de la
Judicatura, el Consejo Nacional Electoral, el Procurador General de la Nacion, el Contralor
General de la Republica, el Defensor del Pueblo, el 30 % de los Concejales o Diputados
electos en el pais, y los ciudadanos en nimero equivalente al menos, al 5 % del censo electoral
vigente. Diversos actores son referenciados en los pasos requeridos para realizar el tramite

(CGR 2014, 1):

1. El proyecto elaborado se presenta al Congreso, y segun el tema se traslada a una
comision para que se estudie. Se publica en la Gaceta del Congreso para darlo a conocer

a todo el pais.

2. La comision asigna al menos un ponente al proyecto, congresistas que lo estudian y
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presentan un informe llamado ponencia, que trata la conveniencia del proyecto para el
pais. Si es conveniente, la ponencia contiene las posibles reformas para su mejora, de lo

contrario se recomienda archivarlo. La ponencia se publica en la Gaceta del Congreso.

. La ponencia se debate en la comision. Si la recomendacién fue archivar el proyecto y la
comision lo acepta, el proyecto se archiva; de lo contrario inicia un debate que puede
llegar a ser por articulo si alguno de los miembros de la comision lo solicita. La
comision propone adiciones, supresiones o modificaciones, y cierra el debate con una

votacion para aprobar el proyecto de ley.

. La comisioén asigna al menos un ponente para el segundo debate que sigue un
procedimiento similar al del segundo momento. El informe realizado es la ponencia para

un debate que se lleva acabo en la plenaria del Senado o de la Cdmara de Representantes.

. La ponencia es debatida en la Cdmara de Representantes y sigue un procedimiento
similar al del tercer momento, donde los congresistas reaccionan a las explicaciones del
ponente. El proyecto se envia nuevamente a la comision si se requieren cambios

sustantivos; de lo contrario es aprobado y enviado a la otra cdmara con sus antecedentes.

. En la otra cdmara sigue un proceso similar al comentado desde el segundo al quinto
paso. Cuando el proyecto es aprobado en las dos camaras es enviado a la Presidencia de

la Republica para su sancion.

. La Presidencia estudia el proyecto y si estd de acuerdo lo sanciona como ley de la

Republica; pero también puede objetarlo y enviarlo a la Camara donde se origind.

El proyecto debe tener una estructura especifica: un titulo, un articulado y una exposicion de

motivos que lo justifica, y es principalmente en la exposicion donde se describen el problema y

las posibles soluciones a partir del conocimiento experto, aunque se espera que los expertos

intervengan en toda la estructuracién: “con la ayuda de expertos y con el insumo de la

participacion ciudadana debe redactarse el proyecto de ley” (CGR 2014, 2). Como se puede

observar, el proceso de aprobacion de un proyecto especifica las reglas del juego a los

interesados en movilizarlo y define el conjunto de actores del gobierno con los que se debe

interactuar para aprobar una nueva ley.
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En sintesis, lo que el mecanismo define no solo es la arena de lucha, sino también el rol del
experto y su conocimiento, por una parte en cuanto necesarios para la accion efectiva en el
marco procedimental (la autoridad legal de Weber) y por la otra en cuanto llamados a definir
los problemas de la politica y sus soluciones (la autoridad racional de Weber con relacién a la
ciencia). Son dos funciones producto de un mecanismo constituido desde la creencia de que la
forma y el contenido de la politica se deben basar en la racionalidad cientifica, dos roles
explicados en el caso de la politica publica desde Lasswell a partir de su ciencia de las

politicas ptblicas, y en coherencia con la creencia programatica de la planificacion cientifica.

Colciencias contaba con las relaciones y el conocimiento experto para formular el proyecto,
pero no tenia competencia para impulsarlo, lo que implicé la construccién de vinculos con
actores que lo pudieran presentar y movilizar en la esfera legislativa. El 20 de Julio de 2007
fue radicado en la Comision Sexta de la Camara de Representantes el Proyecto de Ley 028 de
2007, por la Senadora Marta Lucia Ramirez y el representante a la Cdmara Jaime Restrepo
Cuartas, ex rector de la Universidad de Antioquia. Se esperaba que con su aprobacion se

estableciera un nuevo marco juridico para la politica CTI en Colombia.

2.1. El tramite del proyecto de ley

La propuesta fue configurada siguiendo los lineamientos de la politica de 2008, buscando una
CTI que estimulara el desarrollo del pais, hacia la “sociedad del conocimiento”. En un foro
realizado en Maloka, un centro para la difusion de la CyT en Bogot4, se establecieron las bases
del proyecto (Gaceta del Congreso, 2008: 1). Se propusieron como estrategias la promocion de
Colciencias a la categoria de Ministerio CTI, crear un fondo nacional de financiamiento y
transformar el SNCyT. Félix Londofo, académico y director de investigacion y docencia de la
EAFIT notaba la importancia del cambio, en cuanto se lograra una verdadera articulacién del

sistema:

Aln con todas sus limitaciones se le reconoce a Colciencias la labor desarrollada en el fomento
de la investigacion cientifica en Colombia, particularmente desde que se promulgara la Ley 29 de
1990... En el fondo el reto estriba en lograr la articulacién de un verdadero Sistema Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién. De manera similar a como el paso de la era agricola a la
revolucién industrial significo transformar las unidades sociales de gestion y productivas, se

requiere ajustar y crear las formas organizacionales apropiadas para ser competitivos en la
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sociedad del conocimiento (Félix Londofio. "Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién”.

