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Resumen y Abstract IX

Resumen

El objetivo de la presente tesis es comprender, desde la perspectiva de los estudios
sociales de la ciencia, la manera en la que los conceptos de ciencia, tecnologia,
innovacion-CTIl y desarrollo son construidos en el marco del proceso legislativo que llevé
a la aprobacion de la Ley 1286 de 2009 en Colombia, la cual establece los lineamientos
generales del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion en el pais. Con este
objetivo en mente, la presente tesis ofrece un analisis retérico de la construccion de
dichos conceptos a través de una lectura critica de los textos y debates desarrollados en
el Congreso de la Republica, durante el proceso de formulacién, discusion y aprobacion
de la Ley 1286. La hipétesis central de esta tesis consiste en argliir que mientras el texto
del Proyecto de Ley 028 de 2007 puede ser caracterizado como un proyecto de
desarrollo humano (en el sentido de Cozzens et al. 2008), el texto final de la Ley 1286
puede ser caracterizado mas adecuadamente como un proyecto de competitividad. Este
cambio condujo a dos maneras distintas de representar la relacion entre actividades de
CTI y desarrollo. Empleando la distincion de Sally Haslanger (2006) entre conceptos
manifiestos y operativos, arguyo que dicho cambio refleja una falta de coherencia entre
la concepcion manifiesta de la relacion entre CTIl y desarrollo defendida por los
partidarios de la ley, y el concepto operativo de dicha relacibn como quedé finalmente
plasmado en la Ley 1286.

Palabras clave: Ley 1286 de 2009; concepto manifiesto; concepto operativo;
politicas de CTI en Colombia; politicas de desarrollo; proyectos de desarrollo

humano; proyectos de competitividad.



X Titulo de la tesis o trabajo de investigacion

Abstract

The goal of this thesis is understanding, from the point of view of the social studies of
science, the way in which the concepts of science, technology, innovation-STI, and
development are constructed during the legislative process leading to the sanction of the
Law 1286 of 2009 in Colombia, which establishes the general guidelines of the National
System of Science, Technology, and Innovation in the country. With this goal in mind, this
thesis offers a rhetorical analysis of the construction of such concepts through a critical
reading of the documents and debates maintained in the Congress of Colombia during
the process of creation, discussion, and approval of the Law 1286. The central hypothesis
of the thesis is that while the Draft of the Law 028 of 2007 can be characterized as a
human development project (in the sense of Cozzens et al. 2008), the Law 1286 can be
more accurately characterized as a competitiveness project. This change led to two
different representations of the relationship between STI activities and development.
Building upon Sally Haslanger’'s (2006) distinction between manifest and operative
concepts, | argue that such a change reflects a lack of coherence between the manifest
conception of the relation between STI and development as heralded by the supporters of
the law, and the operative concept of such a relationship as expressed in the Law 1286.

Keywords: Law 1286 of 2009; manifest concept; operative concept; STI policies in
Colombia; development policies; human development projects; competitiveness

projects.
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Introduccioén

El papel decisivo de la ciencia, la tecnologia y la innovacion (CTI) como motor del
desarrollo ha sido parte fundamental de los argumentos esgrimidos para justificar
distintas acciones gubernamentales en el pais. Tanto la Ley 1286 de 2009 o Ley de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion, como La Politica Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (Conpes 3582), y otros documentos relacionados, identifican la CTI como ejes
de la politica econdmica y social del pais que propician el desarrollo productivo y una
nueva industria nacional. Sin embargo, el significado particular de estos conceptos, asi
como la relacion que tienen entre si, esta fuertemente determinada por el contexto en el
gue se enmarcan. Ciertamente, los conceptos de CTI y su relacion con el desarrollo, han
sido materia de reflexiones tedricas y estudios empiricos en campos como la
antropologia, la sociologia, la administracién publica, las ciencias politicas, los estudios
sociales de la ciencia, entre otros. Pero estas construcciones teoricas se convierten
también en herramientas retdricas de los actores encargados de formular politicas [policy
makers] quienes los interpretan en el ejercicio de formulacién de leyes y los utilizan como
justificacion para sus decisiones. Siguiendo esta idea, el presente trabajo se enmarca en
un proyecto de investigacion orientado a comprender la manera en la que se
caracterizaron los conceptos de CTI, y su relaciéon con el desarrollo, en el marco del
proceso de formulacion y aprobacion de la Ley 1286 de 2009. Esta ley es la mas reciente
ley de CTI en Colombia, la cual establece los lineamientos generales del Sistema
Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (SNCTI) y de las instituciones que lo
componen. En particular, el proyecto pretende abordar preguntas como: ¢qué clase de
relacién entre CTI y desarrollo se plantea en la Ley 12867, ¢ qué tipo de desarrollo esta
promoviendo dicha ley en el pais?, ¢cual es la relacién entre el uso de estos conceptos
en esta ley y la utilizaciéon que los organismos internacionales hacen de ellos?, ¢qué tipo
de negociaciones implicaron la utilizacidbn y caracterizacibn de los mismos?, ¢hay
cambios en el uso de estos conceptos durante las diferentes etapas de formulacién y

aprobacién de la ley?, entre otras.



2 Introduccién

Es importante sefialar que mi objetivo en este trabajo no es reducir los conceptos de
ciencia, tecnologia, innovacion y desarrollo a categorias rigidas y estaticas, sino mas
bien, desde la perspectiva de los estudios sociales de la ciencia, comprender la manera
en la que esos conceptos son construidos o reinterpretados, en el marco del proceso
legislativo que llevé a la aprobacion de la Ley 1286. Este trabajo tampoco tiene la
pretensién de ofrecer un marco prescriptivo sobre la manera en la que se deberian
entender estos conceptos, sino mas bien contribuir a la comprensién de los actuales
ejercicios de gobernanza en CTI en el pais, sus fortalezas y limitaciones. En mi opinién,
entender cOmo los legisladores y otros actores involucrados en la formulacion de politicas
construyeron un entendimiento mutuo sobre la CTIl y su papel como motor de desarrollo,
€s un primer paso para evaluar el éxito o el fracaso de las politicas publicas de ciencia y

tecnologia en Colombia.

Finalmente, con este objetivo, la presente tesis ofrece un andlisis retérico de la
construccion de dichos conceptos a través de una lectura critica de los textos y debates
desarrollados en el Congreso de la Republica, en el proceso de formulacién y aprobacion
de la Ley 1286. Como parte de este trabajo, se rastrearan las redes intertextuales
construidas en estos documentos (Cambrosio et al. 1990), con el objeto de entender el
fundamento ideoldgico de dichos documentos (cémo la ley es influenciada por modelos
internacionales, cual es la concepcién de desarrollo emergente en ésta, y cémo se
concibe la relacion entre desarrollo y CTI), asi como la coherencia de los mismos con
compromisos y decisiones gubernamentales previos. Por otro lado, dado que en este
proceso intervinieron diferentes actores, y fueron éstos quienes finalmente interpretaron y
fijaron el contenido de los conceptos de CTI y desarrollo, también sera parte de este
trabajo identificar y caracterizar dichos actores, asi como sus relaciones, negociaciones y
capacidad de accion (Hindess 1986: 112-131). A este respecto, se abordaran preguntas
como: ¢qué tan estables fueron y son los grupos de interés activos en la formulacion de
estas politicas?, ¢en qué condiciones los actores relevantes llegaron a acuerdos o se
polarizaron?, ¢qué razones pueden esbozarse, para explicar que la propuesta de un
grupo de actores se impusiera sobre las demas?, ¢hay alguna diferencia entre el
concepto manifiesto y el operativo que los actores tienen de la relacién entre CTI y
desarrollo? (Abraham 1994, 24: 123-132; Haslanger 2006: 89-118).



1.Capitulo 1: Descripcion del problema de
investigacion

Diversos trabajos han analizado y reconstruido con distintos énfasis los eventos que han
confluido en el proceso recorrido por las politicas y la institucionalidad de la ciencia y la
tecnologia en Colombia (DNP 2005; DNP et al. 2009, Documento No0.3582; DNP y
Colciencias 2006: 1-67; Garay 1998; Jaramillo 2007: 301-329; Jaramillo 2010: 117-176;
Observatorio Colombiano de Ciencia y Tecnologia 2007: 1-356; Villaveces et al. 2004;
Villaveces y Forero 2007: 97-133; Salazar et al 2013: 735-767). Estos en general
reconocen por lo menos cuatro etapas en un proceso en el que la orientacion de la

politica tecnocientifica ha seguido el modelo de desarrollo dominante en el pais.

La primera de ellas va hasta antes de 1968, y estuvo marcada por la influencia de
organismos internacionales, como la OEA y la UNESCO, y posteriormente por la llamada
“Alianza para el progreso”, los cuales después de la Segunda Guerra Mundial,
fomentaron en los paises en desarrollo la creacion de estructuras cientificas y
tecnolégicas que promovieran su desarrollo econémico y social. Durante la segunda
etapa entre 1968 y 1989,en la que el modelo de desarrollo econdmico en el pais era
proteccionista, se sentaron las bases de la institucionalidad en ciencia y tecnologia (CyT).
En 1968 se cred el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CNCyT) y Colciencias
como fondo de financiacion para la investigacion cientifica. Este proceso continué con el
fomento a la formacion de recurso humano a nivel de posgrado en el exterior y con el
fortalecimiento de la investigacién en las décadas siguientes. Finalmente, esta etapa
termina con la realizacién del Foro Internacional sobre Politica de Ciencia y Tecnologia
en 1987, la conformacion de la Mision de Ciencia y Tecnologia en 1988 y la declaracion
del Afio Nacional de la Ciencia y la Tecnologia entre 1988 y 1989. De acuerdo con
Jaramillo, en el pais en este periodo “[...] Dos elementos importantes se hicieron

explicitos y diferenciados: La politica para la ciencia como el conjunto de mecanismos y
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medios para impulsar el desarrollo cientifico y tecnolégico, y la politica de la ciencia como
utilizacion de los desarrollos cientificos y tecnolégicos como herramientas para el
desarrollo.” (Jaramillo 2007: 305).

La tercera etapa se da desde finales de la década de los ochenta y en toda la década del
noventa. En esta etapa, como resultado de las actividades realizadas en afios anteriores,
se promulgan en 1990 la Ley 29 de Ciencia y Tecnologia y el Decreto 1767 en el cual se
crea el Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia (SNCyT), y en 1991 sus Decretos Ley
reglamentarios 393, 584, y 585 a 591. Adicionalmente, en la Constitucién de 1991 se
estipula, en los articulos 69, 70y 71, el deber del Estado de promover actividades en CyT
y de otorgar incentivos a quienes promuevan estas actividades, y entre 1995 y 1999 se
adopta el Sistema Nacional de Innovaciéon (SNI), el cual tenia como objetivo mejorar la
calidad de vida de los ciudadanos a través de una propuesta de desarrollo sostenible. En
esta década hay un cambio en el modelo de desarrollo implementado en el pais a raiz de
la apertura econémica y el proceso de modernizacion de la economia, dentro del cual la
CyT jugaban un papel importante para alcanzar el desarrollo econémico y social. De ahi
gue se les dieran mayores herramientas institucionales y legales, ademas de que se
cambiaran las estrategias y las formas de relacion entre los actores implicados en la
generacion de conocimiento e innovacion tecnolégica (Jaramillo 2007: 301-329).

Finalmente, en la cuarta etapa, que ha transcurrido desde principios del siglo XXI hasta el
presente, se ha producido un fortalecimiento tanto institucional como de infraestructura
de la CyT y del Sistema Nacional de Innovacion (SIN), asi como en la articulacion de los
actores del SNCyT. Al hacer un balance de las acciones tomadas, distintos autores
consideran que los avances en la produccion y divulgacion cientifica entre 1990 y 2005
fueron significativos (DNP y Colciencias 2006: 1-67; Jaramillo 2007: 301-329; Malaver y
Vargas 2005: 39-78), pero que no ocurrid lo mismo con la articulacion del SNCyT vy el
sector productivo, ni con el desarrollo tecnoldgico y la innovacién. De ahi que sefialen la
necesidad de realizar profundos cambios tanto en la institucionalidad de la CTI, como en
las relaciones entre el gobierno, el sector productivo y la academia, los cuales deberian
estar fundamentados en politicas que garantizaran un incremento sustancial y estable de
los recursos, que promovieran el desarrollo de las capacidades tecnolégicas, y que
propiciaran un cambio productivo, en el que el desarrollo tecnolégico fuera la base de la

competitividad (Malaver y Vargas 2005: 39-78). Propuestas para dar solucion a esta
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problematica se ven ya reflejadas en distintos documentos estatales de esta década, que
tienen como objetivo ofrecer lineamientos para el pais a mediano y largo plazo, como son
la Politica Nacional de Fomento a la Investigacion y la Innovacién, la Vision Colombia Il

Centenario: 2019, y el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010, entre otros.

En el marco de estas actividades, en el afio 2006, la corporacion Maloka convocé un
grupo interinstitucional e interdisciplinario conformado por 240 entidades. Este grupo fue
reunido en el denominado “Foro Maloka para la Politica Nacional de la Ciencia, la
Tecnologia y la Innovacion”. Este foro tenia como propdsito discutir y proponer temas
relativos a la politica cientifica y tecnolégica del pais.' Como resultado de este trabajo, el
20 de julio de 2007 fue radicado en la Camara de Representantes el proyecto de Ley
028. Este proyecto concluy6 en la aprobacion de la Ley 1286 de 2009 “Por la cual se
modifica la Ley 29 de 1990, se transforma a Colciencias en Departamento Administrativo,
se fortalece el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion en Colombia y se
dictan otras disposiciones”. En esta ley, entre otros temas, se buscaba fortalecer la
institucionalidad de la CTI en el pais, a través de la transformacion de Colciencias en
Departamento Administrativo y la actualizacion del SNCyT a Sistema Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién (SNCTI). Adicionalmente, la ley buscaba apuntalar la
financiacién de la CTI a través de medidas como la creacién del Fondo Nacional de
Financiamiento Para la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion, Fondo Francisco José de
Caldas, asi como dar una orientacion transversal a la CTI para generar un impacto
positivo en todos los &mbitos de la sociedad. En dltima instancia, esta ley se formula
como un marco en el cual se pueden plantear estrategias para solucionar problemas
previamente identificados en el tema, tales como la promocién de la calidad de la
educacion, el desarrollo regional de la CTI o la internacionalizacién de las actividades
nacionales en CTI. Sin embargo, el andlisis de Salazar et al. ha mostrado algunas de las
dificultades de esta ley. Por ejemplo, la debilidad de Colciencias como instituto rector del
SNCTI, la falta de presupuesto de esta entidad para asumir sus nuevas
responsabilidades y la pérdida de confianza de la comunidad cientifica en la misma y en

el gobierno (Salazar et al. 2013: 735-767). Por ultimo, en abril de este mismo afio se

! Fuente: http://maloka.org/corporativo/index.php?option=com content&view=article&id=371&Item
id=233, consultado en febrero 18 de 2011.
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aprobd La Politica Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién a través del Conpes
3582. Esta politica propone seis estrategias para incrementar la capacidad que tiene el
pais para generar y usar conocimiento cientifico y tecnoldgico, las cuales son afines a los

objetivos de la ley antes mencionada.

Ahora bien, tanto en la Ley 1286 (Art. 1, 2, 3), como en el documento Conpes 3582 y
otros documentos relacionados, se identifican a la ciencia, tecnologia e innovacién como
ejes de la politica econdmica y social del pais, los cuales propiciarian el desarrollo
productivo y una nueva industria nacional. En efecto, en la historia de las politicas de
ciencia y tecnologia en el pais frecuentemente los conceptos de CTI y su conexién con el
desarrollo han sido parte importante de los argumentos esgrimidos para justificar distintas
acciones gubernamentales en el tema. Para ilustrar este punto, podemos tomar como
ejemplos, el Decreto 1905 de 1969 donde se aprueban los estatutos de Colciencias, el
cual cita dentro de los objetivos de esta entidad “Crear una conciencia nacional sobre la
importancia de la ciencia y la tecnologia para el desarrollo econémico y social del pais”
(Art. 2); y el Decreto 1600 de 1988 “Por el cual se integra una mision de Ciencia y
Tecnologia y se sefialan sus funciones”, que plantea en sus consideraciones “Que el
Plan de Economia Social asigna prioridad a la conformacion de un Sistema Nacional de
Ciencia y Tecnologia, como base para promover el desarrollo econémico y social”, s6lo
por citar algunos.

Sin embargo, las caracteristicas de los conceptos de CTI y su relacién con el desarrollo
estan fuertemente determinadas por el contexto en el que se enmarcan, puesto que
éstos son interpretados y empleados de diferentes maneras por los distintos actores
encargados de formular politicas [policy makers] (Sharif 2010, 35: 408-434). En este
sentido, Sally Haslanger (2006) ha sefialado la importancia de reconocer la brecha que
existe entre los llamados conceptos “manifiestos” y “operativos”. Es decir, la imagen que
tenemos de nuestro propio discurso y la imagen que mejor captura nuestras practicas
sociales reales. Como Haslanger ha sefialado, esta distincibn es importante porque
muchas veces existe una brecha entre el concepto que nosotros consideramos que
estamos aplicando y el concepto que mejor captura de hecho la distincién que, en la
practica, estamos trazando. Mas aldn, una vez que somos conscientes de esta brecha y
como ella permea distintos aspectos fundamentales de nuestro discurso, resulta claro

que tal tipo de analisis juega un papel esencial en el analisis critico de nuestras practicas
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sociales. Después de todo, dichos conceptos e imaginarios (o al menos muchos de ellos)
desempefian un rol vital en la estructuracion de nuestras practicas sociales. En particular,
Haslanger (2006) se ha enfocado en el andlisis de conceptos tales como “raza” y
“género”, pero es claro (y ella lo ha sugerido) que tal tipo de analisis puede también ser
aplicado a otros dominios sociales, especialmente en contextos institucionales. Aunque la
investigacion aqui propuesta no examina una politica sobre alguno de los temas
controversiales antes mencionados, en esta ley los conflictos de valores y las disputas
siguen estando presentes. La Ley 1286 en si misma es una ley marco. Esto quiere decir
gue, como un todo, representa un imaginario que tiene un peso normativo explicito. Pero
como queda claro en el Capitulo 2 de este trabajo, categorias como ciencia, desarrollo, e
innovacion (asi como la relacién entre éstas) son categorias controversiales que pueden
suponer diferentes maneras de comprender nuestras practicas y objetivos sociales. Por
ejemplo, es posible esperar diferentes tipos de controversias en torno a la financiacion de
las actividades de CTI, o0 a la manera en la que se van a definir los temas prioritarios para
la investigacion cientifica en el pais. Por esta razon, cobra especial importancia entender
la manera en la que se caracterizan estos conceptos en el contexto especifico de los

objetivos y argumentos propuestos en las politicas de CTI en el pais.

1.1 Marco Tedrico

Los estudios sociales de la ciencia han propuesto distintos marcos teéricos que permiten
una aproximacion compleja a las politicas de CTI, a sus procesos y consecuencias. En el
caso de esta investigacion son de utilidad los lineamientos generales de las propuestas
de Steve Woolgar, John Abraham y Alberto Cambrosio et al., quienes consideran que es
preciso abrir la caja negra de la formulacion de politicas de ciencia y tecnhologia para
caracterizar las estrategias politicas, retoricas, sociales o de otra naturaleza,
desplegadas en su proceso de aprobacién; asi como para identificar los elementos
constitutivos implicados en ese ejercicio, como textos de proyectos, exposicion de
motivos, entre otros. En el caso de la caracterizacion de las estrategias retoricas, un
punto importante es el reconocimiento de las redes intertextuales tanto implicitas como
explicitas implicadas en este proceso que sustentan y justifican la toma de ciertas
decisiones (Abraham 1994, 24: 123-132; Cambrosio, Limoges, y Pronovost 1990, 20:
195-227; Woolgar 1991). Las redes intertextuales en el marco del proceso de

elaboracion, aprobacién y regulacion de una ley son todas aquellas referencias a otros
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documentos, o incluso partes de los mismas, que se utilizan en cada nivel de aprobacion
para persuadir a los actores involucrados de la necesidad de una propuesta particular.
Dependiendo del lector al que se esté presentando, el documento desplegard mas
fuertemente unas redes intertextuales que otras, pues de esta manera tendra la validez
requerida en cada caso (Cambrosio, Limoges, y Pronovost 1990, 20: 195-227). En el
caso de este proyecto, este tipo de andlisis permitir4 rastrear los documentos nacionales
e internacionales que se tomaron como base o modelo para justificar la relacion entre la

CTl y el desarrollo y las interpretaciones de los mismos durante las distintas fases de la

ley.

Siguiendo a Sally Haslanger (2006) en su distincién entre conceptos manifiestos vy
operativos, sera importante para este trabajo analizar la manera en la que se entiende la
relacion entre CTI y desarrollo para identificar la manera en la que dichos conceptos se
fundamentan en nuestras practicas sociales. Lo que determina el contenido de nuestro
discurso son los diferentes aspectos de nuestro entorno, incluyendo nuestro ambiente
social. Asi que esta tarea es fundamentalmente una cuestién de investigacion historica,
andlisis etnografico y estudio empirico-social. La ley, como los conceptos de raza y
género en nuestro discurso cotidiano, se construye socialmente y la imagen de la
relacion entre CTI y desarrollo que queda plasmada en ésta puede no corresponder
fielmente con la representacion consciente que los diversos actores usan en el proceso

de elaboracion, discusién y aprobacion de la ley.

A este respecto, las teorias feministas y del andlisis del discurso racial han enfatizado en
gue el objeto de analisis no es simplemente lo que tenemos en mente (por ejemplo,
cuando hablamos de raza o género, o ciencia y tecnologia), sino la “matriz social” en la
gue nuestros conceptos son empleados. Tales andlisis muestran que nuestra
comprension manifiesta de nociones que son politicamente relevantes a menudo

enmascaran la manera como dichos conceptos operan realmente.

El concepto manifiesto es aquel que conscientemente intentamos aplicar en nuestro
discurso y creemos, de hecho, que efectivamente lo guia. Pero este concepto manifiesto
no siempre captura la distincion que aplicamos en la practica. Este es el concepto
operativo. Charles Mills, por ejemplo, ha arglido irénicamente que un analisis apropiado

del concepto de persona, al menos en el discurso cotidiano de muchos hablantes, revela
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gue ellos consideran que “[...] todas las personas son iguales, pero sélo los hombres
blancos son personas” (Mills 1998: 70, 139-166, citado en Haslanger 2012). Lo que
sugiere Mills es que la idea segun la cual todos los hombres son personas hace parte de
nuestra concepcién manifiesta de lo que es ser una persona, mientras la idea de que sélo
los hombres blancos son personas es implicita a nuestro discurso en torno al concepto
de persona: un componente que no es manifiesto en nuestras definiciones méas explicitas
de lo que cuenta 0 no como persona, pero que guia implicitamente nuestro discurso

(especialmente de naturaleza racial) y nuestras practicas sociales.