Portafolio, octubre de 2007, 30).

El mes de septiembre del mismo afio el Presidente Uribe se opone categéricamente a la
creacion de una cartera ministerial, porque implicaba ampliar la burocracia del Estado
(Londofio 2008). Ante la posicion del presidente, Francisco Miranda, director de Colciencias,
argumento6 que lo central de la propuesta no era la figura ministerial, sino que el tema CTI
lograra mayor posicion a nivel institucional. Lo importante era comenzar a debatir sobre este
asunto en la agenda politica Nacional. Esta posicion era afin a la de diversos actores
académicos, como el rector de la Universidad Nacional, Moisés Wasseman, quien “destacé la
importancia de que la ciencia tenga una presencia transversal en los asuntos de la Nacion”
(Carolina Lancheros. ”Panorama de la investigacion cientifica en Colombia”. El Tiempo, 10 de

noviembre de 2007, 1).

Se inicia un proceso de debate y negociacion en que se discuten temas sensibles con diversos
actores, como lo tratado con el DNP y el Ministerio de Hacienda, sobre los aspectos
financieros y de redisefo en la arquitectura del Estado. En los medios de comunicacion se
reconocieron un conjunto de actores interesados en llevar a buen término el proyecto de ley, las
“voces a favor” del uso de la CTI como estrategia de desarrollo. Fueron referenciados diversos
actores, comenzando por el Director de Colciencias: “Colombia necesita dar sefiales de que el
conocimiento es parte de su estrategia de desarrollo o se va a quedar por fuera de la discusion
internacional” (Carolina Lancheros. "Panorama de la investigacion cientifica en Colombia”. El

Tiempo, 10 de noviembre de 2007, 2).

La academia apoyaba el proyecto movilizado por la Entidad. Alfonso Monsalve, Vicerrector
de investigaciones de la Universidad de Antioquia comentaba: “Si no hay recursos para
investigacion, desarrollo tecnolégico e innovacién, cualquier cosa que hagamos no dejara de
ser un juramento a la bandera”. Moisés Wasserman, Rector de la Universidad Nacional diria:
“El mayor objetivo de la ley es poner la ciencia y la tecnologia en los més altos niveles de
discusion del Estado para poder superar el rezago en ese sentido”. Jaime Restrepo Cuartas,
Representante y ponente pero fuertemente relacionado con la academia comentaria: “El
proyecto busca crear instancias parecidas a Colciencias a nivel nacional para el desarrollo de la

ciencia en los departamentos”.
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Finalmente, la Senadora y Ponente Marta Lucia Ramirez entraria en el bloque de defensa del
proyecto mostrando los beneficios para el pais si se apoyar el desarrollo productivo propuesto:
“La ley propone que el 10 por ciento de las privatizaciones y el 5 por ciento de las licencias
que otorgue el Gobierno en adelante sean para innovacion”. Las conversaciones con el
presidente mostraron que el mandatario también veia como un asunto de importancia nacional
otorgar un mayor nivel institucional a Colciencias. Como sefialaba Miranda: “En un consejo de
ministros, el Presidente dijo que teniamos que fortalecer a Colciencias. Y quedo claro que la

cabeza del sistema de ciencia y tecnologia es Colciencias”. !

La controversia sobre la cartera ministerial se deja de lado ante la oposicion del presidente,
como lo evidencian las posturas de la red académica, que dejaron de mencionar esta
posibilidad y comenzaron a impulsar la idea del Departamento Administrativo, el cual
permitiria una institucionalidad de primer nivel, de caricter técnico al estilo del DNP. En
varios escenarios académicos se debatid la propuesta, como es el caso del encuentro “el futuro

de la ley de Ciencia y Tecnologia” 2 donde la propuesta ya era considera como la mejor opcién.

El tema de la financiacién era menos claro porque, aunque se compartia la necesidad de
invertir en CTI teniendo como referencia los estandares internacionales; se debatia sobre el
origen de los recursos para llevar a buen término el proyecto. Privatizaciones, regalias y los
aportes de parafiscales dirigidos al SENA eran posibilidades consideradas por diversos actores.
También fueron mencionadas propuestas como la de captar incentivos a la innovacion

productiva, realizada por el coordinador de competitividad del DNP, Daniel Castellanos.