Esta incongruencia entre la concepcion manifiesta y operativa se produce porque
mientras las representaciones operativas dependen de practicas sociales que son
externas a los actores particulares, las manifiestas dependen mucho mas de como los
actores se representan a si mismos frente a los demas. Esto es lo que ocurre en el
proceso de discusiéon y aprobacion de la ley. Por ejemplo, como veremos mas adelante,
muchos aspectos de la Ley 1286 dependieron de practicas relacionadas con la
elaboracion y ejecucion del presupuesto nacional (en este sentido muchos ponentes
consideraron que era necesario ajustar la ley a la normatividad y a la realidad fiscal y
presupuestal nacional), o incluso a procesos de negocion social entre actores con gran
capacidad de accion como Colciencias y el SENA, como se explicara posteriormente. Al
final de este proceso legislativo, es posible rastrear un cambio importante en la manera
como la ley fue concebida (enfatizando su caracter como proyecto de competitividad mas
gue de desarrollo humano), aunque muchos de los actores relevantes en el proceso no

parecen ser conscientes del mismo.

Otro punto central dentro de este estudio, es la caracterizacibn de los actores
participantes en este proceso, la compresion de las estrategias que despliegan para
construir sus redes a través de la transformacion de los intereses de otros actores
relevantes y su capacidad de accion y movilizacién (Abraham 1994, 24: 123-132; Callon
y Law 1982, 12: 615-625; Hindess 1986: 112-131; Latour 1986: 264-280). Esta
construccion de redes parece ser inherente al proceso de formulacién de politicas de CTI
puesto que, como algunos autores han argumentado, una politica es un instrumento para
construir una red entre diferentes actores. A este respecto, por ejemplo, Villaveces
considera que “[...] una politica de ciencia y tecnologia es ante todo un instrumento para

tejer redes sociales. [...] Una red social es un conjunto de relaciones cooperativas y
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organizadas, entre entidades que tienen gestores diferentes. Normalmente se organizan
por la motivacion entre sus miembros y no por una institucionalizacion formal.” (citado en
Orozco y Chavarro 2006: 30).

Finalmente, distintos autores han advertido las transformaciones dadas en las practicas
de gobernanza cientifica actuales, en las que los actores lidian con una pluralidad de
puntos de vista y con conflictos de valores. Ahora los actores encargados de formular
politicas no pueden simplemente apelar al conocimiento cientifico para resolver disputas
en temas controversiales como la seguridad alimentaria, la biotecnologia o el cambio
climatico, entre otros, puesto que se acepta que ya no hay verdades incuestionables
provenientes de la ciencia (Irwin 2006, 36: 299-320; 2008, Third Edition: 583-607). De ahi
gue se demande de los estudios sociales de la ciencia un cambio en su manera de
analizar dichas préacticas que pueda dar cuenta tanto de esa pluralidad e incertidumbre,
asi como que se ocupe de investigar el grado de reflexividad presente en los ejercicios
de gobernanza cientifica. Ademas, sigue siendo preciso responder a la cuestion de si hay
algun tipo de reflexividad en las practicas de gobernanza cientifica en el pais, y si la hay
con qué consecuencias. En este sentido este trabajo aportaria elementos para la
comprension y caracterizacion de las practicas de gobernanza en el pais, lo cual es de
utilidad para la definicion de los problemas y desafios propios de este contexto (Braun y
Kropp 2010, 35: 771-782; Nowotny 2007, 32: 479-490).

1.2 Estado del arte®

El andlisis de la relacién entre ciencia, tecnologia, innovacion, y desarrollo cuenta con
numerosos aportes desde distintas areas del conocimiento: la economia, la antropologia,
la sociologia, la administracion publica, los estudios sociales de la ciencia y la ciencia
politica se han ocupado del tema. Sin embargo, la interpretacion de esta relacion y la
definicion misma de estos conceptos ha sido controversial, ya que son conceptos
complejos y situados, que deben comprenderse en el contexto en el que son formulados
(Escobar 1996). En particular, la comprensién de esta relacion en los llamados paises en

desarrollo y menos desarrollados, ha tenido distintas interpretaciones luego de que

2En el Capitulo 2 se ofrecera un estado del arte mas extenso y detallado sobre la discusion sobre
la relacion entre CTI y desarrollo. El lector interesado en la extensa literatura en este tema puede
remitirse directamente a dicha seccion.
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organismos como la Unesco y la OEA después de la Segunda Guerra Mundial
promovieran la idea de que la ciencia y la tecnologia eran factores fundamentales para
gue estos paises resolvieran sus problemas particulares y finalmente superaran el
subdesarrollo (Arocena y Senker 2003, 28: 15-33; Godin 2006, 31: 639-667; Martinez y
Mari 2002; Sagasti 1973, 3: 47-59; Sebastian 2007, 3: 195; Shepherd y Gibbs 2006, 31:
668-701; Shrum y Shenhav 1995, Revised Edition: 627-651). Por ejemplo, mientras que
para organismos como la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo (UNCTAD), es indiscutible la importancia que ha tenido la ciencia en el mundo
desarrollado para el crecimiento y la reduccién de la pobreza (UNCTAD 2009: 173),
autores como Arturo Escobar consideran que estas estrategias fueron catastroficas para
los mal llamados paises subdesarrollados, las cuales los llevaron a la miseria, pobreza y

explotacion (Escobar 1996: 20).

Con el cambio de siglo, distintos autores han considerado que la visién clasica del
desarrollo esta agotada y plantean la necesidad de transformar la manera de abordarlo,
de manera tal que se cambie el énfasis caracteristico en el crecimiento econémico, a un
modelo inclusivo en el que sea imprescindible un impacto positivo y efectivo en la calidad
de vida de las personas (Corbridge 2007, 36: 179-211; Cozzens et al. 2008, Third Edition:
787-811; Escobar 2005: 17-31; Rapley 2008, 8: 177-182).

Por otra parte, la relaciéon entre CyT y politica ha motivado en los estudios sociales de la
ciencia distintas reflexiones en temas como la manera en la que se construye y mantiene
la demarcacion de su competencia, los problemas que esto conlleva y los retos que
generan las dinamicas sociales inmanentes a dicha relacién (Gieryn 1995; 1999; Irwin
2006, 36: 299-320; 2008, Third Edition: 583-607; Jasanoff 2004; Latour y Weibel 2005).
Estas propuestas han servido como punto de partida a distintas investigaciones que se
han ocupado de estudiar estas dinamicas en procesos de formulacion de politicas,
debates publicos, y otros casos particulares (por ejemplo Kropp y Wagner 2010, 35: 812-
838; Lahorgue 2008). Entre estas investigaciones vale la pena destacar trabajos de
analisis sobre las estrategias retdricas implicadas en la formulacion de politicas de CTI,
como el de Sharif (2010, 35: 408-434), quien analiza la manera en la que el gobierno de
Hong Kong utilizé el enfoque conceptual de Sistemas de Innovacion [innovation systems
(IS) conceptual Approach] como un recurso retorico para dar legitimidad a la reforma a

las politicas de innovacion; el de Hellstrém y Jacob (2005, 30: 443-467), quienes
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examinan la manera en la que los actores encargados de formular politicas en Suecia
promueven la relacion entre universidad e industria y demarcan sus campos de experticia
través de los discursos gubernamentales; y el de Dagnino y Fonseca (2008), quienes
estudian la formulacién e implementacion de politicas de CyT para el desarrollo social en

Brasil, por mencionar algunos.

Adicionalmente, autores como Alan Irwin consideran que la dinamica de las relaciones
entre CyT y politica en los Ultimos afos, ha propiciado una transicién del uso del término
“politica cientifica y tecnoldgica” al de “gobernanza cientifica”, el cual incluye un rango
mas amplio de actividades y actores. De acuerdo con este autor, este Ultimo concepto
seria mas conveniente para los estudios sociales de la ciencia puesto que puede dar
cuenta de la compleja relacion entre el proceso de toma de decisiones politicas y la CyT,
ademas de los distintos marcos e interpretaciones implicadas en la misma (Irwin 2008,
Third Edition: 583-607).

El andlisis de esta relacion en Latinoamérica puede rastrearse por lo menos desde los
trabajos de la Escuela Latinoamericana de Pensamiento en Ciencia, Tecnologia y
Desarrollo surgida entre 1950 y 1970 (Herrera 1973, 13: 113-134; Martinez y Mari 2002;
Sagasti 1973, 3: 47-59) y mas recientemente en trabajos de autores como Mario
Albornoz, Francisco Sagasti, Renato Dagnino y Rodrigo Arocena, por mencionar soélo
algunos (Aguirre y Gupta 2009, 34: 865-872; Albornoz 1997, IV: 95-115; Arocena y
Senker 2003, 28: 15-33; Dagnino y Fonseca 2008, Sagasti 2011), quienes han analizado
en detalle los problemas y desafios en el tema, propios de la region.

A nivel nacional, también hay una larga tradicién de analisis de la relacion entre CTl y el
desarrollo del pais, asi como sus politicas relativas. Algunos ejemplos representativos de
esta tradicion son la conformacién en 1988 de la Misidon de Ciencia y Tecnhologia que
formulé el Programa Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnologico para Colombia
(Misién de Ciencia y Tecnologia 1990: 4-6), y las directrices para la ciencia, la educacion
y el desarrollo en el pais propuestas por la Mision de Sabios o Misién de Ciencia,
Educacion y Desarrollo en 1994 (Mision de Ciencia 1996: 157-167). Durante la Ultima
década, se han realizado trabajos que incluyen analisis generales de los logros vy
fracasos que han tenido en el pais las actividades cientificas y tecnoldgicas, y sus

politicas publicas, como los de José Luis Villaveces, Clemente Forero, Florentino
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Malaver, Marisela Vargas y Hernan Jaramillo, entre otros (Jaramillo 2007: 301-329;
Jaramillo, Botiva, y Zambrano 2004: 3-20; Malaver y Vargas 2005: 39-78; Posada 2001:
11-12; Villaveces y Forero 2007: 97-133), asi como trabajos que profundizan en ciertos
temas dentro de este marco de analisis general. Entre ellos, asuntos como el uso y
construccion de indicadores (Gémez 2005: 240-255; Orozco y Chavarro 2006; Salazar
2006: 1-63; Villaveces et al. 2005, 2: 125-146), las relaciones tecnocientificas entre el
Norte y el Sur (De Greiff y Nieto 2005: 59-69), sociedades del conocimiento (Chaparro
1998: 1-81), fortalecimiento de la institucionalidad (Miranda y Salazar 2006, 24: 6-13;
Salazar y Holbrook 2007: 15-42) o la comunicacién publica de la ciencia (Daza y
Arboleda 2007, xxvi: 100-125). En el ambito nacional, se destaca ademas el trabajo
realizado por el Observatorio Colombiano de Ciencia y Tecnhologia (OCyT), el cual
durante los dltimos afios ha producido estudios, estadisticas e indicadores de ciencia,
tecnologia e innovacién que ofrecen informacion crucial para los actores del sistema (por
ejemplo Observatorio Colombiano de Ciencia y Tecnologia 2007: 1-356; 2009:-140;
Salazar et al. 2010:-320).

Por ultimo, autores como Misas, Posada y Corredor (Corredor 2001: 139-147; Misas
1991, 9: 5-7; Posada 2001: 11-12) han estudiado algunos de los detalles del proceso de
elaboracion, aprobacion y ejecucion de la Ley 29 de 1990. Asi mismo, Salazar et al. han
analizado los problemas de la Ley 1286, como son la falta de institucionalidad y los
problemas en la estructura de financiacion (Salazar et al. 2013: 735-767) y desde areas
como la administracién y las ciencias politicas, se ha analizado también la relacion entre
la CTl y el desarrollo en esta ley en temas como la regionalizacion o las similitudes
discursivas con la Ley 29 de 1990 (Argel F. 2009; Herndndez A. 2011, 2: 137-167). Sin
embargo, es dificil encontrar en la literatura un estudio retérico del proceso de
elaboracion, aprobacion y regulacion subyacente a la Ley 1286. En este sentido, es
posible argiir que un estudio retérico de la manera como los conceptos de CTI y
desarrollo fueron empleados en el proceso de la Ley 1286 podria resultar
complementario y Gtil en esta linea de investigacion. En particular, un analisis como el
propuesto en este proyecto desde el punto de vista de los estudios sociales de la ciencia,
sobre la manera en la que la relacidon entre CTl y desarrollo se construy6 en el marco de
la Ley 1286, no solo daria luces sobre el uso de estos conceptos en las politicas

nacionales, sino también sobre las caracteristicas de los procesos de gobernanza en CTI
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gue actualmente se practican en el pais y sobre las estrategias retdricas utilizadas en los

mismos.

1.3 Objetivo general

El objetivo general de este proyecto es analizar la manera en la que los conceptos de
ciencia, tecnologia, innovacion y desarrollo son interpretados y construidos en el proceso
de formulacién y aprobacién de la Ley 1286 en el Congreso de la Republica. Del mismo
modo, este proyecto pretende identificar las estrategias politicas, retoricas, sociales o de
otra naturaleza, empleadas en las distintas etapas de esta ley, asi como los actores

relevantes y las redes intertextuales contenidas en la misma.

La hipétesis central de esta tesis consiste en argliir que mientras el texto del Proyecto de
Ley 028 de 2007 puede ser caracterizado como un proyecto de desarrollo humano (en el
sentido de Cozzens et al. 2008), el texto final de la Ley 1286 puede ser caracterizado
mas adecuadamente como un proyecto de competitividad. Este cambio supone una
diferencia importante en la manera en la que el trabajo en CTI y su relaciéon con el
desarrollo son representadas en la ley. En este sentido, empleando la distincién de Sally
Haslanger (2006) entre conceptos manifiestos y operativos, argliré que dicho cambio
refleja una falta de coherencia entre la concepcion manifiesta de la relacion entre CTl y
desarrollo defendida por los ponentes de la ley, y el concepto operativo de dicha relacién

gue finalmente quedo plasmado en la Ley 1286.

En gran medida, el presente analisis es una forma de genealogia. En términos generales,
una andlisis genealdgico explora la historia de los conceptos, es decir coOmo éstos son
generados y transformados a través de ciertas practicas sociales en ciertos contextos
especificos. El objetivo de este tipo de analisis no es fijar el significado de dicho
conceptos con referencia a su génesis, sino mas bien entender como estos conceptos
son cuidadosamente articulados dentro de practicas sociales que necesariamente
evolucionan con el tiempo. Nuestros conceptos estdn profundamente entrelazados con
nuestras practicas sociales. Ellos no sélo nos permiten describir, sino que también nos
permiten estructurar nuestras practicas sociales de tal manera que la evolucion de
nuestros practicas termina afectando la manera como dichos conceptos son utilizados y

entendidos. De esta manera, entender los conceptos de CTI y desarrollo en el marco de
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la ley supone elucidar una “matriz social” (compuesta por una serie de précticas,
contingencias histéricas y relaciones de poder), dentro de la cual los hablantes (es decir,
los congresistas y otros agentes involucrados en la elaboracion y aprobacion de la ley)
representan y distinguen las actividades de CTI de aquellas que no lo son, asi como
definen qué tipo de desarrollo esperan, como esas actividades estimulan este desarrollo

y bajo qué condiciones.

Este tipo de analisis genealdgico no pretende, desde luego, explicar lo que los
congresistas y otros agentes tenian en mente cuando hablaban de CTI o desarrollo (al
menos no en el sentido del contenido, manifiesto a ellos, de su propio discurso sobre CTI
y desarrollo). Un andlisis genealégico como el propuesto no se enfoca en conocer las
intuiciones linglisticas que los hablantes tienen sobre su propio discurso. Por el
contrario, este analisis se enfoca en explicar cdmo esos conceptos fueron usados en la
matriz social que dio lugar a la Ley 1286. Es decir, revela cdmo los conceptos son
usados en una matriz social de practicas discursivas como, por ejemplo, la presentacion
de la ponencia del proyecto. Ademas, cdmo esos conceptos son empleados y cédmo su
significado es negociado con diferentes actores que poseen distintos grados de experticia
en el tema y que tienen distintos grados de control politico. Por ejemplo, nosotros
podemos de manera manifiesta aceptar la idea de que las actividades en CTI son un
factor importante (o quizd necesario) a la hora superar los problemas de desarrollo
(social o econémico) del pais. Sin embargo, en la practica podemos no estar dispuestos
a establecer compromisos de financiacion claros como un porcentaje fijo del PIB del pais
a dichas actividades. Esto es lo que efectivamente ocurre en el proceso legislativo.

1.4 Objetivos especificos

Los objetivos especificos de este proyecto son:

1. Deconstruir los conceptos de ciencia, tecnologia, innovaciéon y desarrollo en los
documentos y discusiones relacionados con el proceso de formulacion y aprobacion de la
Ley 1286 en el Congreso de la Republica.

2. Identificar y caracterizar los actores involucrados en las distintas fases de la ley, asi

como su capacidad de accién y la manera en la que éstos intervinieron en dicho proceso.
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3. Rastrear e identificar las redes intertextuales que soportan las distintas fases de este
proceso legislativo.
4. Identificar las estrategias politicas, retdricas, sociales o de otra naturaleza presentes

en los ejercicios de gobernanza cientifica y tecnolégica en el pais.

1.5 Metodologia

Esta investigacion se plantea como un analisis discursivo del proceso de formulacién y
aprobacion de la Ley 1286. Este se enfocara en identificar las estrategias retéricas que
los actores implicados en las distintas etapas de dicho proceso utilizaron para construir la
idea de que la ciencia, la tecnologia y la innovacién son cruciales para el desarrollo
economico y social del pais, y justificar con ello las propuestas, acciones y estrategias

formuladas en la ley.

En este sentido, el punto de partida del presente trabajo sera un analisis textual del
contenido de la Ley 1286, para formular una primera caracterizacién de los conceptos de
CTI y desarrollo. Posteriormente, se examinaran los contenidos del proyecto de ley, la
exposicion de motivos, las ponencias, las transcripciones de las discusiones, entre otros
documentos. Como parte del analisis de las discusiones en el Congreso, ademas de las
transcripciones, se consideraran los videos de las mismas lo cual contribuira en la
construccién de una caracterizacion mas amplia del proceso. En particular, el presente
analisis se enfocara en identificar las estrategias retéricas utilizadas por los actores
involucrados en esta etapa, para exponer sus propuestas y lograr reclutar seguidores, asi
como rastrear las diversas interpretaciones y cambios que los conceptos bajo analisis
pudieron sufrir entre un documento y otro. Adicionalmente, en términos de Latour (1987),
es preciso hacer un seguimiento de la manera cémo se construy6 la red de actores que
soporté finalmente la aprobacién de la ley en mencion. Para realizar dicho seguimiento,
retomando lo sugerido por Abraham (1994), es primordial recopilar una documentacion
detallada, la cual en este caso fue publicada en la Gaceta del Congreso y, en el caso de
las discusiones, ademas grabadas en video; asi como considerar qué condiciones
pudieron afectar este proceso, y dirigir la atencidn a las estrategias institucionales usadas
para definir agendas politicas.
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1.6 Estructura general del proyecto

En lineas generales, esta tesis se enmarca dentro de un proyecto de investigacion mas
ambicioso (a extenderse en un futuro proyecto de doctorado) que incluye el andlisis
sistematico de los antecedentes de la formulacion de la Ley 1286 en el Foro Maloka y la
reglamentacion de la ley en el Conpes 3582. En esta tesis se llevara a cabo Unicamente
el andlisis pertinente al proceso legislativo ocurrido en el Congreso de la Republica.

La estructura general de este proyecto es la siguiente:

Capitulo 1: Descripcién del problema de investigacion

El propésito de este capitulo es dar al lector un panorama general de la investigacion,
ofrecer un estado del arte del tema y una descripcion clara del problema a tratar.
Adicionalmente, en esta seccion se especifican los objetivos, metodologia y marco

tedrico en el que se inscribe el proyecto.

Capitulo 2: Deconstruyendo el desarrollo y su relacién con las politicas de ciencia,
tecnologia e innovacion

En este capitulo se ofrecera un estado del arte de la discusion sobre la relacién entre CTI
y desarrollo. Para ello el andlisis esta dividido en tres secciones. La primera seccion
recogera una diversidad de enfoques y discusiones en la literatura sobre el desarrollo,
donde las nociones de CTI han jugado un papel primordial. Al final de esta seccion se
presentard el enfoque de gobernanza, especialmente orientado al andlisis de las
condiciones politicas e institucionales que intervienen en el desarrollo (entendido como
crecimiento econdmico y desarrollo humano). En la segunda seccién se hara un recuento
de algunas de las discusiones dominantes en la literatura latinoamericana sobre la CTl y
el desarrollo, tales como inequidad, desarrollo institucional y financiamiento en CTI.

Finalmente, se hara un recuento de la literatura en CTI y desarrollo en Colombia.

Capitulo 3: Abriendo la caja negra de la aprobacion de la Ley 1286

En este capitulo se defenderé la hipotesis central de esta tesis. Empleando herramientas
tedricas introducidas en el Capitulo 2, se arglird que mientras el texto del Proyecto de
Ley 028 de 2007 puede ser caracterizado como un proyecto de desarrollo humano (en el
sentido de Cozzens et al. 2008), el texto final de la Ley 1286 puede ser caracterizado
mas adecuadamente como un proyecto de competitividad. Adicionalmente, empleando la
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distincion de Sally Haslanger (2006) entre conceptos manifiestos y operativos introducida
en el Capitulo 1, se arglira que dicho cambio refleja una falta de coherencia entre la
concepcion manifiesta de la relacion entre CTI y desarrollo defendida por los ponentes de
la ley, y el concepto operativo de esta relacién que finalmente queddé plasmado en la Ley
1286.°

Con este propésito dicho capitulo estard dividido en tres secciones. En la primera seccién
se presentara el contexto institucional previo a la Ley 1286. En particular, se dard una
explicacion de la Ley 29 de 1990 y se describirdn los problemas a los que nueva Ley
1286 responde. En la segunda seccion, se defendera la hipoétesis central de esta tesis: a
saber, que distintos cambios sutiles transformaron el texto de ley de manera tal que éste
pas6 de ser un proyecto de desarrollo humano a ser un proyecto de competitividad. Para
defender esta hipotesis se ofrecerd un analisis comparativo detallado del contenido del
Proyecto 028 de 2007 de Camara y del texto final de la Ley 1286 de 2009. Este analisis
mostrara que las modificaciones centrales del texto terminaron atenuando aspectos clave
de los proyectos de desarrollo humano, para enfatizar aspectos tipicos de los proyectos
de competitividad. La tercera seccion de este capitulo se enfocara en explicar como se
produjo dicho cambio durante el tramite de aprobacion de la ley en el Congreso de la
Republica. Para ello se analizaran los debates sostenidos en la Cémara de
Representantes, asi como los debates de dicha propuesta legislativa en el Senado de la
Republica. Este andlisis mostrara que aunque los distintos agentes caracterizaron hasta
el final la ley primordialmente como un proyecto de desarrollo humano, dichos agentes de
hecho terminaron participando en la modificacién y posterior aprobacion de la ley como
un proyecto de competitividad. Finalmente, en la cuarta seccion de este capitulo se
propondra un andlisis de dicha transformacién a la luz de la distincion entre conceptos

manifiestos y operativos propuesta por Haslanger (2006).

Capitulo 4: Conclusiones y recomendaciones
En la primera seccion se repasaran brevemente los principales resultados del trabajo y

cdmo éstos se relacionan con los objetivos generales planteados al principio de la tesis.