La ponencia para el primer debate al Proyecto de Ley 028 de 2007 se realiz6 el 7 de noviembre
de 2007 y los motivos se asociaron a la importancia de la CTI como motor de progreso y
desarrollo. Se soportaba en analisis técnicos y estudios comparativos de los beneficios que
habian logrado otros paises al impulsar una politica de este tipo. Los andlisis buscaban
evidenciar las ventajas no solo para el sistema productivo, sino en el tema de la tributacion,

uno de los problemas de interés para el Congreso. En términos generales, el impulso a la

1”a hora de la Ley de Ciencia y Tecnologia”. Unimedios, 2008. Visitado el 2 de febrero de 2015,
http://historico.unperiodico.unal.edu.co/ediciones/106/10.html

2Fue un encuentro realizado en la Universidad Nacional, al que asistieron rectores de varias universidades
publicas, los ponentes de del Proyecto de Ley y el Viceministro de Educacién, Gabriel Burgos.

3”La hora de la Ley de Ciencia y Tecnologia”. Unimedios, 2008. Visitado el 8 de febrero de 2015,
http://historico.unperiodico.unal.edu.co/ediciones/106/10.html
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politica se traducia en un aumento del PIB del pais y permitia captar mas impuestos, mejoras

econdmicas que se traducirian en mejoras para la sociedad (Figura 5.5).

Otra defensa era de coherencia organizacional, en cuanto se requeria armonizar el marco legal
de la CTI con la constitucion de 1991, posicionar la CTI como tema de la agenda nacional y a
Colciencias como entidad de primer nivel. La modificacién fundamental de la ponencia con
relacion a la propuesta inicial era la inscripcion en el nuevo documento del cambio que se
habia producido con el cierre de la controversia anteriormente descrita, que dejaba de lado la

idea del ministerio en favor de la del Departamento Administrativo:

La propuesta de transformacidn, se sustenta en principios de eficiencia y oportunidad, al
considerar que la existencia del Ministerio, por si solo no garantiza el logro de los objetivos
propuestos, en cambio, el fortalecimiento del actual Instituto Colombiano para el Desarrollo de la
Ciencia y la Tecnologia, Francisco José de Caldas (Colciencias), ubicado en un nivel jerdrquico
superior al actual, con presencia permanente de su Director en los espacios de Planeacién
Nacional, como el Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, Conpes, y la participacién
en el Consejo de Ministros, le permitirfan la formulacién y presentacion de politicas y

prioridades sobre Ciencia, Tecnologia e Innovacion, a corto y largo plazo (CGR 2007).

El texto del primer debate fue aprobado el 5 de diciembre de 2007 y se le dio trdmite a un
segundo y tercer debate en la misma cdmara. Durante el Seminario Internacional sobre
Politicas de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, organizado por Colciencias y realizado en
Bogot4 durante el mes de Abril de 2008, 4 expertos nacionales e internacionales respaldan las
ideas sobre las que se basa el Proyecto de Ley. > Los ponentes del proyecto llamaron la
atencion sobre la relevancia de conocimiento asociado a la CTI para el desarrollo econémico y
social, enfatizando en la importancia de la CTI para que el pais fuera mas competitivo en el

actual mundo globalizado.

El experto Sungcheol Chung, presidente del Instituto de Ciencia y Tecnologia de Corea y

Guilherme Pereira, Secretario de Politicas Tecnoldgicas y de Innovacion del Ministerio de

4Carolina Renteria, Directora del DNP, Gabriel Burgos Mantilla, vice ministro de Educacién Nacional y Juan
Francisco Miranda, director de Colciencias, presidieron el seminario.

SEdna Ardila. Instalado Seminario Internacional sobre Politicas de Ciencia, Tecnologia e Innovacién”.
Oficina de Comunicaciones Colciencias, 14 de abril de 2008. Visitado el 2 de febrero de 2015,
http://www.mineducacion.gov.co/cvn/1665/w3-article-157861.html
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Figura 5.5 Modelo presentado al Congreso General de la Republica

Fuente: Proyecto de Ley 028 de 2007 (CGR 2008)

Ciencia y Tecnologia de Brasil, presentaron las experiencias de sus respectivos paises. Fueron
ejemplos de politicas CTI que promueve el desarrollo desde el conocimiento. En Abril de 2008
las Universidades de Antioquia del G8 (conformado por la Universidad Nacional de Colombia
sede Medellin, la Pontificia Bolivariana, la EAFIT, la Corporacién Universitaria Lasallista, la
Universidad de Medellin, la Universidad de Antioquia, el CES y la Escuela de Ingenieria de

Antioquia) y algunos parlamentarios antioquefios respaldaron el proyecto de ley.