® Los términos “concepto, “concepcion” y “representacion” son empleados de manera

intercambiable en esta tesis para referir a la distincion manifiesto/operativo.
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Finalmente, en la segunda seccidn, se presentaran algunas recomendaciones de cara a

extender y fortalecer la investigacion realizada.

1.7 Fuentes primarias

Las fuentes primarias empleadas en el presente trabajo son:

= Colciencias 2008. Colombia construye y siembra futuro: Politica Nacional de Fomento
a la Investigacién y la Innovacion. Bogoté: Colciencias.

= Colciencias y DNP 2006. Fundamentar el crecimiento y el desarrollo social en la
ciencia, la tecnologia y la innovacion 2019 Vision Colombia Il Centenario. Bogota:
DNP.

» Consejo Nacional de Politica Econémica y Social -CONPES. 2009. Politica Nacional
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién. Bogota, Colombia. Documento N° 3582.

= DNP 2007. Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 “Estado Comunitario: desarrollo
para todos”. Bogota: DNP.

= Ley 29 de 1990. Diario Oficial No. 39.205 de 27 de febrero de 1990.

= Ley 1286 de 2009. Diario Oficial No. 47.241 del 23 de Enero del 2009.

= Senado de la Republica, Camara de Representantes. Gaceta del Congreso
340/2007, 562/2007, 775/2008, 562/2007, 500/2008, 068/2008, 891/2008, 567/2008,
953/2008, 944/2008, 943/2008 y 660/2008. Imprenta Nacional de Colombia.






2.Capitulo 2: Deconstruyendo el desarrollo y
su relacion con las politicas de ciencia,
tecnologia e innovacion

En las lineas siguientes, se ofrecera un estado del arte de la discusion sobre la relacién
entre CTI y desarrollo. Dicha relacion y la definicion misma de estos conceptos ha sido
controversial, ya que son conceptos complejos y situados, que deben comprenderse en
el contexto en el que son formulados (Corbridge 2007, 36: 179-211; Escobar 1996;
Phillips 1977: 7-20; Shrum y Shenhav 1995, Revised Edition: 627-651 por mencionar sélo
algunos trabajos). Para ello el analisis se dividira en tres secciones. La primera seccion
recoge una diversidad de enfoques y discusiones en la literatura sobre el desarrollo,
donde las nociones de CTI han jugado un papel primordial. Al final de esta seccion se
presentard el enfoque de gobernanza, especialmente orientado al andlisis de las
condiciones politicas e institucionales que intervienen en el desarrollo (entendido como
crecimiento econémico y desarrollo humano). En la segunda seccion se hard un breve
recuento de algunas de las discusiones dominantes en la literatura latinoamericana sobre
la CTl y el desarrollo, tales como inequidad, desarrollo institucional y financiamiento en

CTI. Finalmente, se hara un recuento sobre la literatura de CTl y desarrollo en Colombia.

El propésito de este capitulo es ofrecer al lector un panorama no exhaustivo de las
distintas propuestas que han hecho frente a este tema, aunque este trabajo se restringira
al uso de los conceptos presentados en el marco teérico en la Seccion 1.1 y en la

metodologia seccion 1.5.

2.1 Ladiscusion en torno al desarrollo

Aunque las raices del discurso del desarrollo yacen en los procesos histdricos de la
modernidad y el capitalismo, existe un consenso en la literatura de acuerdo al cual dicho

discurso surgid como tal después de la Segunda Guerra Mundial. Este discurso fue
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promovido principalmente por los Estados Unidos y por organismos internacionales como
la Unesco y la OEA, como un movimiento para combatir la pobreza y los problemas
sociales existentes en amplias regiones del mundo, los cuales podrian ser una amenaza
para los paises desarrollados. De acuerdo con Escobar (2005), en las ciencias sociales
pueden identificarse tres propuestas conceptuales principales para analizar el desarrollo
en los ultimos cincuenta afios. A saber, “[...] la teoria de la modernizacién en las décadas
de los cincuenta y sesenta, con sus teorias aliadas de crecimiento y desarrollo; la teoria
de la dependencia y perspectivas relacionadas en los afios sesenta y setenta; y
aproximaciones criticas al desarrollo como discurso cultural en la segunda mitad de la

década de los ochenta y los afios noventa” (2005: 18).

La teoria de la modernizacion propone que la tecnologia es el principal motor de cambio
social en los estados-nacion, asi como que las causas del subdesarrollo son la falta de
innovacion y la resistencia al cambio. Aunque esta teoria considera que las causas del
desarrollo son fundamentalmente internas a cada pais, en el caso de los paises menos
desarrollados (LDCs por sus siglas en inglés) reconoce que hay una excepcion
relacionada con su necesidad de asistencia técnica y cientifica, la cual se considera un
punto central para su proceso de desarrollo (Malaver y Vargas 2005: 39-78; Shrum y
Shenhav 1995, Revised Edition: 627-651). A diferencia de la teoria de la modernizacion,
la teoria de la dependencia (la cual tuvo su origen en los propios LDCs) considera que
las relaciones externas crean obstaculos para el desarrollo de los LDCs, pues la
direccién del crecimiento econdémico estd condicionada por estas relaciones, sin dar
mayor relevancia a los problemas y contextos sociales de estos paises. Sus defensores
sostienen gque las economias menos desarrolladas no son integradas adecuadamente al
sistema internacional porque esas relaciones operan en beneficio de las economias
capitalistas desarrolladas. En este sentido, consideran la ciencia occidental como un
mecanismo de dominacion tanto ideolégico como tecnoldgico, cuya adopcidon no

garantiza el crecimiento econémico (lbid.1995, Revised Edition: 627-651).

Por dltimo, en la década del ochenta el concepto mismo de desarrollo fue cuestionado
desde distintos campos, principalmente desde los estudios culturales. En este sentido
Stuart Corbridge (2007) retoma los distintos argumentos que se han propuesto para
mostrar cdmo para los paises que fueron colonias es imposible alcanzar exitosamente el

desarrollo definido de manera tradicional. Dentro de estas criticas, que pueden
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entenderse como distintas versiones de lo que este autor califica como el “Teorema de la
imposibilidad”, se encuentra la propuesta de Deepak Lal (1983), publicada en Finance
and Development (citado en Cordbridge 2007). Este considera que es un error desarrollar
una teoria distinta para abordar los problemas econdémicos de los paises pobres y que
las dificultades en estos paises son mas bien causadas por las carencias del capitalismo
dirigista. Similarmente, la propuesta pos-desarrollista, de la cual Arturo Escobar (1984,
1988, 1991, 1996) es un reconocido representante, dirige la critica al discurso mismo del
desarrollo. Esta propuesta considera que el llamado Tercer Mundo es el producto de
practicas discursivas desarrollistas originadas en Estados Unidos después de la Segunda
Guerra Mundial que prometian riqueza y progreso. Sin embargo, segun Escobar,
terminaron produciendo el efecto contrario: subdesarrollo masivo, pobreza, violencia,
explotaciébn y opresion. La propuesta de Escobar es aceptar la heterogeneidad e
imaginar una era de pos-desarrollo, en la que se creen espacios para que la gente pueda
definir sus vidas fuera de la estructura desarrollista. Por Ultimo, una tercera critica hecha
por Jean-Philippe Platteau (1994), se fundamenta en la desconfianza en los procesos de
normalizacion promovidos por las politicas desarrollistas. Estos procesos consisten en la
idea de una rapida imposicion de cambios culturales que implican reformas en las
practicas de gobernanza y valores en los paises. Sin embargo, Platteau considera que
este proceso no es tan sencillo. Por el contrario, dependiendo de las estructuras sociales
de cada pais, los cambios positivos en la economia se daran lentamente y tenderan a

llegar sélo en el transcurso de décadas.

Con respecto a estas criticas, Corbridge sefiala cdmo todas ellas estan relacionadas con
el hecho de que los estudios del desarrollo estan comprometidos por un lado con un
principio de diferencia, en el que el Tercer Mundo es distinto y requiere un campo de
estudio independiente, y al mismo tiempo con un principio de igualdad en el que las
politicas de desarrollo buscan que estos paises sean mas como los paises del Primer
Mundo.

Aunque el autor reconoce este doble compromiso, se aparta de las aproximaciones
criticas al desarrollo desde el discurso cultural pues considera que en muchos casos
asumen una posicion simplista y pesimista de los estudios del desarrollo. A este respecto
sefiala como las propuestas de Lal y Escobar hacen sus criticas pensando en un mundo

ideal, sin contradicciones y sin problemas de mercado. En este sentido, dichas criticas
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cobran sentido solamente en la medida en que sea posible alcanzar dicho mundo ideal,
lo cual en principio parece una tarea imposible. En el caso de la critica de Platteau,
Corbridge sefiala que en la literatura puede encontrarse evidencia de que si se ponen en
marcha estructuras apropiadas, los cddigos culturales son maleables y pueden darse
cambios culturales rapidos (Corbridge 2007, 36: 179-211).

Distintos autores comparten la idea de que las criticas al desarrollo como discurso
cultural estan ciertamente bien fundadas, pero no deberian conducir al rechazo de toda
teoria del desarrollo. También comparten la idea de que la visién clasica del desarrollo
estd agotada y plantean la necesidad de transformar la manera de abordarlo, de manera
tal que se reconozca que los estudios sobre el desarrollo no son un conjunto Unico Yy fijo
de teorias, y que muchos de los temas en este campo necesitan ser analizados tomando

en cuenta el contexto social e histérico en el que se enmarcan.

Dado que la definicion del concepto de desarrollo sugiere direccion y proceso, la
pregunta que surge es desarrollo hacia qué. La respuesta a esta pregunta depende del
contexto en la cual es formulada (Cozzens et al.:2008). En este sentido, Amartya Sen
define desarrollo como libertad, en el sentido en el que es necesaria la libre accién de la
personas y porque ésta se constituye en un buen criterio para medir el progreso. Como
sefialan Cozzens et al., retomando a Sen, “[d]esarrollo como libertad significa la
capacidad de los seres humanos para alcanzar sus propias metas en sus propios
contextos” (2008, Third Edition: 787).

Siguiendo la idea de Sen, Susan Cozzens et al. (2008) reconocen por lo menos dos
lineas de énfasis en el andlisis de la relacién entre ciencia, tecnologia (CyT) y desarrollo.
La primera se centra en la manera en la que la investigacion y la innovacion pueden
contribuir a la soluciéon de problemas sociales y de la vida diaria de los ciudadanos, y
puede denominarse “proyecto de desarrollo humano”. La ciencia ciertamente puede
incrementar el retorno econémico e impulsar la competitividad del sector productivo del
pais, pero el principal énfasis de las politicas (entendidas como un proyecto de desarrollo
humano) es su retorno social. Por ejemplo, los proyectos de desarrollo humano
tipicamente se caracterizan por su insistencia en la importancia de la educacion y de un
alto retorno social, dado que éstos contribuyen significativamente al desarrollo de capital

humano, estimulan la igualdad de oportunidades, reducen la brecha econdmica y mitigan
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conflictos sociales. La segunda linea se centra en la manera en la que la CyT pueden
promover el crecimiento econdmico (el cual se considera el principal medio para impulsar
el desarrollo humano), y puede denominarse “proyecto de competitividad”. Los proyectos
de competitividad, tipicamente, estan enfocados en el retorno econémico mas que en el
retorno social, que se considera incidental aunque ciertamente parte del “paquete” tedrico
(Cozzens et al. 2008: 788).

De acuerdo con estos autores, dichos tipos de énfasis pueden ser identificados en los
analisis vigentes de tres areas distintas: los estudios sociales de la ciencia, la economia y
los sistemas de innovacién. Estas areas consideran la ciencia y la tecnologia como un
tipo de conocimiento, y cada una le asigna un caracter distinto: en el caso de los estudios
sociales, el conocimiento es poder, en el caso de la economia es crecimiento y en el
caso de los sistemas de innovacién, es aprendizaje. En el primer caso, los estudios
sociales de la ciencia enfatizan la importancia del desarrollo humano, donde el
conocimiento debe en principio estar dirigido hacia la solucién de problemas locales que
potencien dicho desarrollo. En estos estudios, se identifica el proceso de globalizacion
como un proceso de confrontacion de conocimientos entre el Norte y el Sur. En este
proceso de confrontacion tipicamente se privilegia el conocimiento del Norte por ser
“cientifico” y se deslegitiman las practicas locales. De ahi que los estudios sociales
cuestionen los proyectos de desarrollo con preguntas como ¢de quién es el proyecto?,
¢qué impacto tendra en las comunidades?, ¢qué conocimientos estan implicados en el
mismo? (Ver Cozzens et al. 2008: 790). La propuesta de estos estudios es en cambio
ofrecer una vision que aborde los problemas y soluciones desde puntos de vista locales,
sin la imposicion de las categorias usadas para interpretar la ciencia y la tecnologia en el

Norte.

Por otra parte, la economia propone una nueva teoria del crecimiento para abordar la
cuestion del desarrollo. Esta teoria tiene como punto de partida la teoria clasica del
crecimiento en el que el desarrollo econémico se alcanzaba por la acumulacién de
tierras, mano de obra y capital. Ahora se alcanza gracias a la adquisicion de nuevo
conocimiento, que se traduce en innovaciones que le otorgan una cierta ventaja a un pais
0 region y lo hacen competitivo. Como ejemplo de este tipo de crecimiento se encuentran
los llamados tigres asiaticos (Hong Kong, Corea del Sur, Singapur y Taiwan), quienes

mediante la acumulacion de conocimiento técnico llegaron a producir innovaciones
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tecnoldgicas. En esta perspectiva los gobiernos y las empresas son los actores
principales y su preocupacion se centra en la acumulacion de riqgueza en un pais o region

pero sin ocuparse de como sera distribuida o si tendra impacto en el desarrollo humano.

Finalmente, la aproximacion desde los sistemas de innovacion se enfoca
especificamente en la basqueda de estrategias eficientes para la innovacion. Por ende,
como en el caso de la economia, el énfasis es principalmente en competitividad. La
diferencia con el enfoque simplemente econémico es que la relacion entre CyT y
desarrollo es abordada ahora desde la economia evolutiva y rastreada en redes de
actores y sus relaciones en paises en desarrollo. Un sistema de innovacién es una red de
actores, en la cual las empresas, los gobiernos y la academia son protagonistas. Sin
embargo dado que su meta implicita es el crecimiento econémico, su prioridad son las
empresas, sus procesos de aprendizaje y como éstos pueden ser optimizados a través
de la interaccién con otras instituciones, pero nunca analizan cémo esos conocimientos
pueden extenderse mas alla de la red empresa-gobierno-academia (Cozzens et al.
2008).

Distintos autores consideran que en la década del noventa y primera década del Siglo
XXI, se ha dado una transformacion en los estudios del desarrollo en la que se paso6 de
un énfasis en el crecimiento econdémico, a un reconocimiento de que por si solo este
crecimiento no garantiza una mejora en la calidad de vida de las personas (Corbridge
2007, 36: 179-211; Cozzens et al. 2008, Third Edition: 787-811; Escobar 2005: 17-31;
Haan 2009: 63-90; Rapley 2008, 8: 177-182). A este cambio se le conoce como enfoque
de gobernanza. Este enfoque se caracteriza tanto por su componente doctrinal como su
componente metodolégico. Desde el punto de vista doctrinal, los enfoques de
gobernanza tipicamente han asumido una concepcion amplia del desarrollo en el cual es
importante tanto el crecimiento econdmico, como la participacion de la poblacién y la
solucion a los problemas de salud y educacion, para el desarrollo y la reduccién de la
pobreza. Desde el punto de vista metodolégico, los enfoques de gobernanza han
supuesto a su vez una reorientacion de los estudios del desarrollo, mas enfocados ahora
en el andlisis de las condiciones politicas e institucionales que intervienen en el
crecimiento y en el desarrollo. De ahi que en la primera década del Siglo XXI en los
estudios del desarrollo se discuta por lo menos en tres frentes: la relacion entre el

crecimiento econémico y la reduccién de la pobreza, el énfasis en la gobernanza y las
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instituciones, y finalmente en consideraciones criticas a los resultados del asistencialismo

desarrollista.

En particular, la relacién entre CTI y politica ha motivado en los estudios sociales de la
ciencia distintas reflexiones en temas como la manera en la que se construye y mantiene
la demarcacion de la competencia entre ciencia y politica, los problemas que esto
conlleva y los retos que generan las dindmicas sociales inmanentes a dicha relacion
(Entre ellas Evans 2005, 30: 3-16; Gieryn 1995; Gieryn 1999; Irwin 2006, 36: 299-320;
Irwin 2008, Third Edition: 583-607; Jasanoff 2004; Latour y Weibel 2005). Por ejemplo,
Alan Irwin considera que la dinamica de las relaciones entre CTI y politica en los ultimos
afios, ha propiciado una transicién del uso del término “politica cientifica y tecnolégica” al
de “gobernanza cientifica”, el cual incluye un rango mas amplio de actividades y actores.
De acuerdo con este autor, este Ultimo concepto seria mas conveniente para los estudios
sociales de la ciencia puesto que puede dar cuenta de la compleja relacion entre el
proceso de toma de decisiones politicas y la CTl, ademéas de los distintos marcos e
interpretaciones implicadas en la misma (Irwin 2008, Third Edition: 583-607).

Estas propuestas han servido como punto de partida a distintas investigaciones que se
han ocupado de estudiar estas dinAmicas en procesos de formulacién de politicas,
debates publicos, y otros casos particulares (por ejemplo Kropp y Wagner 2010, 35: 812-
838; Lahorgue 2008). Entre estas investigaciones, de acuerdo con el propésito de este
trabajo, vale la pena destacar trabajos de andlisis sobre las estrategias retoricas
implicadas en la formulacién de politicas de CTI, como el de Sharif (2010, 35: 408-434),
guien analiza la manera en la que el gobierno de Hong Kong utilizé el enfoque conceptual
de Sistemas de Innovacién [innovation systems (IS) conceptual Approach] como un
recurso retérico para dar legitimidad a una reforma de las politicas de innovacion. El de
Hellstrom y Jacob (2005, 30: 443-467), quienes examinan la manera en la que los
actores encargados de formular politicas en Suecia promueven la relacion entre
universidad e industria y demarcan sus campos de experticia través de los discursos
gubernamentales. El de Shepherd y Gibbs (2006, 31: 668-701), quienes analizan los
problemas que surgen en el proceso de traduccion de practicas y conocimientos
tecnoldgicos a nivel internacional en nombre del desarrollo, en este caso entre Australia y

Timor Oriental.
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2.2 CTly desarrollo en Latinoameérica

El analisis de la relacion entre CTI y desarrollo en Latinoamérica puede rastrearse por lo
menos desde los trabajos de la Escuela Latinoamericana de Pensamiento en Ciencia,
Tecnologia y Desarrollo (ELAPCYTED) surgida entre 1950 y 1970 (Herrera 1973, 13:
113-134; Martinez y Mari 2002; Sagasti 1973, 3: 47-59). Esta escuela analizé las
caracteristicas y el papel de la tecnologia en el desarrollo de la regién, planteando la
necesidad de desarrollar las capacidades locales tanto para recibir y adaptar la
tecnologia importada, asi como para generar tecnologia propia, que respondieran a las
necesidades planteadas por los procesos de industrializacién que se vivian en los paises
latinoamericanos. Es decir, la escuela buscaba desarrollar una autonomia tecnolégica,
gue permitiera a los paises pasar del proceso de simple transferencia tecnoldgica a un
proceso que culminara en la produccién nacional de tecnologia que respondiera a las
necesidades locales. Dentro de las propuestas mas destacadas de la escuela
latinoamericana se encuentra la formulacién del llamado Tridngulo de Sabato, el cual
identifica los problemas de las relaciones entre el estado, la academia y el sector
productivo y propone como modelo de desarrollo que cada uno de estos actores se
vincule como un vértice de un triangulo de interacciones. A pesar de la importancia que
tuvieron las propuestas hechas por la ELAPCYTED, en la practica hubo dificultades para
gue éstas fueran realmente acogidas y prevalecieran en las politicas cientificas vy
tecnoldgicas de los paises latinoamericanos, las cuales favorecieron mas bien la
industrializacién que mas convenia a las transnacionales y, finalmente, se ajustaron a los
lineamientos de organismos internacionales como el Fondo Monetario Internacional (FMI)
(Martinez y Mari 2002).

El trabajo propositivo y de analisis en materia de CTI y desarrollo en Latinoamérica ha
tenido continuidad durante el tiempo. Por ejemplo, recientemente Francisco Sagasti
(2011) realizé un estudio detallado de los antecedentes, evolucién y perspectivas de las
politicas en CTI en Latinoamérica. En éste el autor ofrece una revision de la evolucion del
pensamiento latinoamericano en dicho tema, en la que reconoce la diversidad de
propuestas, problemas y estrategias aplicadas durante los Ultimos sesenta afios en la

region.
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Asi mismo, uno de los problemas centrales que puede identificarse en la literatura
reciente en el modelo de desarrollo latinoamericano es el de la inequidad. Autores como
Arocena y Senker (2003) critican vehementemente la idea de que la mejor manera de
aliviar la pobreza es dando libertad a empresarios y corporaciones para producir riqueza.
Basados en el caso latinoamericano, ellos arguyen que, aunque ciertamente las nuevas
tecnologias y la restructuracion del capitalismo internacional han acelerado la creacion de
riqueza alrededor del mundo, al mismo tiempo, éstas han incrementado los niveles de
inequidad. El problema de la inequidad est4, segun estos autores, estrechamente ligado
a cuestiones de CTI. Por ejemplo, en dicho modelo, la tecnologia esta principalmente
controlada por grandes corporaciones multinacionales que no estan enfocadas en el
mejoramiento de las condiciones de los mas pobres. Dicha inequidad econémica junto
con la carencia de acceso a educacion y entrenamiento adecuados (mecanismos por
excelencia de desarrollo humano para superar la brecha econémica) fueron factores
decisivos para explicar la incapacidad regional para desarrollarse rapidamente durante el
siglo XX. Segun su analisis, los casos mas exitosos de desarrollo en los pasados
doscientos afios indican claramente que éstos han empleado estrategias mas bien
auténomas y heterodoxas en la generacion de desarrollo, lo que sugiere que tales
estrategias son, ahora méas que nunca, necesarias para contrarrestar los procesos

subyacentes a la generacion de inequidad.

Desde luego, el problema consecuente es determinar las estrategias apropiadas para
superar los diferentes problemas de desarrollo en Latinoamérica, especialmente el de la
inequidad. En este sentido, diferentes factores se han identificado como causantes de
estos problemas. Dentro de los factores exdgenos encontramos las estrategias mismas
de cooperacién internacional. Estas estrategias asumen que el conocimiento conduce al
mejoramiento de las condiciones de vida, y al progreso econémico y social. Sin embargo,
la relacion entre conocimiento y desarrollo se ha basado tipicamente en la idea de
transferencia unidireccional, cristalizada en nociones como “donante”, “receptor”, o
“ayuda”, que subsisten en la terminologia oficial de organizaciones como la OCDE. Los
problemas de dicha visién unidireccional son diversos (Sebastian 2007). Esta carece de
un andlisis adecuado de la capacidad de absorcién y asimilacion del conocimiento, se
fundamenta en la idea equivoca de la universalidad de los modelos, y atribuye un rol mas
bien pasivo a los actores locales ante los planteamientos e iniciativas de los donantes,

gue en numerosas ocasiones imponen la agenda de prioridades y las condiciones para la
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cooperacion. Este es Ultimo aspecto es de gran importancia. En el fomento de
actividades de investigacion y desarrollo (I+D), por ejemplo, se ha arglido que las
principales limitaciones se derivan del hecho de que los criterios de las organizaciones
gue financian los programas de cooperacion, pueden o no coincidir con los intereses de
los paises de menor desarrollo (Arocena y Senker 2003, 28: 15-33; Sebastian 2007, 3: 2-
195). Las prioridades teméticas de la investigacion deben contemplar aspectos
especificos que no suelen ser los temas dominantes en los paises desarrollados, lo que
genera un menor interés por parte de los grupos de investigacion de estos paises. A su
vez, dado que los temas de investigacién no se encuentran debidamente articulados con
los problemas locales, dicha desarticulacién conduce a un mayor desinterés politico y

menor respaldo institucional.

Otros factores que generan los problemas de desarrollo en Latinoamérica son mas bien
enddogenos. Ciertamente, cada autor ofrece una explicacion distinta de dichos problemas,
enfatizando ciertos factores por encima de otros, pero es posible encontrar similitudes
visibles, incluso entre diferentes paises o bloques de paises. La falta de impacto de las
politicas de CTI en el crecimiento econémico y en el desarrollo social de la regién es
usualmente la preocupacién central, mientras como explicaciones comunes se
encuentran la baja demanda por parte del sector productivo de conocimiento cientifico y
tecnolégico producido localmente, y la débil influencia reciproca entre el estado, la
academia y el sector productivo (Aguirre y Gupta 2009, 34: 865-872; Albornoz 2002: 1-
52; Dagnino y Thomas 1999, VI: 49-74; Martinez y Mari 2002). En este sentido, diversos
autores han sefialado algunos problemas comunes en las politicas de CTI no s6lo en
Latinoamérica, sino también en Iberoamérica (Unesco 2010: 1-325; Velho 2004). Por
ejemplo. Calza et al. (2009, 2da época: 45-68) después de analizar el proceso de disefio
de politicas de CTI en Iberoamérica durante los Gltimos sesenta afios, consideran que, a
pesar de la gran heterogeneidad entre los paises, existe en general una gran
insuficiencia estructural caracterizada entre otras cosas, por la baja inversion en CTI, la
poca participacion del sector privado en la financiaciéon de 1+D y la rigidez de las

instituciones.* Sagasti ademas afiade la falta de interés de las élites politicas y

* No obstante, los autores reconocen que los gobiernos de Iberoamérica estan ahora

comprendiendo que el disefio e implementacion de politicas en esta area es un ejercicio de
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econdmicas en el tema, la desarticulacion interna de las estructuras econémicas y su
sesgo hacia el extranjero y la desconexion entre las ideas y la practica cientifica y
tecnoldgica (Sagasti 2011: 144-147).

Por otra parte, Aguirre y Gupta (2009) ofrecen un andlisis distinto, si bien no
incompatible, de los paises de Latinoameérica y el Caribe. A través de una encuesta a
personas que ocuparon altos cargos en las organizaciones de CTI, Aguirre y Gupta
analizan el impacto y la efectividad que han tenido las politicas de CTI en esta region.
Como resultado, ellos reconocen que parte fundamental de la problematica de las
politicas de CTI en estos paises radica en el hecho de que éstas tienen poca influencia
en el desarrollo social y econémico e identifican grandes debilidades en dichas politicas
como la aplicacion parcial de las mismas, los problemas de financiacién (enfatizados
también por Calza et al. en el caso de Iberoamérica), asi como la falta de continuidad de
las politicas. Considerando estas falencias, para dichos autores, existen dos desafios
principales en materia de CTI en Latinoamérica y el Caribe: desarrollar investigacion
cientifica de alto nivel y crear capacidades de innovacion. Ademas, ellos reconocen que
existe una insatisfaccion generalizada en estos paises con respecto al proceso de
apertura llevado a cabo en los afios 90, que demanda nuevas agendas de desarrollo que
deben incluir a la CTI para ser exitosas. En su opinion los politicos y tomadores de
decisiones [decision makers] deberian proponer nuevas condiciones de gobernanza de la
CTI, de manera tal que la investigacion y la innovacion estén dirigidas a la solucion de
problemas locales, y que los principios de gobernanza sean mas flexibles y se adapten a

los constantes cambios que tienen los sistemas de innovacion.

Otra explicacién es ofrecida por Mario Albornoz (2002) quien considera que el principal
problema de las politicas en CTI en Latinoamérica en los ultimos afios, es que éstas han
tratado de enfrentar los desafios actuales con instituciones y conceptos propios de las
décadas de los sesenta y setenta. Esta explicacién, por supuesto, se encuentra en
consonancia con el énfasis de Calza et al. en la excesiva rigidez de las instituciones de

CTI en Iberoamérica o la demanda de nuevas agendas de desarrollo (con énfasis en CTI)

prueba y error, en el que es central la coordinacién entre los actores y las politicas y cuyos
resultados seran visibles en el mediano y largo plazo (Calza et al.. 2009).
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gue exigen Aguirre y Gupta (como resultado de la progresiva apertura de los mercados).
Asimismo, Albornoz sefiala que dichas estructuras caducas han acarreado problemas
como la desconexion de las instituciones de los sistemas de CTI con los sectores
sociales, la desarticulacién de las politicas de CTI con las demas politicas publicas, la
poca vinculacion con el sector productivo y un sistema de educacién superior que no
respondia a las necesidades profesionales que los cambios en CTI requerian. A partir del
reconocimiento de estos problemas y analizando la situacion de la CTI en los paises de
Latinoamérica y el Caribe, Albornoz considera que no es viable intentar copiar las
estrategias usadas por paises con mayores recursos por lo que las prioridades, politicas
y trabajo de los investigadores deberian estar enfocadas en identificar los problemas de

las sociedades a las que pertenecen y buscar su solucion.

Por altimo, Albornoz reconoce por lo menos tres tipos de modelos vigentes de politica
cientifica en los paises de Latinoamérica y el Caribe. El primero es el cientifico
tradicional, también conocido como modelo lineal que fue predominante después de la
Segunda Guerra Mundial, para el cual es fundamental fortalecer la investigacion basica
dirigida por criterios de calidad y como insumo bésico para el desarrollo tecnolégico. El
segundo es el modelo dirigido por una cultura econémica, el cual esta basado en las
teorias de sistemas de innovacion y que tiene como fundamento el estimulo a la
innovacién. Este modelo es criticado porque se considera que la independencia de la
investigacion cientifica es reemplazada por una dinamica competitiva que se enfoca en
los resultados préacticos del conocimiento. El dltimo modelo nace de una cultura
eficientista que busca articular racionalmente los fines y los medios. Este modelo
desestima la utilidad de la I+D desarrollada a nivel local y considera que, dadas las
tendencias globales so6lo habra espacio para la aplicacion de los conocimientos
generados en los paises mas desarrollados. Finalmente, en la practica, sefiala Albornoz,
no hay un consenso por ninguno de estos modelos, por lo que es necesario buscar un
enfoque para las politicas de CTI en Latinoamérica y el Caribe que recoja elementos de
estos modelos, pero que también sea suficientemente flexible como para adaptarse a la
situacion cambiante del contexto. En este sentido Sagasti propone la necesidad de un
cambio en las ideas de desarrollo y progreso y su relacion con la CTI, que den cuenta de
la diversidad de esquemas interpretativos, para lo cual considera crucial “contar con
capacidades en ciencia, tecnologia e innovacion distribuidas en forma equitativa en el

ambito global y en el interior de todas las sociedades” (Sagasti 2011: 216).
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Ahora bien, en lo concerniente con el analisis de politicas particulares de CTI en los
paises de la region destacan los casos de Brasil y Argentina, cuya larga tradicion
cientifica y de analisis esta ligada al origen de la ELAPCYTED. Ambos casos estan
marcados por un distanciamiento entre la retérica y la practica de CTI, para finalmente
caer en lo que Albornoz denomina como modelo cientifico tradicional. Para comenzar,
Fonseca y Dagnino (2008), al analizar la contribucién que las politicas en CTI han tenido
para la inclusién social en Brasil, llegan a la conclusibn de que a pesar de que
recientemente este objetivo se ha hecho explicito en las politicas del pais, en la practica
no se ha alcanzado y esta se ha constituido mas bien en una politica simbélica. Los
autores identifican como una de las principales razones para ello, el hecho de que la
formulacion de las politicas en CTI en Brasil estd en manos de un reducido niumero de
actores, cuyas propuestas estan dominadas por la idea de que la ciencia es neutral,
benéfica para todos y de que la tecnologia es el principal medio para alcanzar el
desarrollo. Asi desde su punto de vista, las politicas en CTI s6lo podran contribuir a la
inclusion social hasta cuando se comprenda que la ciencia y la tecnologia son
construcciones sociales y que como tales estan estrechamente ligadas e influenciadas

por el contexto econémico, politico y social de la sociedad en la que se enmarcan.

En el caso de Argentina, Mallo (2008) considera que aunque las decisiones y politicas de
CTI en este pais supuestamente derivan de los requerimientos de la sociedad, en la
practica son resultado de la interaccidén, negociacion y articulacién entre actores e
instituciones en el marco de una serie de restricciones provenientes de directrices
internacionales, que terminan dejando en un segundo plano las necesidades nacionales
y regionales. En este sentido, Mallo identifica como una premisa comun en el disefio de
politicas de CTI (no sélo en Argentina, sino en la region), la idea de que, dado que la
ciencia es universal, asi como su utilidad social, entonces los instrumentos politicos
utilizados para desarrollarla también lo son. De alli que proponga la necesidad de
analizar el éxito o fracaso de las politicas publicas, en el marco de los factores culturales,
sociales e institucionales del pais, dentro del cual la solucion de los problemas sociales

locales tenga relevancia.
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2.3 El debate sobre CTl y desarrollo en Colombia

A nivel nacional, también hay una larga tradicion de andlisis en torno a la relacion entre
CTl y el desarrollo del pais, asi como de sus politicas relativas. Algunos ejemplos
representativos de esta tradicion son la conformacion en 1988 de la Mision de Ciencia y
Tecnologia que formulé el Programa Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico para
Colombia (Misién de Ciencia y Tecnologia 1990: 4-6), y las directrices para la ciencia, la
educacion y el desarrollo en el pais propuestas por la Mision de Sabios o Misién de
Ciencia, Educacion y Desarrollo en 1994 (Mision de Ciencia 1996: 157-167). Durante la
Ultima década, se han realizado trabajos que incluyen analisis generales de los logros y
fracasos que han tenido en el pais las actividades cientificas y tecnolégicas, y sus
politicas publicas, como los de José Luis Villaveces, Clemente Forero, Florentino
Malaver, Marisela Vargas y Hernan Jaramillo, entre otros (Jaramillo 2007: 301-329;
Jaramillo, Botiva, y Zambrano 2004: 3-20; Malaver y Vargas 2005: 39-78; Posada 2001:
11-12; Villaveces y Forero 2007: 97-133). Estos andlisis se enmarcan de manera
coherente en el contexto latinoamericano presentado en la seccidon anterior.
Adicionalmente, se destacan trabajos que profundizan en ciertos temas dentro de este
marco de analisis general de logros y fracasos, como el uso y construccion de
indicadores (GOomez 2005: 240-255; Orozco y Chavarro 2006; Salazar 2006: 1-63;
Villaveces et al. 2005, 2: 125-146), las relaciones tecnocientificas entre el Norte y el Sur
(De Greiff y Nieto 2005: 59-69), sociedades del conocimiento (Chaparro 1998: 1-81),
fortalecimiento de la institucionalidad (Miranda y Salazar 2006, 24: 6-13; Salazar y
Holbrook 2007: 15-42) o la comunicacién publica de la ciencia (Daza y Arboleda 2007,
xxvi: 100-125). Asi mismo es preciso destacar el trabajo realizado por el Observatorio
Colombiano de Ciencia y Tecnologia (OCyT), el cual desde el afio 2000 ha venido
produciendo estudios, estadisticas e indicadores de ciencia, tecnologia e innovacién que
ofrecen informacién crucial para los actores del sistema (por ejemplo Observatorio
Colombiano de Ciencia y Tecnologia 2007: 1-356; 2009: 1-140; Salazar et al. 2010: 1-
320).

Por otra parte, diversos trabajos han analizado y reconstruido con distintos énfasis los
eventos que han confluido en el proceso recorrido por las politicas y la institucionalidad
de la ciencia y la tecnologia en el pais (DNP 2005: 243; DNP et al. 2009, Documento
No0.3582; DNP y Colciencias 2006: 1-67; Garay 1998; Jaramillo 2007: 301-329; Jaramillo
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2010: 117-176; Observatorio Colombiano de Ciencia y Tecnologia 2007: 1-356;
Villaveces et al. 2004; Villaveces y Forero 2007: 97-133). Dentro de estos trabajos se
destaca el libro Colciencias cuarenta afios: entre la legitimidad, la normatividad y la
practica publicado en 2013 por Salazar et al. (en proyecto conjunto entre el OCyT y
diversos sectores académicos). Este libro constituye el examen mas exhaustivo hasta la
fecha de la historia social e institucional de Colciencias y el Sistema Nacional de Ciencia,

Tecnologia e Innovacion (SNCTI).

Por simplicidad, en este punto quisiera seguir el modelo propuesto por Garay (1998) y
Villaveces et al. (2004), el cual ha servido como guia para otros autores interesados en el
analisis histoérico de las politicas tecnocientificas del pais. De acuerdo con estos autores,
la orientacion de estas politicas ha seguido a grandes rasgos el modelo de desarrollo
dominante en el pais. Ellos reconocen por lo menos cuatro etapas en el desarrollo de
dichas politicas. La primera de ellas va hasta antes de 1968, y estuvo marcada por la
influencia de organismos internacionales, como la OEA y la UNESCO, y posteriormente
por la llamada “Alianza para el progreso”, los cuales después de la Segunda Guerra
Mundial, fomentaron en los paises en desarrollo la creacion de estructuras cientificas y
tecnolégicas que promovieran su desarrollo econémico y social. Durante la segunda
etapa, entre 1968 y 1989, en la que habia un modelo de desarrollo econdémico
proteccionista, se sentaron las bases de la institucionalidad en CyT en el pais, con la
creacion en 1968 del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CNCyT) y de
Colciencias como fondo de financiacién para la investigacién cientifica (Decreto 2869 de
1968), con la formacion de recurso humano a nivel de posgrado en el exterior y el
fortalecimiento de la investigacion en las décadas siguientes, y finalmente con la
realizacion del Foro Internacional sobre Politica de Ciencia y Tecnologia en 1987, la
conformacion de la Misién de Ciencia y Tecnologia en 1988 (Decreto 1600 de 1988) y la
declaracion del Afio Nacional de la Ciencia y la Tecnologia entre 1988 y 1989 (Decreto
595 de 1988). De acuerdo con Jaramillo, en el pais en este periodo “[d]Jos elementos
importantes se hicieron explicitos y diferenciados: La politica para la ciencia como el
conjunto de mecanismos y medios para impulsar el desarrollo cientifico y tecnoldgico, y
la politica de la ciencia como utilizacion de los desarrollos cientificos y tecnolégicos como
herramientas para el desarrollo” (Jaramillo 2007: 305), lo cual es ademas respaldado por
la definicion de estos elementos por la Mision de Ciencia en su informe final (Ministerio

de Educacion Nacional et al. 1990, Primera: 67).



36 Abriendo la caja negra de la formulacion de politicas de CTI en Colombia

La tercera etapa se da desde finales de la década de los ochenta y en toda la década del
noventa en la que como resultado de las actividades realizadas, se promulgan en 1990 la
Ley 29 de Ciencia y tecnologia y el Decreto 1767 en el cual se crea el Sistema Nacional
de Ciencia y Tecnologia (SNCyT), y en 1991 sus Decretos Ley reglamentarios 393, 584,
y 585 a 591. Adicionalmente, en la Constitucion de 1991 se estipula, en los articulos 69,
70 y 71, la obligacién del Estado de fomentar actividades en CyT y de otorgar incentivos
a quienes promuevan estas actividades. Asi la promulgacion de la Ley 29 esta
enmarcada por la sancién de la nueva Constitucion y por un cambio a un modelo de
apertura econdmica, en el cual la CyT jugaban un papel importante para alcanzar el
desarrollo econémico y social. Entre 1995 y 1999 se adopta el Sistema Nacional de
Innovacion (SNI), el cual tenia como objetivo mejorar la calidad de vida de los
ciudadanos a través de una propuesta de desarrollo sostenible. En esta década se dieron
mayores herramientas institucionales y legales a la CyT, entre las que se cuentan su
inclusion en los planes de desarrollo, ademas de que se cambiaron las estrategias y las
formas de relacién entre los actores implicados en la generacién de conocimiento e

innovacion tecnolégica (Jaramillo 2007: 310).

Finalmente, la cuarta etapa, que ha venido transcurriendo en las dos primeras décadas
del Siglo XXI, se ha producido un fortalecimiento tanto institucional como de
infraestructura de la CyT y del Sistema Nacional de Innovacién, asi como en la
articulacion de los actores del SNCyT. Al hacer un balance de las acciones tomadas,
distintos autores consideran que los avances en la produccion y divulgacion cientifica
entre 1990 y 2005 fueron significativos (DNP y Colciencias 2006: 1-67; Jaramillo 2007:
301-329; Malaver y Vargas 2005: 39-78), pero que no ocurrié lo mismo con la articulacion
del SNCyT vy el sector productivo, ni con el desarrollo tecnolégico y la innovacion. De ahi
gue se sefale la necesidad de realizar profundos cambios en la institucionalidad de la
CTl, en las relaciones entre el gobierno, el sector productivo y la academia, los cuales
deberian estar fundamentados en politicas que garantizaran un incremento sustancial y
estable de los recursos, que promovieran el desarrollo de las capacidades tecnoldgicas, y
gue propiciaran un cambio productivo, en el que el desarrollo tecnoldgico fuera la base
de la competitividad (Malaver y Vargas 2005: 39-78). Propuestas de soluciones a esta
problematica se ven reflejadas en los contenidos de documentos estatales de esta

década, que tienen como objetivo ofrecer lineamientos para el pais a mediano y largo
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plazo, como son la Politica Nacional de Fomento a la Investigacion y la Innovacion, la
Vision Colombia Il Centenario: 2019, y el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010, entre

otros.

En esta misma linea, cabe destacar la sancion en 2009 de la Ley 1286 de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién en la que, entre otros temas, se buscaba fortalecer la
institucionalidad a través de la transformaciéon de Colciencias en Departamento
Administrativo y la actualizacion del SNCyT a Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (SNCTel), apuntalar la financiacién de la CTI a través de medidas como la
creacion del Fondo Nacional de Financiamiento para la Ciencia, la Tecnologia y la
Innovaciéon, Fondo Francisco José de Caldas, y dar una orientacion transversal a la CTI
con el objetivo de impactar positivamente en todos los ambitos de la sociedad. Esto es,
una ley que buscaba proponer un marco en el cual se pudieran plantear soluciones y
estrategias para resolver los problemas que desde tiempo atras se venian identificando
en el tema, y que, como se ha visto en la seccion anterior, son transversales a la
situacion de distintos paises en Latinoamérica. Sin embargo, el analisis de Salazar y
otros ha mostrado algunas de las dificultades de esta ley. Por ejemplo, la debilidad de
Colciencias como instituto rector del SNCTI, la falta de presupuesto de esta entidad para
asumir las nuevas responsabilidades que tiene y la pérdida de confianza de la comunidad
cientifica en la misma y en el gobierno (Salazar y otros 2013: 735-767).Por ultimo, ese
mismo afio se formuld también la Politica Nacional De Ciencia, Tecnologia e Innovacion

en el Conpes 3582.

Finalmente, aunque autores como Misas, Posada y Corredor (Corredor 2001: 139-147;
Misas 1991, 9: 5-7; Posada 2001: 11-12) han estudiado algunos de los detalles del
proceso de elaboracion, aprobacion y ejecucion de la Ley 29 de 1990, y aunque desde
areas como la administracion, las ciencias politicas y otras, se ha analizado también la
relacion entre la CTl y el desarrollo en la Ley 1286 en temas como la regionalizaciéon o
las similitudes discursivas con la Ley 29 de 1990 (Argel F. 2009; Hernandez A. 2011, 2:
137-167, Salazar y otros 2013), es dificil encontrar en la literatura un estudio retérico del
proceso de elaboracién, aprobacion y regulacidon subyacente a la Ley 1286. En este
sentido, es posible argiir que un estudio retdrico de la manera como los conceptos de
CTl y desarrollo fueron empleados en el proceso de la Ley 1286 podria resultar

complementario y Util en esta linea de investigacion. En particular, un andlisis como el
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propuesto en este proyecto desde el punto de vista de los estudios sociales de la ciencia,
sobre la manera en la que la relacién entre CTl y desarrollo se construyd en el marco de
la Ley 1286, no solo daria luces sobre el uso de estos conceptos en las politicas
nacionales, sino también sobre las caracteristicas de los procesos de gobernanza en CTI

gue actualmente se practican en el pais y sobre las estrategias retoricas utilizadas en los
mismos.



3.Capitulo 3: Abriendo la caja negra de la
aprobacion de la Ley 1286

En este capitulo se defenderé la hipotesis central de esta tesis. Empleando herramientas
tedricas introducidas en el Capitulo 2, se arglird que mientras el texto del Proyecto de
Ley 028 de 2007 puede ser caracterizado como un proyecto de desarrollo humano (en el
sentido de Cozzens et al. 2008), el texto final de la Ley 1286 puede ser caracterizado
mas adecuadamente como un proyecto de competitividad. Adicionalmente, empleando la
distinciéon de Haslanger (2006) entre conceptos manifiestos y operativos introducida en el
Capitulo 1, se arguira que dicho cambio refleja una falta de coherencia entre la
concepcion manifiesta de la relacion entre CTl y desarrollo defendida por los ponentes de
la ley, y el concepto operativo de esta relacion que finalmente quedo plasmado en la Ley
1286.

Para este propésito el presente capitulo esta dividido en tres secciones. En la primera
seccion se presentara el contexto institucional previo a la Ley 1286. En particular, se
analizara la Ley 29 de 1990 y se describiran los problemas a los que la Ley 1286
responde. En la segunda seccién, se defenderd la hipétesis central de esta tesis: a saber,
gue distintos cambios sutiles transformaron el texto de ley de manera tal que éste pasé
de ser un proyecto de desarrollo humano a ser un proyecto de competitividad. Para
defender esta hipotesis se ofrecerd un analisis comparativo detallado del contenido del
Proyecto 028 de 2007 de Camara y del texto final de la Ley 1286 de 2009. Este analisis
mostrara que las modificaciones centrales del texto terminaron atenuando aspectos clave
de los proyectos de desarrollo humano, para enfatizar aspectos tipicos de los proyectos
de competitividad. La tercera seccion de este capitulo se enfocara en explicar como se
produjo dicho cambio durante el tramite de aprobacion de la ley en el Congreso de la
Republica. Para ello se analizaran los debates sostenidos en la Cémara de
Representantes, asi como los debates de dicha propuesta legislativa en el Senado de la
Republica. Este andlisis mostrard que aunque los distintos actores caracterizaron hasta
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el final la ley como un proyecto de desarrollo humano, dichos actores de hecho
terminaron participando en la modificacién y aprobacién de la ley como un proyecto de

competitividad.