El grupo de las universidades G8 defendian el proyecto desde dos estrategias. Por un lado,
evidenciaba la importancia de invertir en el tema, a parir de referencias internacionales que se
podian encontrar en los estudios de la ONU y la Unesco. La segunda estrategia resaltaba la
importancia de pensar el tema desde las regiones que conforman el pais, acorde con un grupo
anclado en la region antioquefia: “Por ahora, quedé claro que las universidades publicas y
privadas, asi como las bancadas antioquefias, apoyan la pronta aprobacion de la Ley de

Ciencia, Tecnologia e Innovacién”. ©

PSR

6«Universidades del G8 hacen fuerza por el proyecto de Ley de Ciencia y Tecnologia”. Observatorio de la
Universidad Colombiana, 2008. Visitada en marzo 5 de 2015,
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El proyecto de ley fue cuestionado por el SENA, una entidad asociada a la red empresarial que
apoya a formacidn técnica del trabajador, al considerar que se disponia de recursos financieros
provenientes de los parafiscales, 7 histéricamente asignados a dicha entidad. Estudiantes y
trabajadores del SENA realizaron un paro estudiantil y protestaron en las calles el mismo dia
que el proyecto entraba a tercer debate. 3 Se consideraba que el proyecto afectaba las finanzas
del SENA, en cuanto parte de sus recursos podrian ser controlados por Colciencias. A pesar de
la protesta, ese dia, el 19 de agosto de 2008 se aprob6 el Proyecto de Ley 028 de 2007 en la

Céamara de Representantes.

Los sindicatos del SENA, SINDESENA, SINTRASENA, la asociacion de estudiantes y
egresados, COES, envian una carta abierta a los congresistas rechazando la aprobacion. La
razon se fundamentaba en que el proyecto aprobado era un documento que en sus articulos 20
y 23 posibilitaban el desvio de recursos del SENA, que como se habia comentado eran de
asignacion directa, relacionadas con los salarios de los trabajadores y recolectados a través de
la némina de las empresas. Eran recursos sectorizados, ain en momentos en los que la politica

se habia estructurado a la luz del modelo lineal.

Es preciso indicar que hemos insistido en la necesidad de concretar una redaccién de comin
interpretacion y que no de lugar a posteriores discusiones en relacién con la responsabilidad y
competencia para ejecucion de los recursos del SENA, pues si bien es cierto, tal y como lo
establece la ley 344/96, el SENA viene destinando recursos al desarrollo tecnolégico y
productivo del pais, estos recursos que impactan positivamente con investigacién y desarrollo
tecnoldgico al sector productivo, siguen siendo ejecutados a través de los Centros de Formacién
del SENA, lo que ha permitido garantizar, ademas de la modernizacién del sector productivo y el
SENA, la adecuacién tecnolégica de su oferta educativa... En consideracién de la anterior,
insistimos en la necesidad de concretar la redaccién de los articulos 20, 23 y hacer una adicién al

articulo 32 de la citada iniciativa a fin de se elimine el riesgo para el presupuesto del SENA. °

El trdmite inicia en la Comisién VI Constitucional Permanente el Senado como Proyecto de

http://universidad.edu.co/index.php?option=com_content&view=article&id=330

"Los parafiscales son aportes que los empresarios realizan por empleado que contratan. Entre éstos se
encuentra un aporte al SENA con el fin de apoyar el desarrollo técnico.

PR

8Nelly Vecino Pico. “Con pancartas, estudiantes del Sena taponaron la via”. Vanguardia, 20 de agosto de
2008. Visitada en marzo 5 de 2015, http://www.vanguardia.com/historico/4499

9SINDESENA Junta Nacional. “Cambio en la Orientacién del Timén. En el SENA... realidad o més de lo
mismo”. 1%, 23 de septiembre de 2008. Visitado el 5 de mayo de 2015.
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Ley 132 de 2008, y para el mes de agosto era claro que la posiciéon del SENA habia sido
acogida. No queda claro si la intencién de Colciencias era tener alguna ingerencia o
participacion en los recursos asociados a los parafiscales o era mds un asunto de interpretacion
del articulado de la Ley. En todo caso, una controversia que inicialmente parecia haber sido
resuelta a favor de Colciencias, se clausura a favor de la continuidad modificando los articulos
problematicos para el SENA. Montoya Mejia, Director General del SENA comentaria al

respecto:

... [Que] el 20 por ciento del presupuesto del Sena se destinara al financiamiento de proyectos
dirigidos por Colciencias, hoy ya es un capitulo cerrado... Llegamos a un acuerdo con los
ponentes y no se va tocar ni un solo peso del Sena, e incluso, como institucién vamos a tener una
participacién decisoria en todo lo que tiene que ver con el desarrollo tecnolégico del pais en el

futuro (Portafolio 2008). !

El 3 de diciembre de 2008 se aprueba el proyecto con modificaciones principalmente de
perspectiva productiva. Los actores relevantes asociados a las modificaciones fueron el
Senador Alvaro Ashton Giraldo, el Ministerio de Industria y Turismo, el Ministerio de la
Proteccion Social, el Departamento Administrativo de la Funcién Puablica, el SENA,
Colciencias, el Instituto Nacional de Salud, la ACAC, la Asociacion Colombiana de
Universidades (ASCUN), la Asociacion Colombiana de Ingenieros (ACIEM), la Camara
Colombiana de Infraestructura, y la Corporacién de Planeacion y Transferencia de Tecnologia
Agropecuaria (CGR 2008). Los senadores Gabriel Acosta Bendeck, Jorge Eliecer Guevara,
Plinio Olano Becerra y Oscar Suarez Mira apoyaron el proyecto y hablaron sobre la necesidad
de encontrar nuevas fuentes de financiacién. Al respecto del tema con el SENA, se enfatizé
que el proyecto no vulneraba los recursos de esa entidad, como lo mostraba la modificacién

del articulo 21, modificaciéon aprobada por unanimidad.

Para el segundo debate, llevado a cabo un dia después, con ponencia favorable del Senador
Carlos R. Ferro Solanilla, las modificaciones propuestas fueron aparentemente leves, de
énfasis en el desarrollo productivo, la investigacion cientifica, el emprendimiento a través de

fomentar los centros de productividad, y en general con el objetivo de fortalecer instrumentos

«Protestas de estudiantes del Sena por recorte a la entidad son manipulacion a la verdad, dijo Director
General”. Portafolio, 19 de agosto de 2008. Visitada en marzo 10 de 2015,
http://www.portafolio.co/archivo/documento/CMS-4455218
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del anterior sistema de innovacién con el fin de apoyar la transformacién del aparato
productivo, del desarrollo social y medioambiental. Pero también se evidencia un interés por
asociar la CTI al Sistema Nacional de Competitividad, en ese momento desde una accion

coordinada con el SNCTI.

El texto mismo habia logrado coherencia con las demas normas vigentes. Se destaca la
coherencia con Constitucion y las actuales politicas, la comparacién con otros paises, la
adecuacion con los estdndares internacionales y con las sugerencias de organismos
internacionales como la OEA. Finalmente se propone un texto definitivo que incorpora las
modificaciones, de tal forma que el 15 diciembre de 2008 el texto es aprobado por el Senado y
se publica en la Gaceta del Congreso No. 994 de 2008. El Director de Colciencias comentaria
sobre el proceso realizado desde la formulacion del proyecto hasta lograr un texto aprobado

por el Senado:

[Se partid] del debate entre miembros de la comunidad académica, empresarios, funcionarios
publicos y miembros de la sociedad civil en el marco del llamado Foro Maloka, donde se
establecieron sus bases... Este hecho, unido al respaldo de empresarios, rectores universitarios,
directores de centros de investigacion, lideres politicos, gremiales y civicos, asi como el decisivo
apoyo de la directora del Departamento Nacional de Planeacién, las ministras de Educacién y de
Comunicaciones, el Ministro de Hacienda y el Presidente de la Republica, muestra claramente
que este es un tema de Estado en el cual existe consenso nacional (Francisco Miranda.

“Colombia construye futuro”. El tiempo, 12 de enero de 2009).

El 25 de febrero de 2009 la Comisiéon Accidental de Conciliacién designada por el Senado de
la Republica y la Camara de Representantes acogen como texto final el aprobado por el
Senado, y solicitan a las Plenarias de ambas camaras aprobacion del informe realizado por
dicha Comisién Accidental. La solicitud es firmada por el Senador Carlos Ferro Solanilla y el
Representante a la Cdmara Jaime de Jests Restrepo Cuartas. En el debate, el senador German
Navas Talero pide aclaracion sobre el tema SENA vy las ultimas modificaciones menores
realizadas. El Representante Jaime Restrepo aclara las modificaciones, referenciando los

actores implicados durante los 16 debates realizados:

... del doctor Julio Gonzalez, que propuso el fortalecimiento de un modelo sistemético ... que
favorece la integracion... de la Senadora Ramirez del Polo Democratico, que propuso... se

establecia claramente, la relacion entre la investigacion y la educacion... el Senador
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Representante de los indigenas, ...propuso incluir ...1a proteccion, preservacion, y respeto a las
culturas e investigaciones tradicionales indigenas y afroamericanas. Y también lo acogimos. Con
el Sena, se mantuvo por supuesto, el acuerdo al cual llegamos... , con el doctor Dario Montoya,
en esta Plenaria. Y es que ellos, permanecen en el Concejo Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion... a peticién de uno de los Senadores, el doctor Nifez Lapeira, se incluyé... que del
Sena, solamente se trasferiran los mismos recursos que por ley se han venido transfiriendo desde

1996... Y por tltimo, se fortalecié mucho, todo el tema regional... (CGR 2009, 70).

El representante Miguel Angel Galvis Romero pregunt6 por el tema de la distribucién de los
dineros de regalias en los entes territoriales, a lo que Restrepo coment que el Fondo Nacional
de Regalias se mantiene intacto, aunque trasladard 100 millones de pesos al Fondo Francisco
José de Caldas (FFJC) para que inicie actividades. También coment6 sobre la inclusion de la
facultad en los departamentos y municipios para usar recursos propios en proyectos CTI
incorporados en sus planes de desarrollo de manera auténoma, asi como la posibilidad de crear
organos regionales para la CTI. El informe es probado el 25 de febrero de 2009. Con base en el
texto aprobado por las Camaras, el 23 de diciembre de 2009 el presidente Uribe sanciona la

Ley 1286 de 2009.