3.1 Contexto institucional y tramite del proyecto

En esta seccion se presentara el contexto institucional previo a la Ley 1286. En particular,
el enfoque sera dar una explicacion de la Ley 29 de 1990 y describir los problemas a los

gue la Ley 1286 pretende responder, a saber:

1. Insuficiente inversién en CTI.

2. Falta de mecanismos juridicos en el SNCyT.

3. Desestimacion de la importancia de la investigacion en la sociedad colombiana.

4. Poca utilizaciéon del conocimiento cientifico y tecnolégico en los bienes de exportacion.

5. Escasas relaciones entre las universidades y las empresas.

Para ello se analizardn documentos institucionales previos, como la Vision 2019 y el Plan
de Desarrollo 2006-2010, donde estos problemas fueron identificados. Finalmente, en
esta seccién se dara una breve explicacion del tipo de proceso legislativo que dio lugar a
la Ley 1286. Esto permitird no sélo guiar al lector en el complejo tramite que implica la
aprobacién de una ley en el Congreso colombiano, sino también servirA como una
primera caracterizacion de los actores que intervinieron en el proceso, sus roles

distintivos, y su capacidad de accion.

3.1.1 Los antecedentes: Ley 29 de 1990

Las recomendaciones de la Mision de Ciencia y Tecnhologia, que terminé actividades en
1990, sirvieron como fundamento para una importante reforma juridica en CyT en el pais.
Esta tuvo como punto de partida la promulgacion de la Ley 29 el febrero 27 de 1990 en la
gue “[...] se dictan disposiciones para el fomento de la investigacion cientifica y el
desarrollo tecnoldgico y se otorgan facultades extraordinarias”. La elaboracion y
presentacion del proyecto para esta ley fue el resultado, ademas de las recomendaciones
de la Misién, de las discusiones desarrolladas en el “Foro Nacional sobre Politica de
Ciencia y Tecnolégica para el Desarrollo”, realizado en Bogota del 7 al 9 de octubre de

1987, en el cual se debatid acerca de las politicas oficiales de ciencia y tecnologia que
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fueron presentadas por los ministros y contrastadas con la opinién del sector productivo.
También fue resultado de las reflexiones hechas en jornadas de trabajo en las que
participaron Colciencias, Departamento Nacional de Planeacion (DNP), miembros de la
comunidad cientifica, de las instituciones oficiales y del sector productivo, en las que se
reconocio la importancia del Estado en el proceso de fomento y consolidaciéon de la CyT
en el pais. De hecho, en afos anteriores entidades como la Asociacion Colombiana para
el Avance de la Ciencia (CAC) y Tecnos habian elaborado propuestas de anteproyectos
sobre este tema que fueron discutidas, pero que no llegaron a las Camaras del
Congreso. En estas discusiones previas, ya se identificaba como tema central la
incorporacion del conocimiento en CyT a las actividades econémicas, la necesidad de un
sistema integrado, participativo y descentralizado, el caracter transversal del impacto de
estas actividades en la sociedad, y la necesidad de integracién entre el Estado, la

academia y el sector productivo.

El Proyecto de Ley 142 Camara-215 Senado de 1988, que daria lugar a la promulgacion
de la ley en mencion, fue radicado por los Ministros de Hacienda, Luis Fernando Alarcén,
y Educacién, Manuel Francisco Becerra, quienes en la exposicion de motivos reconocian
tanto la necesidad de formular un marco juridico que diera coherencia a las actividades
de CyT en el pais, como la responsabilidad del Estado en liderar la promocién de estas
actividades que se identificaban como necesarias para el progreso del pais y para la

solucion de sus problemas sociales:

Toda esta serie de frentes de accidén que debe atender el Estado, es obvio, deben estar
enderezados primero al aprovechamiento de los resultados de esa politica en el
mejoramiento de la vida y la cultura del pueblo, orientacion humanista y democratica que
sirva de presupuesto a este proyecto, ya que cuando utiliza el concepto de desarrollo

apunta a su concepcion integral (Colciencias 1991: 6).

Conforme con lo plasmado tanto en la exposicion de motivos como en las ponencias para
debate del proyecto (Colciencias 1991: 114), los autores del proyecto identificaban a la
CyT como factores cruciales para solucionar problemas sociales asociados con la
higiene, salud, vivienda y nutricion. Ademas mencionaron el hecho de que en las distintas
etapas del proceso de elaboracion y aprobacién se consulté a la comunidad cientifica'y a

los representantes del sector productivo, quienes avalaron la importancia y necesidad de
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dicha ley. Clemente Forero, director de Colciencias entre 1990 y 1994, identifica como
objetivo Ultimo de la Ley 29 “[...] consolidar un cambio cultural que consiste en incorporar
los valores del conocimiento a la vida cotidiana de los colombianos” (Colciencias 1991:
XI). En parte la Ley 29 de 1990 se presenté como un proyecto incluyente (en el que
participaron diversos agentes del sistema), el cual integraba en cierta medida elementos
tipicos tanto de un proyecto de desarrollo humano como de un proyecto de
competitividad (Cozzens et al. 2008). Sin embargo, es importante sefialar que ésta ley no
alcanz6 a articular el concepto de innovacion como un elemento fundamental de la
politica de competitividad del pais. Esto se debe en gran medida a que el concepto de
sistemas de innovacion y su relacion con el desarrollo eclosioné de manera posterior a la
elaboracion de la Ley 29 de 1990 (ver, por ejemplo, Malaver y Vargas 2005: 39-78;
Shrum y Shenhav 1995, Revised Edition: 627-651).5

A pesar de que algunos autores consideran que la Ley 29 de 1990 es un buen ejemplo
de cémo la comunidad cientifica puede influir en la formulacion de politicas estatales
(Misas 1991, 9: 5-7; Posada 2001: 11-12), autores como Carlos Corredor, sin embargo,
se lamentan de algunas de las modificaciones que tuvo el texto original durante el
proceso de aprobacion de la ley. En particular, Corredor arguye que la eliminacion (hecha
por el Ministro de Hacienda de la época) de la obligacién de destinar un 2% de los
presupuestos de los ministerios e institutos publicos a actividades de 1+D permitié que la
inversion a estas actividades terminara no destinandose (Corredor 2001: 139-147). Este
autor también considera que era crucial concretar la reglamentacion de esta ley, aplicar
los decretos ya existentes, e implementar cambios institucionales méas profundos, entre
ellos que Colciencias se convirtiera en Departamento Administrativo. De hecho Corredor
considera que el principal problema de la Ley 29 fue la articulacién entre la politica de la

ciencia y la politica para la ciencia:

Es importante resaltar la diferenciacion que se hace entre una politica de Estado

en la que la ciencia es parte y motor del desarrollo social y el hacer que ésta se

® Otro punto importante que no sera discutido aqui es el hecho que la Ley 29 fue sancionada
antes de la consagracion de la Constitucion Politica de Colombia de 1991. De esta manera,
ciertos aspectos fundamentales de la nueva constitucién tampoco fueron considerados en dicha
ley—por ejemplo, ciertos aspectos clave a propésito del desarrollo regional y la educacion en
Colombia.
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concrete en mecanismos especificos que contribuyan al desarrollo de la ciencia
misma. Estas dos politicas aunque diferentes, estan intrinsecamente ligadas. El
problema es articularlas. Y es aqui donde aparece el problema principal de la
actual coyuntura. En efecto, en la Ley 29 y decretos-ley complementarios se
formula una politica estatal de ciencia y se establecen algunos mecanismos para
fomentar la ciencia, siendo, quizés, el principal, el Sistema Nacional de Ciencia y
Tecnologia. Sin embargo, este sistema no existe en la practica (Corredor 2001:
146).

3.1.2 (A qué problemas responde la Ley 12867 Redes
intertextuales

De manera similar a lo ocurrido con la Ley 29 de 1990, la nueva Ley 1286 de 2009 en
principio responde a una serie de problemas y vacios identificados en el sistema de CyT
del pais. En patrticular, la justificacién de la nueva ley se construye mediante la fusion de
distintos elementos extraidos de varios documentos institucionales previos. Como un
todo, estos textos constituyen la red intertextual que soporta finalmente el Proyecto de
Ley 028 de 2007. Por ejemplo, algunos de los objetivos de la Ley 1286 retoman los ya
propuestos en documentos estatales anteriores como la Visiébn 2019—Colombia Il
Centenario, el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 “Estado comunitario: desarrollo
para todos”, la Politica Nacional de Fomento a la Investigacion y la Innovacion “Colombia
Construye y Siembra Futuro”, la Politica de Competitividad Vision 2032 y los Objetivos de

Desarrollo del Milenio.

El documento Visién 2019 caracteriza la situacion de la CTI en el pais a través de ocho
puntos, los cuales son retomados tanto por documentos estatales, como el PND 2006-
2010 y “Colombia Construye y Siembra Futuro”, como por otros autores en sus analisis
(Jaramillo 2007: 301-329; Malaver y Vargas 2005: 39-78). A saber:

» [nsuficiente inversion nacional en CyT ,

= Capacidades cientificas y tecnoldgicas en ascenso, pero sin alcanzar los estandares
internacionales,

= [Falta de mecanismos juridicos en el SNCyT,

» Insuficiente vocacion cientifica y de investigacion,
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= Poca valoracion de la importancia del desarrollo de actividades cientificas y
tecnoldgicas en la sociedad colombiana,

» Baja utilizacidon del conocimiento en la actividad econdmica y de produccion para la
exportacion,

» Limitada interrelaciéon universidad-empresa,

» Necesidad de una mayor apropiacion y promocion de la investigacion y desarrollo
tecnolégico en diferentes sectores y temas de relevancia para el desarrollo del pais
(DNP y Colciencias 2006: 13-35).

A partir de esta valoracion, se construye el argumento de que el pais debe fomentar a la
CTlI como motores para su desarrollo, puesto que éstas han sido ampliamente
identificadas como indispensables para el crecimiento econémico y el desarrollo social de
los paises, y dado que este uso del conocimiento le permitiria al pais darle valor
agregado a sus productos. De acuerdo con esta idea se proponen cuatro principios
basicos de accion: 1) la ciencia, la tecnologia y la innovaciéon deben contribuir
sustancialmente a incrementar los estandares de vida de la sociedad y a generar riqueza
y progreso econémico sostenido, 2) la creacion y consolidacion de capacidades humanas
son factores esenciales para construir una sociedad y una economia del conocimiento, 3)
en la politica de promocion de la ciencia, la tecnologia y la innovacién, deben participar
activa y coordinadamente los generadores, mediadores y usuarios del conocimiento, 4) la
promocién de actividades cientificas y tecnoldgicas por parte del Estado se debe orientar
a la comprension, prevencion y solucion de problemas nacionales y a dinamizar el
desarrollo de las regiones (DNP y Colciencias 2006: 1-67). En otras palabras, en este
caso la CTI no s6lo son consideras centrales para promover el crecimiento econémico,

sino también para promover el desarrollo humano.

En consonancia con estas ideas, el PND 2006-2010 tenia como objetivo “[...] mejorar la
capacidad competitiva del pais y buscar soluciones a problemas sociales fundamentales,
como son el empleo, la seguridad, la pobreza y la salud, mediante el apoyo al desarrollo
cientifico- tecnoldgico y la innovacion en Colombia” (DNP 2007: 557), mientras que el
objetivo del documento “Colombia Construye y Siembra Futuro” era “[...] crear las
condiciones para que el conocimiento sea un instrumento del desarrollo, es decir la
construccion y siembra de un mejor futuro para los colombianos” (Colciencias y CNCyT

2008, Primera: 61), solo por citar algunos de los documentos estatales previos.
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Otro aspecto importante a considerar es la coherencia interna tanto de la red intertextual
asi como del sistema mismo (en efecto, la necesidad de un sistema coherente es
enfatizada a lo largo de documentos institucionales como la Vision 2019). Esto es
importante porque, como algunos autores han sefialado, dicha coherencia es un factor
vital para predecir el éxito de los sistemas de CTI. Por ejemplo, a este respecto, Hernan
Jaramillo considera que “[...] la explicacién de la diferencia entre los paises frente a la
adopcion y resultados de politicas y modelos similares esta en la diversidad de la calidad
de las instituciones, que comportan las sociedades y los paises. Y parte fundamental de
la calidad de las instituciones esta explicada por la coherencia entre modelos, politicas,
instrumentos, recursos financieros, humanos y de infraestructura, estabilidad en el largo
plazo, cultura de la investigacién y la innovacion y comportamiento organizacional’
(Jaramillo, 2007: 183).

Esta red intertextual puede entenderse entonces como parte del universo en el que la
nueva ley de CTI se enmarca. En el largo plazo, este universo como un todo es
representado en una ley, cuyo objetivo consiste en mediar entre los objetivos de largo
plazo (por ejemplo, como aquellos que son presentados en la red intertextual) y los
planes estratégicos de corto plazo que obedecen a factores mas coyunturales. Esto
cobra relevancia porque como observa Jaramillo, en los paises en desarrollo las politicas
a corto plazo y coyunturales tipicamente terminan atentando contra las politicas a
mediano y largo plazo. De alli que éste considere que “[...] mientras en los paises
desarrollados la integracion y coherencia de las politicas explicitas con las politicas
implicitas es consistente, en los paises en desarrollo esta relacion de coherencia e
integracion es realmente escasa” (2007: 325). A partir de este analisis Jaramillo llega a la

siguiente conclusién sobre Colombia:

Las anteriores consideraciones son las que explican que si bien en Colombia el
proceso de investigacion y desarrollo y de innovacion ha tenido avances
significativos, aunque diferenciados en sus resultados entre el sector académico y
el productivo, aun persisten elementos institucionales, de nivel de inversiéon, de
reglas de juego, de coherencia e integracion de politicas implicitas, de eficiencia y
cultura organizacional y de trade-off entre el corto, mediano y largo plazo en la

concepcion, estabilizacion y desarrollo de las politicas publicas, que limitan y
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restringen los grados de libertad de un funcionamiento 6ptimo de los sistemas de

ciencia y tecnologia y de innovacion (2007: 325-326).

3.1.3 Tramite institucional

Finalmente, antes de entrar en el analisis documental es importante entender cual es el
tramite y documentos requeridos para que una ley sea aprobada en el Congreso
Colombiano. En este proceso, el primer paso es la elaboraciéon del texto del proyecto, el
cual puede ser radicado en la Secretaria General del Senado, de la Cémara de
Representantes 0 en las plenarias de Congreso, y debe estar acompafiado por el
articulado y exposicion de motivos respectivos. Después de su radicacion, el presidente
de la camara respectiva asigna el proyecto de acuerdo con el tema a una comision para
su discusion y es publicado en la Gaceta del Congreso. Ya en la comision, el presidente
de la misma asigna uno o varios congresistas como ponentes para que se encarguen de
estudiar la viabilidad del proyecto y de elaborar un informe al respecto. Este informe se
presenta ante la comision y si ésta recomienda que el proyecto sea debatido se inicia la
discusion. De lo contario, es archivado. En estas discusiones en comisiones se pueden
proponer modificaciones al contenido inicial del proyecto y, cuando se considera
pertinente, se somete a votacion para que sea discutido en la plenaria de la camara
respectiva. Si es aprobado, en este caso se asignan nuevamente ponentes, que pueden
ser distintos a los primeros, para que se encarguen de la ponencia del proyecto de ley en
segundo debate en plenaria. Similar a lo que ocurre en la comision, en la plenaria uno de
los ponentes hace la presentacién del proyecto y de la ponencia, y los demas
congresistas y los ministros pueden intervenir y proponer modificaciones. Después de
que el proyecto es aprobado en la plenaria de la camara donde fue radicado, es remitido
a la presidencia de la otra camara con sus antecedentes y documentos necesarios. En la
nueva camara el proyecto tiene un tramite similar al realizado en la camara anterior. Si el
texto aprobado finalmente en la segunda camara tiene diferencias significativas con el
aprobado en la otra cdmara, es enviado a una comisién accidental de conciliacion
compuesta por representantes de cada una de las camaras para que se acuerde cual
sera el texto definitivo. Este informe y el texto final propuesto deben ser aprobados por la
plenaria de las dos camaras. Cuando el proyecto ha sido debatido y aprobado en las dos
camaras a través del proceso antes descrito, finalmente es enviado para sancién

presidencial. Si el presidente, en representacion de la rama ejecutiva, esta de acuerdo
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con el contenido del proyecto, lo sanciona y lo promulga como ley. De lo contrario, puede
devolverlo al Congreso para que sea modificado y estudiado de nuevo. A este Ultimo

tramite se le llama objecién presidencial al proyecto de ley.®

3.2 Comparacion entre el Proyecto de Ley 028 de 2007 y
la Ley 1286 de 2009

En esta seccion se defendera la hipétesis central de éste capitulo (y de esta tesis como
un todo): empleando herramientas teoricas introducidas en el capitulo anterior, se arglira
gue, mientras el texto del Proyecto de Ley 028 de 2007 puede ser caracterizado como un
proyecto de desarrollo humano (en el sentido de Cozzens et al. 2008), el texto final de la
Ley 1286 puede ser caracterizado mas adecuadamente como un proyecto de
competitividad. Es decir, aunque la Ley 1286 aun preserva algunos elementos
caracteristicos de un proyecto de desarrollo humano, como resultado de procesos de
negociaciéon que seran explicados en la seccion siguiente, ésta termina enfatizando
aspectos clave que la distinguen como un proyecto tipico de competitividad—por

ejemplo, un énfasis marcado en el retorno econémico.

Para defender esta tesis se ofrecerd, un analisis comparativo detallado del contenido del
Proyecto 028 de 2007 de Camara y del texto final de la Ley 1286 de 2009. En particular,
el objetivo de esta seccion sera entender la relacion propuesta en cada texto entre la CTI
y el desarrollo, con el propdsito de mostrar el cambio de naturaleza antes sefialado. Para
ello se explicara el contenido del Proyecto de Ley 028 de 2007 y cdmo éste esta
organizado. Retomando los puntos centrales que abordan la relacion entre CTI vy
desarrollo, se mostrard la correspondencia entre dicha relacion y la caracterizacion de los
llamados ‘proyectos de desarrollo humano’' ofrecida por Cozzens et al. (2008).
Posteriormente se analizara la exposicion de motivos que justifica ese proyecto para
mostrar que los argumentos ofrecidos en ella se corresponden también con la naturaleza
de los proyectos de desarrollo humano antes mencionados. A continuacién, se
identificaran las premisas del argumento central ofrecido por los ponentes del proyecto—

a saber, la idea que “[l]a ciencia, la tecnologia y la innovacién son los motores del

® En la pagina del Senado de la Republica http://www.senado.gov.co/ se pueden encontrar mas
detalles sobre este proceso.
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desarrollo econémico y social de un pais en el mundo moderno” (2007, 340: 31)—asi
como la red intertextual ofrecida para soportar y validar dicho argumento. Seguidamente,
se abordara el contenido de la Ley 1286 y, de manera similar al analisis textual ofrecido
para el Proyecto de Ley 028, se explicard la estructura general del texto. En este caso se
enfatizaran los cambios de contenido con respecto al proyecto, relativos a la relacion
entre CTI y desarrollo. Como resultado de este analisis, se mostrard cémo el texto final
de la Ley 1286 es el producto de una serie de cambios sutiles en el texto del proyecto

(tanto de estructura como de contenido) en al menos cuatro aspectos fundamentales:

1. En términos del impacto transversal de la ley: mientras el retorno social jugaba un
papel central en el contenido del proyecto de ley, el texto final de la Ley 1286 privilegia el
retorno econémico.

2. En términos de su relacion con la educacion: mientras el proyecto de ley dedicaba
un capitulo completo a la regulacién de la relacién entre la investigacion y la educacion,
en el contenido de la ley dicho capitulo se elimina y se reduce a breves menciones sobre
la importancia de la promocién de la calidad de la educacion.

3. En términos de institucionalidad: mientras que en el proyecto de ley se propone la
creacion de un Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, el texto final de la ley
transforma a Colciencias en Departamento Administrativo; ademas, ya no se define una
base de actores del SNCTI.

4. En términos de financiacion: a diferencia del Proyecto de Ley 028, el texto final de
Ley 1286 no establece metas de inversion del PIB en actividades de CTI, elemento que
fue central en la argumentacion desplegada en la exposicion de motivos de dicho

proyecto.

Estos cambios (particularmente 1, 2 y 4), ofreceran soporte a la hipétesis principal de
este capitulo. Como se ha visto en el Capitulo 2, los proyectos de desarrollo humano se
caracterizan por su impacto transversal y su énfasis en el retorno social (por ejemplo, la
insistencia en la importancia de aspectos como la capacitacion de capital humano, la
promocién de talento y la igualdad de oportunidades). Por su parte, los proyectos de
competitividad tipicamente se enfocan en el retorno econémico, fortaleciendo la relacion
de la CTI con el sector privado, minimizando los costos derivados de la inversion publica

y maximizando las ganancias.
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3.2.1 Proyecto de Ley Numero 028 de 2007 de Camara
(Gac.340/07)

El Proyecto de Ley Numero 028 de 2007 de Camara y su exposicion de motivos
constituyen en si mismos el nucleo de discusion publica en el proceso de aprobacion de
la ley de CTI. Por esta razén en esta seccion se presta especial atencion al examen de
estos documentos, para luego enfocar el analisis en las discusiones y enmiendas
particulares que dan lugar finalmente a la Ley 1286. Este proyecto es presentado como
una reforma sustancial a una ley vigente. En efecto, el titulo del proyecto introduce el

articulado como una disposicion legal:

[...] por la cual se modifica la Ley 29 de 1990 y se establece el marco juridico
para el desarrollo de la Sociedad del Conocimiento en Colombia; se incluyen
como temas fundamentales para el desarrollo del pais, la Ciencia, la Tecnologia,
y la Innovacion, CTI, en las discusiones del Consejo Nacional de Politica
Econbémica y Social, Conpes; se crea el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién; se crea el Fondo Nacional de Financiamiento a la Ciencia, la
Tecnologia y la Innovacion, FONACyTI, y se establecen sus fuentes y manejos;
se faculta al Gobierno para reestructurar el Sistema Nacional de Ciencia y
Tecnologia y para crear el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion,
se regulan sus relaciones con los otros sistemas nacionales e internacionales, y
se dictan otras disposiciones para el desarrollo cientifico, tecnologico y la

innovacion en el pais.

Este proyecto radicado el 20 de julio de 2007 en la CaAmara de Representantes por Jaime
Restrepo Cuartas, fue asignado a la Comision VI de la Camara la cual esta encargada de
discutir diferentes temas, tales como: comunicaciones, tarifas, calamidades publicas,
funciones publicas y prestacion de servicios publicos, medios de comunicacion,
investigacion  cientifica 'y tecnologica, espectros electromagnéticos,  O6rbita
geoestacionaria, sistemas digitales de comunicacion e informatica, espacio aéreo, obras
publicas y transporte, turismo y desarrollo turistico, educacién y cultura. Esta propuesta

inicial esta dividida en diez capitulos con 45 articulos, ordenados de la siguiente forma:
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Tabla 3-1. Estructura del Proyecto de Ley 028 de 2007. El proyecto se compone de 10

capitulos y un total de 45 articulos.

i i Namero de
Capitulo Titulo )
articulos
Capitulo | Objetivo de la ley Uno (1)
Capitulo Il Disposiciones preliminares Cuatro (2-5)
Sobre la institucionalidad de la
Capitulo 111 Ciencia, la Tecnologia y la Uno (6)
Innovacion
) Del Sistema Nacional de Ciencia,
Capitulo IV . y Doce (7-19)
Tecnologia e Innovacion
) Del Consejo Nacional de Politica
Capitulo V o _ Dos (20-21)
Econdmica y Social—Conpes
) Del Ministerio de Ciencia,
Capitulo VI ) y Once (22-32)
Tecnologia e Innovacion
Del financiamiento del Sistema
Capitulo VII Nacional de Ciencia, Tecnologia e | Cuatro (33-36)
Innovacion
De la Apropiacion Social de la
Capitulo VIII Ciencia, la Tecnologia y la Cuatro (37-40)
Innovaciéon, ASCyTI
) Relaciones entre la investigacion y
Capitulo 1X y Tres (41-43)
la educacion
De las disposiciones varias del
Capitulo X Sistema Nacional de Ciencia, Tres (44-46)
Tecnologia e Innovacion

Por si sola, la organizacion del documento permite observar lo detallada que fue la
propuesta y cudles fueron los temas que se consideraron mas relevantes dentro del
articulado. De hecho, la organizacion por temas de los capitulos se corresponde con los
temas que posteriormente en la exposicion de motivos se identifican como instrumentos
de intervencién estatales cruciales para generar condiciones para el desarrollo del pais,

los cuales seran abordados en mas detalle al analizar el contenido de la exposicién de



Capitulo 3 51

motivos. En esencia, esta propuesta tiene la pretension de ser fundamentalmente
incluyente y de tener un impacto transversal, entendido esto ultimo como la idea de que
las actividades en CTI tengan un fundamento institucional en los distintos ambitos de la
sociedad colombiana, ademas de tener un impacto positivo en los mismaos para promover

el desarrollo del pais.

Pero veamos de cerca el contenido del documento, prestando una especial atencion a la
relacion entre las ideas de CTI y desarrollo. En el Capitulo | se expone el objetivo general
de la ley desarrollado en siete puntos. En cada uno de ellos se abordan los temas que se
consideran de relevancia para un proyecto de esta naturaleza. Un punto comun a ellos es
la preocupacién por incorporar la CTI en areas claves para el pais, como por ejemplo en
la politica social y econémica; y por establecer el marco institucional necesario para ello.
Del mismo modo, se plantean temas como la insercién estratégica del pais en las
dinamicas de la sociedad global del conocimiento, la financiacion de las actividades en
CTl y la reestructuracion del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia. En este sentido,
se reconoce la importancia de generar impacto social a través del apoyo a la ciencia, la
tecnologia y la innovacién. Como hemos visto, este es un aspecto clave de los llamados
‘proyectos de desarrollo humano’ (Cozzens et al. 2008). El punto 5 de este articulo es un
buen ejemplo de ello: “5. Reestructurar el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion, de manera que permita regular, integrar, y fomentar sus interacciones con el
entorno social y econémico, regional e internacional con el fin de contribuir al desarrollo
productivo, econémico, social y ambiental de Colombia, asi como con la formacion de
capital humano competente, ciudadanos integrales creativos, criticos, proactivos e
innovadores, capaces de tomar decisiones trascendentales e influir en el desarrollo

econdmico, cultural y social” (2007, 340: 27).

De hecho en el Capitulo I, donde se proponen los fundamentos para alcanzar el objetivo
general, se profundiza en la importancia de ese impacto social. En los objetivos
especificos expuestos en el Articulo 2°, se hace explicito el proyecto de construir una “[...]
sociedad basada en el conocimiento cientifico, la innovacién y el aprendizaje
permanente” (2007, 340: 27), asi como la idea de que la CTIl deben ser ejes del
desarrollo econdmico, social y regional en el pais. Del mismo modo, se describen
algunas de las acciones especificas que se implementarian para cumplir con el objetivo

general. Por ejemplo: la reglamentacion del apoyo del Gobierno Nacional a los temas de
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CTI, el fortalecimiento institucional para convertir el pais en una sociedad del
conocimiento, la promocion del desarrollo regional, la articulacion de la investigacién en
CTI con el sector privado, con la educacién formal y no formal, y con la Comisién
Nacional de Productividad y Competitividad, entre otras. M&s aun, al analizar el objetivo
general y los objetivos especificos de la ley, puede encontrarse una clara relacién entre
éstos y la manera en la que posteriormente se desarrolla el contenido del proyecto de
ley. Los puntos que son identificados como centrales en los objetivos, posteriormente son
desarrollados en capitulos que abordan en detalle y con cuidado las acciones y principios

necesarios para cada tema.

En el Articulo 3°, titulado “Bases para la consolidacién de una politica de Estado en CTI”,
la relacion entre la CTl y los procesos productivos nacionales se aborda en mayor
detalle. En este sentido, se considera la importancia de incrementar las capacidades en
competitividad, emprendimiento y CTI; entendidas las dos primeras como un posible
resultado de la optimizacion de recursos de las ultimas. Asi mismo se hace explicita la
necesidad de incorporar estos temas en los procesos productivos nacionales para
facilitar la articulacion con el contexto mundial. Aunque en este articulo se profundiza en
la importancia de la CTI para el desarrollo econémico del pais, esa relacion esta dirigida
por la idea de crear una sociedad basada en el conocimiento cuyos resultados estén
orientados a elevar el bienestar de la poblacion. De alli que se plantee la pertinencia de
integrar a la CTl como conocimiento en los distintos procesos del pais: educativos,

industriales, de articulacién con los procesos de globalizacion.

En el Articulo 4°, se describen los principios que dirigirian el apoyo que el Gobierno
estaria obligado a otorgar, a saber: evaluacion, participacion en la toma de decisiones,
descentralizacién, orientacién hacia la educacion, revision y actualizacién, transparencia,
continuidad, oportunidad y suficiencia, divulgacion, competencia y proteccion. Estas
descripciones incluyen aspectos como la estrategia de actualizar y revisar las politicas y
estrategias en CTI de acuerdo con su impacto en la solucién de problemas nacionales y
el desarrollo de las potencialidades locales (principio 5: revision y actualizacion), o la
idea, propuesta en el principio 7: “Transparencia, de que los destinatarios de los apoyos
deberian tener una claro sentido de responsabilidad social a favor del desarrollo del pais”
(2007, 340: 27-28). En estos primeros articulos, expresiones como “responsabilidad

social”, “bienestar de la poblacion” o “desarrollo econdmico y social”, son recurrentes.
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El Capitulo IV refiere al detalle del funcionamiento del nuevo Sistema Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién (SNCTI). Dentro de los objetivos del sistema, se puede
identificar la tendencia a reconocer la importancia de que la CTI tenga un impacto
positivo tanto en el aparato productivo nacional, como en la calidad de vida de los

ciudadanos. El punto 1 del Articulo 6° ejemplifica bien esta tendencia:

1. Propiciar la generacion y uso del conocimiento, a través del desarrollo
cientifico, tecnoldgico y la innovaciéon, como actividades esenciales para darle
valor agregado a nuestros recursos, crear nuevas entidades basadas en
investigacion, desarrollo tecnoldgico e innovacion, alcanzar mayores y sostenidas
tasas de crecimiento econémico, acumulacion y distribucién de riqgueza y con el
objeto de mejorar los niveles de calidad de vida de los ciudadanos (2007, 340:
28).

Dicha tendencia puede rastrearse igualmente en la definicién de los actores del SNCTI y
sus funciones, dentro de las que se incluye “[a]rticular la oferta y demanda de

conocimiento colombiano para responder a los retos del pais” (2007, 340: 29).

En lo concerniente al Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion en el Capitulo VI, la
definicion de sus objetivos y funciones hace mas bien explicitas las areas en las cuales la
CTI deberia tener un impacto positivo, el cual a su vez requeriria de seguimiento y

evaluacion. Tomemos como ejemplo los puntos 2 y 3 del Articulo 26:

2. Disefar y presentar para la aprobacion del Conpes el Plan Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion el cual hara parte integral del Plan Nacional de
Desarrollo y se compondra de estrategias, planes y programas de corto, mediano
y largo plazo, para el desarrollo cientifico, tecnoldgico y la innovacion del pais, y
aguellos en los que la ciencia, la tecnologia y la innovacién contribuyen a los
objetivos de crecimiento y desarrollo econémico, de bienestar social, de desarrollo
del conocimiento, de formacién de las capacidades humanas, de conservacion y
aprovechamiento de los recursos renovables y no renovables, y de preservacion y

enriguecimiento de las identidades nacionales y regionales.
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3. Diseflar e implementar estrategias y herramientas para el seguimiento,
evaluacién y retroalimentacion sobre el impacto social y econémico del plan
(2007, 340: 29).

En este capitulo parece ser de igual importancia que la CTI tenga impacto tanto en el
ambito social, como en el desarrollo econémico y en el sector productivo. En este sentido
el proyecto de ley se presenta tanto como un proyecto de desarrollo humano como un

proyecto de competitividad.

En el “Capitulo VII: Del financiamiento del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion”, se propone la creacién del Fondo Nacional de Financiamiento para la
Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion, FONACyTI, cuyo objetivo es financiar las
actividades en CTI en el pais. Adicionalmente, se define la manera en la que se
conformara y administrara su patrimonio, aclarando que éste estara conformado, entre
otras fuentes, por recursos del Presupuesto General de la Nacién, que debera ser
creciente y sostenido hasta alcanzar una inversion publica y privada de, por lo menos,
1% del PIB en el 2010 y del 2% en el 2019. Adicionalmente, se abre la posibilidad de que
el Estado apoye fondos de capital de riesgo para la CTI.

Cerrando el texto de la ley, los capitulos VIII” y IX abordan el tema de la Apropiacion
Social de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion (ASCyTIl) y las relaciones que
deberian existir entre la investigacion y la educacion, respectivamente. En el primero, se
establece la creacidon de mecanismos de articulacién y coordinacion entre el SNCTI y las
entidades responsables de la cultura y la educacion del pais con el propésito de generar
cambios sociales (Art. 38), la implementacion de estimulos para la consolidacion del
sector de la ASCyTI (Art. 39), el desarrollo de estrategias para consolidar politicas y
lineas de accion en diversas formas de ensefianza-aprendizaje, investigacion en ASCyTI,
asi como mecanismos de participacion ciudadana (Art. 40). En el segundo, se describe la
manera en la que la investigacidon cientifica y tecnolégica deberia integrarse con el

sistema educativo del pais, tanto para consolidar su recurso humano, como para

"Enel proyecto de ley publicado, a partir de este capitulo se cometié un error de numeracion, de
manera tal que los capitulos VIII, IX y X, quedaron numerados como VI, VIl y VIII respectivamente.
Un error similar se presenta al pasar del articulo 11 al 13.
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fomentar las actividades de ASCyTI. De acuerdo con este capitulo, el nuevo ministerio
deberia apoyar los estudios de posgrado y la investigacion en todas las areas del
conocimiento, al mismo tiempo que demanda de los centros publicos y privados de
investigacion su participacion en actividades de ensefianza-aprendizaje, asi como en
actividades de ASCyTI. Dicha preocupacién por tener un impacto directo en la calidad de
la educacion del pais, es consistente con la tendencia general del proyecto de procurar

un impacto social positivo.

Después de analizar el contenido inicial del proyecto de ley, parece ser bastante explicita
la idea del impacto transversal de la CTI, asi como lo es la intenciéon de proponer un
marco institucional sélido. El proyecto enfatiza no s6lo la importancia del impacto de la
CTIl en de la competitividad del pais, sino también en el beneficio social que éstas
generan. Por ejemplo, el proyecto enfatiza la importancia de la CTl para fomentar el
desarrollo de acuerdo con las necesidades particulares de las regiones, el bienestar de la
poblacién, la responsabilidad social del sistema, el fomento del capital humano en todas
las areas del conocimiento, entre otros factores caracteristicos de los proyectos de
desarrollo humano (ver Cozzens et al. 2008). Asi mismo, un detalle importante de este
marco, es la propuesta de financiacion del SNCTI, a la cual se le dedica un capitulo

exclusivo y la cual busca garantizar el presupuesto necesario.

3.2.2 Exposicion de motivos (Gac.340/07)

Ahora bien, el articulado propuesto en este proyecto esta respaldado por una exposicion
de motivos que inicia con la siguiente cita de Kofi Annan: “Si los paises del tercer mundo
no invierten en ciencia, tecnologia e innovacion, no podran hablarle con dignidad a los
paises mas desarrollados del mundo” (2007, 340: 31). Esta cita representa bien el
énfasis de esta exposicion de motivos, en la cual se defiende la idea (consistente con los
proyectos de desarrollo humano) de que: “La ciencia, la tecnologia y la innovacién son
los motores del desarrollo econdémico y social de un pais en el mundo moderno” (2007,
340: 31). Para ello se construye una argumentacion, soportada en una red intertextual®,

en la cual se pueden identificar las siguientes premisas:

® Las redes intertextuales en el marco del proceso de formulacién, discusion y aprobacion de la ley
son todas aquellas referencias a otros documentos, o partes de los mismos, que se utilizan para
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(i) El conocimiento juega un papel central en la inclusion efectiva de la economia de los
paises dentro del mercado global, en la medida en que los hace competitivos y les
permite aprovechar sus recursos y darles valor agregado, pero también porque genera
igualdad de oportunidades y estimula el desarrollo de talentos. Esta tesis esta sustentada
con la referencia al texto de la leccion inaugural del afio académico 2004 hecha por
Carlos Tinnermann en la Universidad Nacional de Ingenieria, en Managua Nicaragua,
titulada El papel de la ciencia, la tecnologia y la innovacién en la “sociedad del
conocimiento”. De acuerdo con éste, la gestion del conocimiento es esencial no sélo para
aprovechar los recursos disponibles, darles valor agregado y articular la economia con un
mercado global, sino también para generar equidad, dado que el conocimiento propicia la
igualdad de oportunidades asi como la generaciéon de talento humano. El profesor
Tunnermann ha sido Consejero Especial de la UNESCO para la Educacién Superior en
América Latina y el Caribe, Miembro del Consejo Ejecutivo de la UNESCO entre 1990 y
1994, y Ministro de educacion de Nicaragua. En su disertacion, después de evaluar el
caso nicaragliense, llega a la conclusion de que para los paises latinoamericanos es
fundamental hacer parte de la “civilizacion cientifica”, dado que la sociedad
contemporanea y el desarrollo de los pueblos est4 cada vez més ligado a los adelantos
cientificos y al desarrollo tecnoldgico (Tunnermann Bernheim 2004: 1-27).

(ii) Sélo a través de acciones gubernamentales estratégicas que estén respaldadas por
politicas y estructuras legales consistentes, se puede pensar en un proceso de desarrollo
para el pais, en el que el conocimiento genere valor agregado a la produccién y fomente
la construccion de capital y capacidades internas (2007, 340: 31). Para apoyar esta tesis
se hace una comparacion con los porcentajes de inversion en Investigacion, Desarrollo e
Innovacion tecnoldgica (1+D+l) de otros paises. En particular, se trae como ejemplo el
porcentaje del producto interno bruto (PIB) que se invierte en Investigacion y Desarrollo
(I+D) en paises industrializados como Suecia y Jap6n, asi como el porcentaje que
invierten paises recién industrializados como China y Corea. De hecho, con el caso de
Corea, se enfatiza cdmo en los Ultimos 35 afios un pais que tenia un PIB menor al de
Colombia, pasé de ser una economia agricola, a una altamente industrializada con un

desarrollo econémico acelerado. La idea subyacente a la presentacion de estos datos, es

persuadir a los legisladores de la necesidad de la Ley (Cambrosio et al. 1990, 20: 195-227; para
una explicacién mas detallada ver también seccion 1.3, Marco Teobrico).
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la presentada por el estudio citado del Banco Mundial®, en el cual se hace un anélisis
econométrico de una amplia base de datos de indicadores de innovacién en el mundo
entre 1960 y el 2000, y que en sus resultados sugiere que hay una fuerte correlacion
entre los porcentajes de inversién en innovacion y el nivel de desarrollo de los paises
(Lederman y Saenz 2005: 1-34). Ademas de este estudio, se citan dos documentos que
hacen referencia a la estrategia en politicas de innovacion seguida por los paises
asiaticos de reciente industrializacion (Tan y Phang 2005: 1-42)*° y (Yusuf 2003)*. Esto
con el objetivo de sefalar como en estos casos la [+D+l se desarrollé inicialmente
gracias a la inversion publica y cémo posteriormente la inversién privada se fue
vinculando de manera progresiva.

(i) Para que Colombia pueda hacerle frente a los desafios resultantes de las
negociaciones de tratados de libre comercio con Estados Unidos y otros paises, es
necesario fortalecer la inversion en CTI y la formacion de recursos humanos, dado que el
pais destina un bajo presupuesto en I+D+l. Esta situacibn nos convierte en una
economia simple con exportaciones de productos sin valor agregado, en un pais con
escasa capacidad cientifica, lo cual se expone como una razén importante para justificar
la desigualdad y los problemas sociales. En este caso se cita el trabajo de (Soubbotina:
2005), el cual no fue posible consultar, dado que aunque en la pagina del Banco Mundial
aparecia un link con el mismo titulo referido en la exposicién de motivos, realmente no
correspondia al documento citado™?.

(vi) A partir de las razones anteriores, los ponentes llegan a la conclusion de que las

experiencias internacionales muestran que el uso de los siguientes instrumentos de

® Ledermann Daniel, Sdenz Laura. Innovation and development around the world, 1960-2000. The
World Bank. Washington, November, 2005.
19 E| propésito de este documento es analizar la manera en la que Singapur cambi6 la base de su
crecimiento econdémico de un modelo dirigido por la eficiencia a uno dirigido por la innovacion; las
acciones y estrategias gubernamentales para lograrlo, y los problemas generado por dicha
transformacion.
1 Este es un libro financiado por el Banco Mundial y el Gobierno de Jap6n que propone que Asia
Oriental debe cambiar la base de su crecimiento econémico de un modelo de produccién intensiva
a un modelo de innovaciones para poder mantener la velocidad del crecimiento. De ahi que se
ocupe de identificar las politicas necesarias para esta transformacion, asi como los recursos y
estrategias para que las economias de estos paises sean cada vez mas innovadoras.

Consultado por dltima vez en la pagina del Banco Mundial el 16/06/2010:
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/EXTEDUCATION/O,,contentMDK:2045711
4~menuPK: 1011218~pagePK: 148956~piPK:216618~theSitePK:282386~isCURL:Y,00.html.



http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/EXTEDUCATION/0,,contentMDK:20457114%7EmenuPK:%201011218%7EpagePK:%20148956%7EpiPK:216618%7EtheSitePK:282386%7EisCURL:Y,00.html
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/EXTEDUCATION/0,,contentMDK:20457114%7EmenuPK:%201011218%7EpagePK:%20148956%7EpiPK:216618%7EtheSitePK:282386%7EisCURL:Y,00.html
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intervencion del Estado en CTI, son esenciales para brindar condiciones propicias para el

desarrollo del pais:

1. Destinar recursos suficientes (publicos y privados) de inversién en investigacion
y en la formacion del personal adecuado para crear una comunidad cientifica.

2. Dar prioridad a la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion como ejes del
desarrollo en la agenda publica (documentos de planeacion y de politica).

3. Organizar de una manera sistémica el sector de la CTI, su estructura y los
actores que la componen (leyes organicas o similares).

4. Definir la manera de fomentar el desarrollo y la consolidacién de la CTI, en
especial estableciendo una estructura que la garantice y creando fondos de
capital de riesgo y de capital semilla que aseguren la viabilidad inicial de las
propuestas.

5. Establecer condiciones favorables desde el punto de vista de los estimulos
tributarios y fiscales, que permitan la sostenibilidad y la incorporacién del sector
empresarial privado (2007, 340: 32).

Valga la pena decir que dichos instrumentos se encuentran reflejados en los temas del
articulado propuesto en el proyecto y que se corresponden con los factores
fundamentales que necesitan fortalecimiento y que son identificados al final de la
exposicion de motivos. Notese ademas que cuando aqui se habla del desarrollo del pais,
se supone que la inversion en CTI debe tener impacto tanto en la competitividad de la
economia del pais, asi como en la reduccion de la desigualdad y de los problemas
sociales.

(v) Después de construir este primer argumento basado en la tendencia internacional, en
el texto se construye un segundo argumento analizando el caso latinoamericano y
colombiano en particular. De acuerdo con los autores, Colombia necesita crear
condiciones para poder incorporarse a la dinamica regional, la cual muestra una
tendencia en paises como Brasil y Chile de incrementar su inversion en CTI para
disminuir la brecha de atraso cientifico y tecnolégico. En este sentido, se sefiala como el
pais esta lejos de conquistar la meta propuesta en 1993 por la Mision de Ciencia y
Tecnologia de alcanzar en diez afios una inversion del 1% del PIB en CyT en el pais, ya
qgue segun cifras del DNP para noviembre de 2006 era solo del 0,37%. También, que

dadas las necesidades del pais, incluso era insuficiente la meta de alcanzar una
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inversion del 1% en 2010 planteada en el afio 2005 por el documento Visién Colombia
2019. En este caso se hace referencia al documento de Fernando Chaparro
Fundamentar el crecimiento en el desarrollo en ciencia y tecnologia (2006), para apoyar
la idea de que la inversion en CTI en el pais ha disminuido y no hay indicadores que
ayuden a articular y orientar los recursos existentes en las area prioritarias. Con el
documento de Chaparro ocurre algo similar a lo que ocurrié en el caso del documento de
Soubbotina: el documento ofrece una referencia que no fue posible consultar. De hecho
la coincidencia mas cercana que se encontrd, hacia referencia al contenido de un
seminario desarrollado en el marco del Programa de Formacion de Alto Nivel en Gestidon
de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacién (Programa GCTI), realizado en la
Universidad del Rosario en las mismas fechas pero que no tenia sus contenidos
disponibles para realizar la verificacion.*®

(vi) Es necesario darle prioridad al desarrollo cientifico y tecnolégico pues esto permitira
gue Colombia esté en capacidad de generar y utilizar el conocimiento. El pais debe
favorecer la creacion de una nueva industria nacional de base tecnolédgica, para poder
competir con calidad en el mercado global y garantizar a sus ciudadanos un empleo
estable y con seguridad social. Para apoyar esta tesis dentro del texto se trae entre
comillas una afirmacién del economista norteamericano Jeffrey Sachs sobre la
importancia de hacer cambios en la economia y en las universidades, en la cual nunca se
menciona de donde fue tomada ni quién es su autor. Posteriormente en el mismo péarrafo
si se menciona al economista y se trae como una cita el titulo de la entrevista de la cual
se tomo la frase antes referida, pero sin identificar tampoco el documento de origen.
Gracias a que el texto de esta primera parte de la exposicion de motivos, con algunos
pequefios cambios, fue presentado en el marco del Foro Maloka el 4 de septiembre de
2006, cuando se analizaba la reforma tributaria desde la ciencia, la tecnologia y la
innovacién y en el cual si se incluye, aunque incompleta, la referencia bibliografica, se
pudo identificar el origen de estas referencias. Estas afirmaciones provienen de una
entrevista realizada a Sachs por la periodista argentina Nora Bér, a propésito de la crisis

economica en ese pais, y que fue publicada el 10 de febrero de 2003 en el periddico La

13 Consultado el 20/06/2010 en: http://www.laspau.harvard.edu/colciencias/rosarioworkshops/

semb5.htm.
El titulo de este documento es: Foro Maloka. Consideraciones a la reforma tributaria desde la
Ciencia, la Tecnologia y la Innovacién.
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60 Abriendo la caja negra de la formulacion de politicas de CTl en Colombia

Nacion.' Copia de dicha entrevista fue publicada en el periédico El Tiempo el 25 de
febrero del mismo afio.*®

(vii) Es importante que el pais esté en capacidad de producir su propia tecnologia para
sustentar la modernizacién del sector productivo, ya que este proceso no puede
soportarse Unicamente en la transferencia de tecnologia, tanto por la insuficiencia de
recurso humano calificado, como por las condiciones medioambientales propias del pais.
(viii) La inversion en las actividades de CTI, dados los retos que enfrenta el pais, no so6lo
producira beneficios econdémicos, sino que “también es una via efectiva para la reduccion
de brechas sociales y una herramienta significativa para la paz” (2007, 340: 32). Esta
relacion se sustenta mencionando que hay numerosos estudios, aunque no se hace
referencia a ninguno en particular, gue muestran que el porcentaje de retorno producido
por la inversion en CTI es cercano al 50% en inversion social, ademas de que propicia un

cambio de mentalidad en los ciudadanos.