2.2. El nuevo hecho y la redefinicion del sector

A continuacion se presentan las caracteristicas principales de la ley 1286 y los actores
relevantes asociados a la misma, asi como un andlisis de la estructura de la ley y de su
contenido, de lo que se conserva y de lo que cambia, de los actores que define y sus roles. La
Ley 1286 privilegia aspectos productivos y propone cambios en la estructura del sistema, en
cuanto a las relaciones de poder y su coordinacién. La Ley 1286 es un hecho de la politica
asociada a la ciencia, la tecnologia y la innovacion en Colombia, que busca fortalecer la
institucionalidad privilegiando tres estrategias de cambio: redefinir y fortalecer el sistema
asociado al sector, fortalecer a Colciencias al mejorar la posicién de la entidad en la

arquitectura del Estado, y redefinir los apoyos financieros del sector.

La politica da continuidad a algunas de acciones de la Ley General de Educacion, Ley 115 de
1994, 1a cual en sus articulos 32 y 33 establece disposiciones sobre la educacién media técnica,
como un asunto de formacion calificada coordinada por el SENA. También se da continuidad a

las acciones de la Ley de 29 de febrero de 1990, en su articulo 2:
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La generacién de conocimiento cientifico y tecnologia nacionales; a estimular la capacidad
innovadora del sector productivo, a orientar la importacién selectiva de tecnologia aplicable a la
produccion nacional; a fortalecer los servicios de apoyo a la investigacion cientifica y al
desarrollo tecnoldgico; a organizar un sistema nacional de informacién cientifica y tecnoldgica; a
consolidar el sistema institucional respectivo y, en general, a dar incentivos a la creatividad,
aprovechando sus producciones en el mejoramiento de la vida y la cultura del pueblo (Articulo 2,

Ley 29 de 1990).

Se modifica el articulo 6 de la Ley 29 de 1990, que estableci6 disposiciones para el fomento de
la investigacion cientifica y el desarrollo tecnoldgico, los articulos 10, 16, 18, 25, 29, 32 del
Decreto 585 de 1991, que crea el CNCyT, y que en su momento estructurd Colciencias.

También se derogan las disposiciones contradictorias.

2.2.1. Colciencias

En el capitulo 2 de 1a Ley 1286, Colciencias se transforma en cuanto deja de ser un instituto
asociado al DPN y se convierte en un Departamento Administrativo, los cuales son entidades
técnicas de primer nivel en la arquitectura del Estado en Colombia, que pertenecen a la rama
ejecutiva junto con los ministerios. La eleccion del Director de Colciencias depende
directamente del presidente, y el Director participa con voz y voto en el Conpes, y debe ser

citado por el Consejo de Ministros como asesor técnico de los temas CTIL.

La transformacion de Colciencias da continuidad laboral de sus funcionarios (Articulo 10) y
mantiene su partida presupuestal, hasta la siguiente vigencia (Articulo 11). También define en
un aio el periodo de transicion, tiempo en que la entidad debera haber ajustado su organizacién
para cumplir con las nuevas disposiciones. En el articulo 5 se posiciona a Colciencias como el
organismo principal de administracion publica, entidad rectora del nuevo sector administrativo
y del sistema, encargada de formular, orientar, dirigir, coordinar, ejecutar e Implementar la
politica CTI, en concordancia con planes y programas de desarrollo. En el articulo 8 la Ley

1286 define una estructura organica para el nuevo Departamento Administrativo:

1. Direccion general

= Oficina asesora de planeacién

= Oficina de control interno
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= Oficina de sistemas de informacion

2. Subdireccion general

Direccion nacional de fomento a la investigacion

Direccidon nacional de redes del conocimiento

Direccion de desarrollo tecnoldgico e innovacion

Direccion de gestion de recursos y logistica
3. Secretaria general
4. Organos de asesoria y coordinacién

» Comité de coordinacidn del sistema de control interno

» Comisién de personal

Colciencias asume las labores de disefio de la politica, ademads de las de implementacién que
ya tenia, sin contar con una estructura adecuada ni personal para tal fin. Aunque una novedad
tematica es la inscripcion de la innovacién, como lo evidencia el nuevo nombre de Colciencias,
la preocupacioén en torno a la innovacion no es nueva. Como se mostré en la descripcion del
contexto, desde mediados de la década de 1990 Colciencias habia asumido ésta labor con la
creacion del SNI, y mas atrds, la innovacion fue un interés desde la misma creacién de la

Entidad:

Desde que se crea Colciencias, ya el capitan Alberto Ospina —primer director de Colciencias—y
su equipo tenian clara la importancia del desarrollo tecnolégico, la relacidn entre este y la
investigacion cientifica, y la necesidad de involucrar al sector productivo en la generacion de

nuevo conocimiento, nuevos productos y nuevas aplicaciones (Salazar y Fog 2013, 742).