Como parte del contexto nacional, los autores exponen los antecedentes legislativos y
financieros relacionados con la CTI en el pais. Para ello, se hace referencia a la Ley 29
de 1990 y a sus decretos reglamentarios 585, 393 y 591 de 1991, a la Ley 80 de 1993, y
a los articulos de la constitucion que hacen alusién al tema (Art. 70 y 71); asi como a las
normas vigentes que reglamentaban la financiacion en CyT en ese momento. Por ultimo
exponen la estructura vigente de financiacion de las actividades de CTI. De hecho en
este marco legal, se sefiala directamente que una de las razones para formular este
proyecto de ley fue ajustar el marco actual sobre Ciencia, Tecnologia e Innovacién con la
Constitucién de 1991, ya que la Ley 29 de 1990 se sancioné un afio antes, lo que, a juicio
de los proponentes, la dej6é “[...] desprovista de herramientas de politica publica y de
financiamiento [...]” (2007, 340: 32).

Como cierre de esta exposicibn de motivos, se proponen siete factores centrales que

deberian fortalecerse con esta nueva ley:

1. Priorizacion de la Ciencia, Techologia y la Innovacién como ejes del desarrollo del

pais.

15 Consultado el 23/06/2010 en: http://www.lanacion.com.ar/nota.asp?nota_id=472657.
16 Consultado el 23/06/2010 en: http://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-981436.
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2. Institucionalidad del sector CTI: debilidad en la negociacién de agendas politicas por
parte del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia y de Colciencias.

3. Desarticulacion de los actores del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnhologia.

4. Desarticulacion del sector CTI con los sectores productivos.

5. Insuficientes herramientas de financiamiento de la CTI.

6. Muy bajo cumplimiento del mandato constitucional por el estimulo a la investigacion
cientifica y tecnoldgica.

7. Indicadores alarmantes de decrecimiento en formacion de capital humano.

(2007, 340: 33)

A partir de estos factores, se retoma el objetivo general de la ley y se hace una
reconstruccion de los temas tratados en el articulado. En ésta se hace referencia a tres
documentos, dos de los cuales se citan en la seccién que aborda el Capitulo IV, “Sobre el
Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién”. El primero es el Plan Estratégico
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, presentado por Colciencias en 2005; y el segundo
es una tesis de Maestria en Administracién de la Universidad Nacional realizado por
Sonia Monroy Varela. El objetivo de esta tesis era evaluar los problemas de articulacion
del SNCTI y la conclusién a la que se llega es que hay poca interaccion entre los actores
del sistema y para cambiar esta situacion es crucial tanto la formulacién de una politica
de CTI de alto impacto, como el incremento de la financiacion (Monroy Varela 2006, 16:
157-172).

La ultima referencia se hace en el apartado sobre formacién de recursos humanos. En
este caso se cita un reporte de un trabajo financiado por el Banco Mundial, en el cual se
arguye que la interaccién entre el cambio tecnolégico y la formacién de recurso humano
es la clave para el crecimiento de la productividad. Este crecimiento en productividad, a
su vez, permitiria reducir la brecha entre Latinoamérica y los paises desarrollados (De
Ferranti et al.: 2003).

Sintetizando, los argumentos propuestos en esta exposicion de motivos, estan

respaldados por la siguiente bibliografia®”:

" Reproduzco la bibliografia como se cita en la exposicién de motivos (Gac.340/2007).
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1. Tunnermann Carlos. El papel de la ciencia, la tecnologia y la innovacién en la
sociedad del conocimiento. Universidad Nacional. Managua, 2004.

2. Kim-Song Tan, Sock-Young Phang. From efficiency-driven to innovation-driven
economic growth: perspectives from Singapore. Singapore Management
University. April, 2005.

3. Yusuf Shahid M., Anjum Altaf and cols. Innovative East Asia: the future of
growth. New York. Oxford University press. 2003.

4. Ledermann Daniel, Saenz Laura. Innovation and development around the
world, 1960-2000. The World Bank. Washington, November, 2005.

5. Tatyana P Soubbotina. The challenge of technological learning for development
countries. World Bank, October, 2005.

6. Velasco Andrés. Ministerio de Hacienda, Chile. Vamos a subsidiarla
investigacion y desarrollo. Chile. www.americaeconomia.com/PLT, 2006.

7. Chaparro Fernando. Fundamentar el crecimiento en el desarrollo en ciencia y
tecnologia. Universidad del Rosario. Bogota, junio, 2006.

8. Constitucion Politica de Colombia, 1991.

9. CONPES. Bases para una politica de desarrollo productivo basada en la
innovacién y el desarrollo tecnologico. Departamento Nacional de Planeacion,
2006.

10. BID. Fondo Coreano de Alianza para el Conocimiento en Tecnologia e
Innovacion. Marzo de 2006.

11. Colciencias. Plan Estratégico de Ciencia, Tecnologia e Innovacion. Bogota,
2005.

12. Monroy Sonia. Nuevas politicas y estrategias de articulacion de la Ciencia, la
Tecnologia y la Innovacion Colombiana. Universidad Nacional. Bogot4, noviembre
de 2004.

13. World Bank. Closing the gap in education and technology. Washington, D. C.,
March 2003.

En relacibn con la bibliografia utilizada existen varios puntos que resultan
inmediatamente interesantes. Al analizar su composicién, se puede identificar claramente
una red intertextual como la propuesta por Cambrosio et al. (1990, 20: 195-227) propia

de los procesos de toma de decisiones gubernamentales. Estas redes (bien sean
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implicitas o bien sean explicitas) son una estrategia retdrica esencial en el proceso de
discusion y aprobacion de politicas porque que ellas sustentan y justifican la toma de
decisiones (Abraham 1994, 24: 123-132; Cambrosio, Limoges, y Pronovost 1990, 20:
195-227; Woolgar 1991). Esto es especialmente importante en el caso de politicas de
CTI, porque el trabajo realizado en ese campo (académico, productivo o de investigacion)
es relativamente ajeno a muchos de los legisladores, incluyendo aquellos designados en

las distintas comisiones de Camara y Senado.

Estas redes bibliograficas se asemejan en muchas aspectos a las encontradas en textos
cientificos. Sin embargo, esta practica intertextual tiene caracteristicas propias. En
particular, las referencias empleadas pueden clasificarse en cuatro grupos principales de
textos. Primero, un grupo de textos (mencionados constantemente) que representan
compromisos publicos previos, decisiones y decretos anteriores, o planes de accion. Al
apelar a estos documentos, esta forma de intertextualidad intenta obligar a los agentes
involucrados en la toma de decisiones a adoptar la propuesta en virtud de un criterio
general de coherencia en las politicas. Un segundo grupo de referencias aluden a
documentos que contienen decisiones tomadas por gobiernos de otros paises cuyo
liderazgo en materia de CTI es bien reconocida. Estos documentos legitiman y dan
credibilidad a la propuesta (en particular, a la manera como son representadas la idea de
desarrollo y las actividades de CTI). Un tercer grupo hace referencia a informacién
tomada de documentos de entidades internacionales o literatura especializada, la cual le
ofrece al lector los conceptos, datos y estadisticas requeridos para entender el problema
y las acciones propuestas. Un cuarto grupo de referencias abarca documentos oficiales
gue regulan ciertas actividades, como la actividad de un ministerio o la administracion
financiera del gobierno. Estas intentan mostrar la coherencia entre la propuesta y la
capacidad de accién del gobierno. Finalmente, es importante sefialar que en el caso del
proyecto de ley también se pueden encontrar numerosas referencias a otros
documentos, utilizando incluso citas sin referencia clara, como ya se sefial6 en el caso de
la entrevista al economista Jeffrey Sachs. Los documentos oficiales que se emplean en
esta practica intertextual son numerosos: la Visién 2019—Colombia Il Centenario, el Plan
Nacional de Desarrollo 2006-2010 “Estado comunitario: desarrollo para todos”, la Politica
Nacional de Fomento a la Investigacién y la Innovacion “Colombia Construye y Siembra

Futuro”, la Politica de Competitividad Vision 2032 y los objetivos de Desarrollo del
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Milenio. Esta practica intertextual se realiza en muchos casos usando apartados literales

de dichos documentos.

Tanto la exposicibn de motivos como el proyecto de ley siguen el patron de red
intertextual tipico de las propuestas de politicas publicas identificado por Cambrosio et al.
(1990, 20: 216-217). Por ejemplo, en la red bibliografica creada en la exposicion de
motivos se puede identificar el uso de referencias a casi todos los tipos de textos
mencionados por estos autores. Referencias a documentos gubernamentales previos,
como el caso de las citas (7, 8, 9, 11) que corresponden a documentos como la
Constitucién Politica y documentos del DNP. Referencias a documentos de politicas
implementadas por otros paises lideres en ciencia y tecnologia, o planteadas por
entidades internacionales. Este es el caso de las referencias (2, 3, 4, 5, 10, 13), muchas
de las cuales aparecen en la pagina del Banco Mundial en la seccion de publicaciones de
CTI, y hacen parte del proyecto The Policy Research Working Paper Series auspiciado
por dicho banco, el cual tiene como objetivo difundir resultados de trabajos que proponen
nuevos enfoques en temas relativos al desarrollo®®. Estas referencias juegan el papel de
argumentos de autoridad para dar legitimidad y credibilidad a las propuestas del proyecto
e incluso para proponer modelos a seguir—en este caso, el modelo de los paises del
sudeste asiatico (Singapur, Corea, China) a los cuales se hace alusion en diversas
ocasiones. Por ultimo, referencias a documentos de contexto, para dar sentido a las

acciones sugeridas como es el caso de los documentos (1, 4, 5, 6, 12).

Adicionalmente, al hacer uso de formas de referencia como “numerosos estudios
muestran gue” o “bien conocido es”, en ocasiones sin citar alguno de esos estudios, la
exposicion de motivos transmite al lector la idea de que la propuesta se sustenta en una
verdad obvia, ampliamente aceptada, que ha sido discutida por los expertos en el temay,
por consiguiente, no requiere mayor justificacion y analisis. Lo mismo ocurre con la idea
de que la ciencia es algo inherentemente bueno, un valor en si mismo, que deberia

ponerse en un lugar privilegiado junto con otros valores propios de la retdrica politica,

B\er péagina del Banco Mundial: http://data.worldbank.org/data-catalog/WB-policy-
research-working-papers.
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como la educacion, la libertad, la paz y la justicia, con los que hace sinergia (los unos

justifican a los otros y viceversa).

Al identificar las caracteristicas de la bibliografia utilizada se pueden comprender algunos
aspectos basicos del espiritu del proyecto, especialmente en relaciéon con el contexto
internacional. Por ejemplo, puede encontrarse una correspondencia con los temas
plasmados en el proyecto de ley y varios de los temas citados en la presentacion que el
Banco Mundial hacia sobre la relacién del desarrollo con la inversion en CTI en su sitio

oficial de Internet en 2010:

An abundant supply of low wage, unskilled labor is no longer a route to rapid
growth and national prosperity. In today's world, characterized by intense global
competition and rapid technological change, the key to prosperity is a well-
educated, technically skilled workforce producing high value added, knowledge
intensive goods and services, employed in private enterprises that have the
managerial capacity to find, adapt, and adopt modern, up-to-date technology and
sell sophisticated goods and services in global markets.*®

En esta cita, asi como en el proyecto de ley, hay un énfasis en la idea de que de cara a la
competencia en un mercado global, la CTl son motor de prosperidad dado que brindan

valor agregado a la produccion nacional.

Por otro lado, tanto en el texto del proyecto de ley, como en la exposicion de motivos
pueden identificarse ya varios actores que juegan distintos roles en este proceso. El
primer grupo de actores que se puede identificar, son los congresistas involucrados en la
radicacion y defensa del proyecto de ley, los cuales tenian medios de accion poderosos
en la medida en que podian promover la aprobacion de una ley, la cual tendria la

capacidad de propiciar cambios en la organizacion social. ElI segundo grupo de actores,

19 Consultado el 29/10/13 en la pagina del Banco Mundial: http://web.worldbank.org/WB
SITE/EXTERNAL/TOPICS/EXTINFORMATIONANDCOMMUNICATIONANDTECHNOLO
GIES/0,,contentMDK:21036120~isCURL:Y~menuPK:282850~pagePK:210058~piPK:210
062~theSitePK:282823,00.html.
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son aquellos que intervinieron en la formulacion de la propuesta y que también tenian
medios de accion fuertes, aunque no tan decisivos como los de los congresistas. Entre
ellos estan Maloka, Planeacion Nacional, Colciencias, ACAC, el SENA, las universidades
publicas y privadas, los Centros de Desarrollo Tecnoldgico (CDT) y en general la
comunidad cientifica del pais, a los cuales se les da reconocimiento al finalizar la

exposicion de motivos.

Existe un tercer grupo de actores que requiere una mencion especial: a saber, aquellos
gue componen el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién. A diferencia del
texto final de la ley, en el proyecto se hace un listado de los actores que componen el
sistema, y se da una caracterizacion entre los articulos 8 y 17 en el texto del Proyecto de
aguellos actores que no habian sido previamente definidos (2007, 340: 31). Por ejemplo,
se definen actores como las “empresas que hacen investigacion”, “incubadoras de
empresas de base tecnoldgica” o “redes de investigacion y desarrollo”, pero no actores
previamente definidos como el Conpes o el propuesto Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion. En contraste, la Ley 1286 s6lo menciona al ahora Departamento
Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion—Colciencias, como organismo rector

del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion—SNCT.

La lista de actores del sistema incluidos en el proyecto de ley es extensa y diversa: el
Consejo Nacional de Politica Econémica y Social—Conpes; el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion; el Consejo Asesor; los Consejos Regionales de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién; los Parques Tecnolégicos; los grupos y centros de
investigacion publicos y privados sean o no de las universidades; las redes de
investigacion y desarrollo; las agremiaciones y asociaciones cientificas, tecnolégicas y de
innovacion; la incubadoras de empresas de base tecnoldgica; las organizaciones para la
Apropiacién Social de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacién; las entidades de gestion
del conocimiento; las organizaciones de formacion cientifica, tecnolégica y profesional;
los centros de investigacion de las empresas; el Observatorio Nacional de Ciencia y
Tecnologia, los Fondos de Capital de Riesgo; y las organizaciones de la sociedad y el
sector financiero vinculados con actividades de desarrollo cientifico, tecnolégico y de
innovacion. Sin embargo, en el texto final de la ley la mayoria de estos actores no son

definidos, ni explicitamente incluidos como miembros del SNCT.
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3.2.3 Ley 1286 del 23 de enero de 2009 (Diario oficial 47241,
Gac.10/09)

Al inicio de este capitulo se retomd la idea de que las diferencias entre la Ley 1286 de
2009 y el Proyecto de Ley 028 de 2007 pueden ser entendidas en funcion de la distincidon
entre proyectos de desarrollo humano y proyectos de competitividad propuesta por
Cozzens et al. (2008). Esta distincion fue explicada en el Capitulo 2 de esta tesis. A
grandes rasgos, un proyecto de desarrollo humano se caracteriza por su énfasis en el
impacto que pueden tener las politicas publicas en la soluciéon de problemas sociales y
de la vida diaria de las personas, en la generacién de capital humano a través de
politicas particulares de CTI que fomenten el output econémico y la competitividad. Un
proyecto de competitividad, en contraste, se enfoca en la manera en la que la CTI
promueven el crecimiento econdmico, el cual es considerado el principal medio para
impulsar el desarrollo social. En la seccién previa se propuso gue el proyecto de ley y las
redes intertextuales sobre las que esta fundamentado, sugieren fuertemente que dicho
texto se distingue por su enfoque en desarrollo humano. Dichas redes constituyen una
herramienta importante de diagndstico a la hora de entender la intenciéon y la naturaleza
del proyecto: ellas indican cdmo el proyecto de ley no sélo se presentdé como un proyecto
orientado a competitividad, sino también (y quiza primordialmente) como un proyecto de

desarrollo humano.

En este sentido, dependiendo del lector el documento desplegard unas redes
intertextuales mas fuertemente que otras, de manera tal que el proyecto adquiera el halo
de validez requerido (Cambrosio, Limoges, y Pronovost 1990, 20: 195-227)%. Por
ejemplo, Cambrosio y colegas distinguen claramente entre las redes intertextuales que
crean representaciones eficientes y autoritarias en términos del proceso interno de
decisién del gobierno y aquellas redes que son significativas o importantes para el
publico en general (1990, 20: 219). Sin embargo, una mirada detenida al proceso

legislativo exige distinguir con mas precision los diferentes actores que intervienen en la

% Como sostienen Cambrosio et al..: “Esta practica intertextual, que pertenece a la retérica de los
procesos burocraticos, no obedece a ningln conjunto explicito de reglas. Tiene que aprenderse
sobre la marcha, y esta sujeta a la evaluacion de cudl de las estrategias expositivas seria la mas
adecuada, en un contexto determinado y en un momento dado, para generar en la mente de los
lectores, en los diferentes niveles del proceso de toma de decision, la persuasion y el sentido de la
necesidad intrinseca y oportunidad politica de las acciones sugeridas” (1990, 20: 216).
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toma de decisiones. La sola distincién entre un proceso interno de toma de decisiones
gubernamentales y actores externos como el publico general o los medios de
comunicacion, no es lo suficientemente sutil para ser de utilidad en el andlisis de este tipo
de proceso. Ciertamente, muchos de los actores que intervienen en el proceso legislativo
pueden ser caracterizados como actores pertenecientes al Gobierno Nacional. Sin
embargo, éstos tipicamente también se distinguen por su diversidad de intereses
politicos (representados por las distintas bancadas politicas que componen el Congreso),
por sus intereses econdmicos en competencia (como se vera por ejemplo con
Colciencias y el SENA), asi como por sus diferentes compromisos tanto financieros como
politicos (por ejemplo, los del Gobierno Nacional en cabeza del presidente y los de los
distintos senadores, incluyendo los ponentes de la ley). Esto es importante porque, como
se vera mas adelante, a medida que el proyecto avanza su tramite en el Congreso de la
Republica, éste es presentado a distintos actores que demandan cambios o
justificaciones distintas sobre diversos aspectos del texto de ley. Esto obliga a desplegar
estratégicamente redes intertextuales ligeramente distintas que se ajustan a la audiencia
de turno. Por ejemplo, esto ocurre en los debates y documentos relacionados con ellos,

de los cuales se hablard mas adelante.

En términos generales, parece claro que el proyecto es justificado en gran medida en
funcién de su retorno social potencial (por ejemplo, como un mecanismo para fomentar
capital humano, reducir la desigualdad social e incluso conducir a la paz). En esta
seccion se mostrara como la naturaleza de este proyecto cambia en el texto final de la
ley. Con este propésito se sefialaran las principales diferencias del texto final de la Ley
1286 de 2009 con respecto al Proyecto de Ley 028 de 2007. El analisis documental
procederd en detalle capitulo por capitulo para identificar qué aspectos (bien sea de
forma o de contenido) cambiaron y porqué estos son relevantes para la hipotesis general

de esta tesis.

Como resultado del proceso legislativo (que sera explicado mas adelante) fue aprobada
la Ley 1286 de 2009, “[p]or la cual se modifica la Ley 29 de 1990, se transforma a
Colciencias en Departamento Administrativo, se fortalece el Sistema Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion en Colombia y se dictan otras disposiciones”. Esta ley fue
sancionada por el Presidente de la Republica de la época, Alvaro Uribe Vélez, el 23 de

enero de 2009 y presentada a la ciudadania en un discurso el 10 de febrero de 2009. En
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éste, el Presidente reconocié que aunque tenia grandes reservas frente al proyecto,
sobre todo por los temas relacionados con la financiacion y con la creacién de un nuevo
departamento administrativo, fue convencido a través de razones poderosas y de un

trabajo legislativo cuidadoso.? La estructura del contenido de esta ley es la siguiente:

Tabla 3-2. Estructura de la Ley 1286 de 2009. Comparativamente, la estructura del texto
aprobado es més concreta, compuesta de cinco capitulos, y un total de 35 articulos. El

orden del texto también fue modificado.

Capitulo Titulo Nimero de
articulos

Capitulo | Disposiciones Generales Cuatro (1-4)
Del Departamento Administrativo

Capitulo Il de Ciencia, Tecnologia e Once (5-15)
Innovacion—Colciencias
Sobre la institucionalidad de la

Capitulo 1l Ciencia, la Tecnologia y la Seis (16-21)
Innovacion
Del Financiamiento del Sistema

Capitulo IV Nacional de Ciencia, Tecnologia e | Once (22-32)
Innovacion
De las Disposiciones Varias del

Capitulo V Sistema Nacional de Ciencia, Tres (33-35)
Tecnologia e Innovacion—SNCTI

Como se puede observar, respecto al texto del proyecto, la ley posee una estructura
mucho mas precisa. Los diez capitulos de los que se compone el proyecto son reducidos
a la mitad y de los 45 articulos originales se pasa a 35. Sin embargo, como se
argumentara a continuacion, la diferencia entre el texto del proyecto de ley y el de la ley

final no es un simple cambio de organizacion del texto. EI cambio de fondo operé

%L Consultado el 25/04/2009 en la pagina de la Presidencia de la Republica: http://web.presidencia
. gov.co/discursos/discursos2009/febrero/colciencias_10022009.html.
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principalmente mediante la unificacion y modificacién de articulos, de manera tal que en
lineas generales el énfasis del texto toma un caracter mas econdmico que sustenta
principalmente un proyecto de competitividad. De hecho, el cambio en la organizacion y
titulos de los capitulos parece sugerir ya un cambio de énfasis, ya que la divisidbn en

capitulos funciona como una herramienta para agrupar temas.