2.2.2. El Consejo Asesor para la CTI

Laley 1286 transforma el CNCyT en un nuevo 6rgano consultor para Colciencias, El Consejo
Asesor de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CACTI), con mayor participacion del sector
publico, aunque con poco poder en cuanto es un 6rgano que no es permanente y sus decisiones
no son de cumplimiento obligatorio. Los incentivos tributarios que anteriormente debia aprobar

dejan de formar parte de sus funciones y se crea un nuevo 6rgano para tal fin. El articulo 12
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define la composicién del CACTI en término de los actores que lo conforman, con referencia a

su razén de ser como 6rgano consultor para el disefio de la politica y sus instrumentos:

1. Director de Colciencias
2. Ministros

= MEN

Ministro de Comercio, Industria y Turismo

Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural

Ministro de Proteccion Social

Director del DNP

3. Director del SENA

4. 4 Personas del sector académico y cientifico designadas por el Presidente de una

propuesta hecha por Colciencias previa consulta a los CPNCyT

5. 4 Personas del sector productivo designadas por el Presidente de una propuesta hecha

por Colciencias previa consulta a los CPNCyT

6. 2 Personas del sector cientifico regional, de diferentes departamentos de los del numeral

4, designadas por el Presidente de una propuesta hecha por Colciencias

2.2.3. E1 SNCTI

La Ley 1286 integra el SNCyT y el SNI en el SNCTI, con el fin de fortalecer de manera
equilibrada a los actores académicos y empresariales. La composicion del sistema esta
relacionada con ampliar la institucionalidad de la CTI, al mejorar la integracion entre el
Estado, la academia y la empresa, agrupacion de actores relevantes que se hereda de los
sistemas anteriores y del tridngulo de Sabato. El articulo 19 define los actores fundamentales
para la coordinacion del sistema, en manos de Colciencias, que cuenta con los CPNCyT, con

los CDCTI y el CACTI para su articulacion.

En el articulo 20 se definen los componentes del nuevo Sistema y sus caracteristicas. Es un

sistema abierto conformado por politicas, estrategias, programas, metodologias y mecanismos
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para la gestion, promocion, financiamiento, proteccién y divulgacion de la investigacion e
innovacion tecnoldgica, asi como las organizaciones publicas, privadas o mixtas que realicen o
promuevan ACTI, que podrin ser apoyadas por las entidades de fomento. Las asambleas
departamentales, los consejos distritales y los consejos municipales podran ordenar la creacion

de unidades regionales CTI con sus fondos de fomento.

2.2.4. El financiamiento del sistema

El articulo 21 define el marco de Inversion, un instrumento de programacién del gasto publico
del Gobierno, con acciones y metas. Su elaboracion es anual e intervienen directamente el
DNP, El MHCP y Colciencias. El Conpes determina anualmente entidades, mecanismos de
transferencia y ejecucion, y el monto de recursos en programas estratégicos mediante la

expedicién de un documento de politica, con metas e indicadores.

El financiamiento del sistema se define el el capitulo 4 de la Ley. En el articulo 22 se crea un
fondo Nacional de financiamiento para la CTI, FFJC, a cargo de Colciencias y con capacidad
para captar y gestionar recursos publicos y privados. Se constituye como patrimonio
autdbnomo, pero sin autonomia administrativa. Es un fondo que se crea sin recursos, aparte del
presupuesto de inversion de Colciencias. Por esto se le ha llamado “el fondo sin fondos”, sin
autonomia administrativa ni personal. Al fomento se asocian nuevos recursos provenientes del
Sistema General de Regalias (SGR), a los cuales pueden acceder los entes territoriales con
proyectos CTI incluidos en sus Planes de Desarrollo. Los recursos de las regalias de la
explotacion minera, principalmente los relacionados al petroleo, serdn cruciales para explicar

el cambio de la politica, como se argumenta en el siguiente capitulo de la tesis.

El articulo 26 asocia recursos del Sistema General de Regalias a través de transferencias a
Colciencias, reglamentados en el articulo 361 de la Constitucion Politica de Colombia (CPC),
que apoyen a los entes territoriales en formacion a través de convocatorias. El articulo 27
define como condicién que las entidades territoriales incluirdn en sus planes de desarrollo
programas, proyectos y ACTI. La vigilancia y transparencia de los fondos también esta
asociada a publicacion en la Web Colciencias las operaciones, inversiones y resultados y al
control ciudadano (articulo 30). Lo nuevo es la inclusién de un nuevo actor, el fondo del SGR
con el papel de financiar el sector, un 6rgano que privilegia la perspectiva productiva sobre la

académica, con recursos superiores a Colciencias.
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2.2.5. La nueva entidad de beneficios tributarios

La Ley 1286 en el articulo 31 crea el Consejo Nacional de Beneficios Tributarios en CTI
(CNBTCTI), el cual asume funciones tributarias anteriormente asignadas al CNCyT.
Colciencias hace su secretaria técnica y mantiene el sistema de informacion sobre los
beneficiarios, los dineros solicitados y aprobados (articulo 32). La Ley 1286 define a los
actores que lo integran. El Director de Colciencias y 3 Expertos en CTI nombrados por el

director del Departamento.

El CNBTCTI fue modificado en la Ley 1450 de 2011 (articulo 34), ley por la que se expide el
Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014. Lo que cambia es su composicion. Sigue siendo
precedido por el Director de Colciencias y lo integran 2 expertos en CTI que el Director
designe. Nuevos actores del sector publico entran a formar parte de la composicion: MHCP o
el Director de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), el Ministro de

Comercio, Industria y Turismo y el Director del DNP.

2.2.6. Los Consejos de Programas Nacionales

Los Programas Nacionales de Ciencia y Tecnologia descritos en el numeral 15 del articulo 7
son reglamentados como Consejos de Programas Nacionales (CPN) en el Decreto 2610 de
2010 (julio 19). Los CPN no tienen estructura ni personal propio. Su funcion consiste en
dirigir, asesorar y coordinar las politicas, estrategias e instrumentos de sus programas.
Orientan la asignacion de recursos a partir de proyectos de investigacion e innovacion, y en
general, las ACTI. Los CPN también integran comités técnicos y regionales. Su composicién
la determina Colciencias, aunque sus miembros tendrdn un periodo de tres anos. La secretaria
de cada programa estd a cargo de la secretaria general de Colciencias, y se espera que los

productos sean principalmente recomendaciones para la toma de decisiones.

La regionalizacion de la CTI se apoya en los Consejos Departamentales de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién (CODECTTI), Los anteriores Consejos Departamentales de Ciencia y
Tecnologia, que se transforman en cuanto incorporan la innovacién. En los CODECTI hay
representantes de las entidades territoriales, la comunidad cientifica, el sector privado y las

universidades regionales. Generalmente los preside el gobernador del departamento.

Finalmente, el poco peso del componente social se evidencia en la ley resultante, donde solo
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Figura 5.6 Asociaciones entre actores de la Ley 1286 de 2009
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aparece como una disposicion adicional en que decreta: “Articulo 34. Ciencia, Tecnologia e
Innovacién en el Ambito Social. Las ciencias sociales serdn objeto especifico de la
investigacion cientifica y recibiran apoyo directo para su realizacion”. Como lo habia
evidenciado el andlisis de la infraestructura, era algo que se podia esperar pues en la totalidad

no hay soporte para esa propuesta.

La estructura de asociaciones entre los actores publicos de la Ley 1286 que tienen influencia
en la toma de decisiones, se presentan en figura 5.6. En la tabla 5.2 se referencia las
descripciones de los nodos. Es un grafico que representa la estructura de gobierno que la nueva
Ley propone para el sector, y que va a entrar en controversia en el momento en que comienza
su insercion en la totalidad asociada al sector de la politica. Las asociaciones se representan
como las relaciones entre las entidades que tienen influencia directa en la toma de decisiones,
representadas por lo nodos. El tamafo del nodo hace referencia a su grado de influencia, en

término de participacion en la estructura de gobierno.

Colciencias y el CACTI se posicionan como los nodos mds influyentes y tanto la academia
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Tabla 5.2 Nodos del grafico de las asociaciones de la Ley 1286

como la empresa estin representadas en los 6rganos de decision. E1l CODECTI es un 6rgano de
influencia que articula la academia y la politica regional. El CNBTCTI es un 6rgano de
influencia que articula actores publicos claves para pensar en disefio de los instrumentos
financieros asociados al fomento en la empresa. Las redes académica y empresarial muestra
grados de influencia similares en la totalidad del gobierno, lo que permite suponer un disefio
equilibrado, donde ambas redes tienen accesos similares a la estructura de gobierno, y en

general influencia similar en la toma de decisiones.

2.2.7. El papel de los expertos y de las ideas

Durante el tramite del proyecto de ley el rol principal de los expertos y su conocimiento fue la
redefinicion del problema de la politica y sus soluciones, como resultado de la interaccion de
las las redes de politica que colocaron sus intereses en la arena, los defendieron con diferentes
grados de intensidad, argumentando con ideas que buscaron influir en algin aspecto de la
relacion problema - solucion. Hay nuevas ideas que logran inscribirse en el proyecto de ley,
reformulando algunos elementos, como es el caso del cambio de ministerio a departamento

administrativo con relacidn a la controversia con la presidencia, o los cambios en la
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destinacion de recursos con relacion a la controversia con el SENA. La figura 5.7 muestra los
actores, las ideas que defendieron, los argumentos donde las usaron, las ideas que fueron

controvertidas y como se cerro la controversia.

Las redes de politica buscaron en los expertos y sus ideas la capacidad de influir en las
decisiones, una autoridad asociada a las ideas programaticas que definen el sector e inscrita en
el mecanismo desde el que se desarrolla la controversia. En el trdmite del proyecto se ejerce
autoridad porque el proceso esta regulado y estructurado con relacién al orden asociado a un
mecanismo que los actores consideran valido, el cual no solo determina la lucha