Pero veamos en detalle como este cambio oper6 en el contenido de los capitulos. Ya
desde el Capitulo | de la ley el cambio de énfasis se hace presente. En el proyecto el
objetivo general se desarrollaba en siete puntos, cada uno de los cuales respondia a las
necesidades del pais identificadas en la exposicion de motivos, de manera tal que se
proponia un proyecto transversal e incluyente. En contraste, en la ley el objetivo general
se sintetizé en una sola oracién, una unica férmula con una directriz primordialmente

econdmica:

Articulol°. Objetivo general. El objetivo general de la presente ley es fortalecer el
Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia y a Colciencias para lograr un modelo
productivo sustentado en la ciencia, la tecnologia y la innovacién, para darle valor
agregado a los productos y servicios de nuestra economia y propiciar el desarrollo

productivo y una nueva industria nacional.

En consonancia, las reformas estructurales propuestas en la ley buscan establecer un
cambio en el modelo productivo del pais cimentandolo en la CTI. Este cambio se propone
con tres fines: dar valor agregado a los productos y servicios, fomentar el desarrollo
productivo y apoyar la industria. Aungque este caracter econémico ya estaba presente en
el proyecto de ley, parece claro que en el texto de la ley dicho caracter es enfatizado. No
es soOlo un cambio en la estructura del contenido, sino un cambio en el énfasis del
proyecto. Mientras que en el proyecto parecia haber un equilibrio entre el desarrollo
econdmico y social, el texto final se construye como un proyecto de competitividad. Se
trata de una ley que promueve el trabajo en CTI en funcién de un ideal de desarrollo que

se reduce en ultimas a esos tres fines sefialados.

En el Articulo 2 de la ley se retoman tanto los puntos del objetivo general presentados en
el proyecto, como algunos de los objetivos especificos. De entrada, que los puntos

restantes del objetivo general se hayan conservado como objetivos especificos de la ley



Capitulo 3 71

supone en si mismo un cambio importante, ademas de los cambios sutiles en la
propuesta que cambian el caracter de la misma. La importancia de este cambio radica en
gue mientras en el proyecto esos puntos funcionaban como directrices que abordaban
aspectos centrales, ahora esos objetivos generales transformados en especificos se
encuentran supeditados a una Unica directriz econémica general bajo la cual deben ser
interpretados, medios especificos a través de los cuales se pretende cumplir dicho
objetivo general. Del mismo modo, es importante sefialar cémo los objetivos especificos
gue abordaban temas como la evaluacién de las politicas en CTI, la alfabetizacién
cientifica y tecnoldgica de los ciudadanos, o la articulacion de la investigacion y el
desarrollo en CTI con la educacion y el sector privado, desaparecen en el texto final.
Consistentemente, o mismo ocurre con los capitulos que abordaban estos temas, los
cuales en el mejor de los casos fueron incluidos como articulos en otros capitulos. En
contraste, el texto enfatiza la orientacién de las actividades en CTI hacia el mejoramiento
de la competitividad, a través de la adicidbn un nuevo objetivo especifico ( Ley 1286 Art. 2,

punto 10).

Al revisar el contenido de los objetivos especificos restantes se puede percibir que
aungue se mantiene a grandes rasgos lo propuesto en el proyecto, existen cambios
sutiles que ofrecen luces sobre la manera en la que en el texto de la ley cambi6 el
entendimiento de la relacién entre la CTI con el desarrollo del pais. Veamos el caso
puntual de la relacion del SNCTI con la educacién. Mientras que en el proyecto se habla
de reestructurarlo para estimular su interaccién con el entorno social y econémico, y
contribuir asi tanto al desarrollo productivo, econémico, social y ambiental del pais, como
a la formacién de capital humano que fuera decisivo en este desarrollo (2007, 340: 27);
en la ley se habla de fortalecer su incidencia para desarrollar los sectores antes
mencionados a través de la formacion de capital humano capaz de promover la creacion
de empresas, el emprendimiento e influir en este desarrollo (Ley 1286, Art. 2, punto 6).
En este caso, la formacion de capital humano, que en un principio era beneficiaria de las
acciones, se convirtid6 en el medio para alcanzar el fin propuesto, y de una manera
bastante definida: a través del emprendimiento y creacion de empresas que impactaran
el proceso de desarrollo buscado. A pesar del papel central que se le da a la formacién
de capital humano, el Capitulo IX que en el proyecto de ley regulaba las relaciones entre
la investigacion y la educacién ya no hace parte del texto de la ley. En cambio hay

articulos en los que se hace alguna referencia a la necesidad de promover la calidad de
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la educacion (Ley 1286, Art. 3, punto 6, Art. 6, punto 6, Art. 7, punto 14) y se incluye la
Ley General de Educacion, Ley 115 de 1994, como una de las directrices para la
consolidacién de las politicas en CTI (Art. 3), pero no se establecen acciones precisas 0

vinculos definidos como los propuestos en el proyecto.

En el caso del Articulo 3, “Bases para consolidar una politica de Estado en CTI”, lo que
en el proyecto se formulaban como bases para consolidar las politicas de Estado en CTI
para crear una sociedad basada en el conocimiento, se convirtieron en la ley en
propésitos orientadores para las politicas en CTI. Es decir, mientras que en el proyecto
estos puntos se desarrollaron como fundamentos para las politicas estatales en la ley se
presentan como metas a alcanzar. De manera consistente con el cambio de énfasis
hecho en los objetivos, algunos de los puntos de este articulo cambian. Este es el caso
del punto 1 donde se cambia la propuesta de incrementar la formacién de capital humano
junto con las capacidades en CTI y en competitividad, para superar los problemas del
pais en funcién del mejoramiento del bienestar de la poblacién, a una en la que se busca
incrementar la capacidad en CTI y competitividad para dar valor agregado a los
productos y servicios nacionales y elevar el bienestar de la poblacion (Ley 1286, Art. 3,
punto 1). En este caso, cobra la misma importancia darle valor agregado a la produccion
nacional que elevar el bienestar de la poblacién, ademas de que los retos fundamentales
del pais que podrian ser de distinta indole, terminaron siendo reducidos a la importancia
del valor agregado en la produccién nacional.

Algunos cambios en la misma linea se pueden encontrar en los principios regulatorios de
las actividades de fomento y estimulo presentados en el Articulo 4. Este es el caso del
punto 4 que aborda la necesidad de revisar y actualizar las politicas y estrategias en CTI
de manera periédica. En el proyecto esta actualizacion se hacia teniendo como referente
las tendencias del avance cientifico y el impacto de las actividades de CTI en los
problemas nacionales, pero finalmente en la ley esta actualizacion pierde este referente
y, en cambio, exige que cualquier revision tenga un impacto en el sistema productivo del
pais. Del mismo modo, la exigencia de un sentido de responsabilidad social para el
desarrollo del pais en la seleccion de programas y proyectos ya no esta presente. Incluso
el principio de orientacion hacia la educacion, que en el proyecto ligaba el apoyo a las
actividades en CTI con su impacto positivo en la educacion, deja de ser un principio

regulatorio, asi como el principio de competencia en el que el Ministerio de CTI se
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proponia como el espacio en el cual los distintos sectores podian hacer sus propuestas

sobre el tema.

En el Capitulo Il, “Del Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnhologia e
Innovacion—Colciencias”, se presenta uno de los principales cambios que se dieron con
respecto a la propuesta inicial: Colciencias no se transformd en un ministerio, sino en un
departamento administrativo. A pesar de que un departamento administrativo en principio
tiene menor capacidad de accién que un ministerio, los objetivos y funciones del nuevo
departamento administrativo de hecho crecieron con respecto a las propuestas
inicialmente para el ministerio. Incluso, algunos de los objetivos especificos que se
eliminaron en la ley, se convirtieron ahora en objetivos de Colciencias. Este es el caso
del punto 3 del Articulo 6, que aborda el tema de la insercion del pais en las dinamicas
internacionales, el cual en el proyecto de ley era uno de los temas que se incluian como
objetivos de la misma (confréntese Proyecto de Ley 028 de 2007, Art. 1, punto 6), y del
punto 6 del mismo articulo, el cual aborda el tema del mejoramiento de la calidad de la
educaciéon y que en el proyecto de ley se presentaba como una de las bases para las
politicas en CTI (confrontese Proyecto de Ley 028 de 2007,Art. 3, punto 2). Resulta asi
mismo interesante ver cémo en los articulos de la ley se eliminaron contenidos que
ayudaban a caracterizar el tipo de resultados esperados de la inversion en CTIl. Un
ejemplo de ello es parte del contenido del punto 2 del Articulo 26 del proyecto de ley, el
cual presentaba las funciones del nuevo ministerio, en el que se especificaba como se
esperaba que la CTI tuviera un impacto transversal positivo. Esto es, se esperaba que
contribuyera al desarrollo econémico, asi como al bienestar social, a la formacién de
recursos humanos, al aprovechamiento de recursos naturales y a la preservacion de las
identidades nacionales. En la ley parece reconocerse la importancia de estas actividades
al incluirse un punto aparte en los objetivos de Colciencias (Ley 1286, Art. 6, punto 11),
gue propone la promocién de la investigacion intercultural para proteger la diversidad
cultural y el conocimiento tradicional, pero que no esta explicitamente relacionada como

un resultado de la inversién en CTI.

A continuacion, el Capitulo 1l “Sobre la institucionalidad de la Ciencia, la Tecnologia y la
Innovacion”, recoge los lineamientos propuestos en los capitulos Il y IV del proyecto. En
este caso, mientras que en el proyecto se hace un esfuerzo por especificar y definir en

diez articulos una lista basica de actores del SNCTI, en la ley esta lista desaparece y da
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paso en el Articulo 20 a una Unica definiciébn de éste como un sistema abierto. De esta
manera, aunque en el texto de la ley se hace referencia constante a los actores del
SNCTI, sus funciones y relaciones, ahora estos no quedan definidos en la ley. Esta
modificacion es importante porque uno de los objetivos del SNCTI es precisamente la
articulacion del sistema con sus actores “[...] con el objeto de que cada uno de los
componentes desempefie el papel especifico que le corresponde en el proceso [...]" (Ley
1286, Art. 17, punto7). Pero ahora es dificil entender cémo el sistema puede coordinar
dichos componentes en el cumplimiento de funciones que la ley misma no establece. Al
no comprometer un minimo de actores con un basico de funciones, el sistema depende

de la buena fe de estos.

Al sugerir definiciones de algunos de los actores involucrados en actividades de CTI, el
proyecto de ley arrojaba luces sobre qué tipo de actividades y resultados se esperaba de
ellos. Entre éstos, se cuentan resultados con impacto en la competitividad del pais, como
son las incubadoras de empresas con base tecnoldgica, asi como la construccion de una
sociedad basada en el conocimiento. Al no dar definicién alguna de los actores ni sus
funciones, la ley deja que éstos sean establecidos en funciéon de su pertinencia en un
sistema principalmente enfocado en dar valor agregado a los productos y servicios,
fomentar el desarrollo productivo y apoyar la industria. Vale la pena mencionar aqui que
la lista de actividades del SNCTI propuesta en el proyecto, se mantiene basicamente
igual. La Unica excepcién es el segundo punto de esta lista, el cual ya no relaciona
explicitamente el trabajo en CTI con el desarrollo social y ambiental del pais, pero si
mantiene la importancia de la promocién de la productividad y de la competitividad.

El contenido del Capitulo IV “Del Financiamiento del Sistema Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién”, fue uno de los que sufri6 mas modificaciones. Se pasaron de
cuatro a once articulos, en los cuales se busca reglamentar con mas precision las
cuestiones relacionadas con la financiacion y rendicibn de cuentas. Se especifica la
creacion del Fondo Nacional de Financiamiento para la Ciencia, la Tecnologia y la
Innovacion, Fondo Francisco José de Caldas (ya no FONACyTI), estableciendo un monto
de cien mil millones de pesos para éste, provenientes del Fondo Nacional de Regalias
para la financiacion de proyectos regionales en CTI. Asi mismo, se especifica la manera
en la que el presupuesto del Fondo puede ser invertido, se dan lineamientos para la

rendicion de cuentas y contratacion, y se define cdmo seran establecidos los beneficios
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tributarios derivados de actividades en CTI, entre otras precisiones. Sin embargo, aunque
ciertamente se considera en mas detalle la financiacion del sistema es pertinente sefialar
gue, a diferencia de lo que pasaba en el proyecto, ya no se dan porcentajes, ni metas
fijas de inversion del PIB en actividades de CTI, elemento que fue central en la

argumentacion desplegada en la exposicion de motivos de dicho proyecto.

Por udltimo, en el Capitulo V “De las Disposiciones Varias del Sistema Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion—SNCTI”, se incluye el Articulo 34 donde se hace la
precision de que “[llas ciencias sociales seran objeto especifico de la investigacion
cientifica y recibiran apoyo directo para su realizacion”, lo cual sugiere (al menos) dos
tipos diferentes de lectura. En una lectura posible, la ley supone una distincion entre las
ciencias sociales y el corpus restante del conocimiento cientifico. Hacia este corpus
estaria dirigida inicialmente la ley segun la precision realizada en el Articulo 34, de modo
gue, ante la naturaleza excluyente de la ley, la adicion del articulo resultaba necesaria.
Pero esta adenda no resuelve el problema, dado que en el Capitulo | se especificd que el
objetivo general de la ley es la promocion de un sentido mas estrecho de desarrollo,
entendido como la provision de valor agregado a los productos y servicios, fomento al
desarrollo productivo y apoyo a la industria. Bajo esta condicion, cualquier actividad de
CTI en el campo de las ciencias sociales o humanas, por ejemplo, quedaria cobijada por
la ley siempre y cuando, o en la medida que, dicha actividad cumpliera con esos
objetivos. Ahora bien, otra lectura posible seria interpretar la ley como suponiendo una
taxonomia mucho més amplia de las actividades de CTI. Dicha taxonomia podria incluir
otras categorias de ciencia como las ciencias sociales y humanas, pero como
consecuencia, dicha lectura admitiria que la ley (por lo menos en este articulo) habria
dejado desamparadas las areas del conocimiento que esas otras categorias abarcarian.

Luego, también en este caso el énfasis en competitividad de la ley estaria sugerido?.

En relacion con este tema, es interesante sefialar como en el proyecto nunca se hace
esta distincion entre ciencias basicas, sociales y humanas, como si ocurre en la ley en el

articulo inmediatamente mencionado y en el Articulo 6 donde se especifica que uno de

2 para una lectura alternativa, ver seccion 3.3.1.2 a proposito de la intervencion del representante
narifiense Pedro Obando en el primer debate en la Comisién VI de Camara, la cual condujo a este
cambio.
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los objetivos generales de Colciencias es: “7. Integrar esfuerzos de los diversos sectores
y actores para impulsar areas de conocimiento estratégicas para el desarrollo del pais,
en las ciencias béasicas, sociales y humanas, de acuerdo con las prioridades definidas en
el Plan Nacional de Desarrollo”. En principio la inclusion de esta distincién puede indicar
un cambio en el imaginario de la ciencia de los actores involucrados, el cual
aparentemente paso6 de ser uno donde la ciencia es un campo unificado a otro donde es

necesario distinguir distintos tipos de ciencia.

3.3 ¢Como se cerro la Caja? El proceso legislativo detras
de laLey 1286

Teniendo ya el panorama del cambio de énfasis dado entre el Proyecto de Ley 028 de
2007 y el texto final de la Ley 1286 de 2009, es posible pasar a abrir la “caja negra” de la
Ley 1286. Siguiendo la propuesta de Woolgar, Abraham, y Cambrosio, entre otros
(Abraham 1994, 24: 123-132; Cambrosio, Limoges, y Pronovost 1990, 20: 195-227;
Woolgar 1991) es necesario abrir la caja negra de la formulacion de politicas de CTI para
entender las estrategias politicas, retéricas, y/o sociales detras de este cambio de
énfasis. Entender por qué se dio y como se dio este cambio va mas alla del simple
andlisis del proyecto de ley y del texto final de la ley (los cuales s6lo proveen los puntos
de partida y llegada de un proceso social mucho mas complejo). En otras palabras, el
objetivo al analizar el proceso legislativo en si mismo es encontrar informacién crucial
sobre el tipo de justificaciones, negociaciones, y agentes gue intervinieron en los cambios

gue sufrié el Proyecto de Ley 028 de 2007.

Con este propdsito, esta seccién se enfocara en explicar cémo el contenido de la ley fue
transformado de un proyecto de desarrollo humano (en el Proyecto de Ley 028 de 2007)
en un proyecto de competitividad (en el texto final de la Ley 1286). Para ello se
analizaran en detalle los debates, documentos y actas que dan cuenta de este proceso
legislativo tanto en la CaAmara de Representantes, como en el Senado de la Republica. Al
final de cada seccidén se presenta una figura que recoge los cambios principales, los
actores involucrados y las estrategias retéricas utilizadas. El foco de este andlisis sera los
cambios relativos a la relacién entre CTI y desarrollo. En particular, empleando la
distinciéon de Haslanger (2006) entre conceptos manifiestos y operativos, se arglira que
dicho cambio se produjo como resultado de una falta de coherencia entre la concepcion
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manifiesta de la relacién entre CTI y desarrollo defendida por los ponentes de la ley, y el

concepto operativo de dicha relacion que finalmente quedé plasmado en la Ley 1286.

De acuerdo con Haslanger (2006), los conceptos manifiestos son aquellos que los
diferentes actores del proceso conscientemente creen que aplican en su discurso y guian
sus discusiones y procesos de negociacion. En contraste, los conceptos operativos son
aquellos que efectivamente guian nuestras practicas sociales y discursivas. Los
miembros de una comunicada lingtistica, por ejemplo, pueden tener una concepcion
manifiesta de lo que es “gracioso” como aquello que es intrinseca o genuinamente
gracioso, y que constituye la base objetiva de sus estandares sociales acerca de lo que
constituye, por ejemplo, una buena broma. El concepto operativo, sin embargo,
corresponde con el concepto que realmente determina cémo nosotros aplicamos el
término en circunstancias particulares, de tal forma que su uso se ajuste a los estandares

de ese grupo.

Como se ha mencionado previamente (seccion 1.2), la distincion entre conceptos
manifiestos y operativos es importante porque nuestras practicas sociales estan
gobernadas por maneras de concebir nuestro entorno que no son explicitamente
articuladas (o no se ven claramente reflejadas) en nuestro discurso publico. Ciertamente,
nuestros esquemas conceptuales nos fuerzan a pensar y a actuar de ciertas formas, pero
muchas veces esto ocurre de maneras que son inconscientes, o al menos no claras, para
nosotros mismos, cuando reflexionamos. Ejemplos tipicos de ello son nuestros discursos
de raza y género. Uno puede pensar que estas distinciones implican fundamentalmente
un tipo de distincién biolégica. Sin embargo, en la practica distinciones raciales como
‘blanco’ o ‘negro’, o de género como ‘hombre’ o ‘mujer, no estan basadas en tales
criterios sino en otro tipo de supuestos distintos (por ejemplo, los hombres blancos son
ricos y educados, las mujeres son fragiles y malas para las mateméticas). La manera
como nosotros efectivamente trazamos estas distincion no rastrea de manera confiable
ninguna de estas propiedades. Nuestras distinciones de raza y género son tipicamente
susceptibles a un sinnimero de sesgos implicitos imbuidos en muchas de nuestras
practicas sociales, los cuales en muchos casos guian nuestras formas de pensar y actuar

de maneras que no son facilmente perceptibles para nosotros.
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Como veremos, en el caso de la ley el cambio de énfasis del texto (orientado finalmente
como un proyecto de competitividad) fue resultado de procesos de negociacidon
complejos entre diversos agentes, situados en contextos politicos especificos (por
ejemplo, los ponentes de la ley, el Presidente de la Republica, Colciencias, el SENA,
entre otros). Dichos actores estaban guiados por intereses distintos, ideologias politicas
disimiles, y un entendimiento heterogéneo de asuntos relativos a la CTI. Esto llevo a que
en la practica el discurso de CTI cambiara en el texto final de la ley, enfatizando el
componente de competitividad de la ley y atenuando su caracter como proyecto de
desarrollo humano. Es aqui cuando la distincion entre la concepcién manifiesta y
operativa de la CTI se vuelve relevante. Como se vera mas adelante, tanto los ponentes
de la ley como los distintos agentes involucrados en el proceso de aprobacion de la
misma, mantuvieron hasta el final los argumentos y estrategias retéricas desplegadas en
el Proyecto de Ley. Para ellos es el componente de desarrollo humano de la ley el que
justifica su aprobacion, y es la razén por la cual la ley es importante y necesaria para el
pais. Pero en el proceso de aprobacion de ésta se emplea una concepcion distinta de la
CTl y el desarrollo para la cual el elemento de “competitividad” es el eje esencial de la
ley. Esto es importante porque los argumentos y estrategias retéricas empleados en el
proceso estaban fundamentalmente orientados a sustentar la ley como un proyecto de
desarrollo humano. Esto sugiere una discrepancia entre el contenido manifiesto de la
relacion entre CTI y desarrollo en el discurso politico publico y el concepto operativo de
dicha relacioén tal y como quedo estipulado en la ley.

En otras palabras, el proceso de aprobacion de la ley y su cambio de énfasis puede
entenderse como la consecuencia de un desacuerdo entre una concepcion manifiesta y
una concepcion operativa de la relacion entre CTI y desarrollo. Por un lado, en el centro
de la concepcion manifiesta de la relacién entre CTI y desarrollo esta la idea de que la
CTI es esencial para el fomento del desarrollo humano en Colombia. Esta concepcion
manifiesta juega un papel fundamental en la manera como se representa, en la esfera
politica, la importancia de la CTI para el pais. Sin embargo, por otro lado, en la practica el
factor determinante en el proceso de aprobacién de la ley es la idea de que la CTI es

motor del desarrollo econdmico y de la competitividad nacional.

Para soportar esta idea, se enfatizaran tres puntos cardinales que comparten tanto el

Proyecto de Ley 028 como la Ley 1286, a saber: educacion, apropiacion social de la
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ciencia y financiacién. Educacién y apropiacion social de la ciencia son importantes
porque, como se ha visto previamente en el Capitulo 2, los proyectos de desarrollo
humano se caracterizan (crucialmente) por su énfasis en el retorno social, la insistencia
en la importancia de aspectos como capacitacion de capital humano, promocién de
talento y de igualdad de oportunidades para los ciudadanos, la mejoria de la calidad de
vida de las personas y la solucion de problemas locales. Respecto a la financiacion, este
punto es importante porque funciona como un indicador confiable de compromiso. Si la
ley (entendida ya sea como proyecto de desarrollo humano o de competitividad) es
considerada de la mayor importancia para promover el desarrollo econémico y social del
pais, entonces ésta requiere un compromiso en financiacién acorde con el despliegue
retérico manifiesto en la ley. Pero como veremos mas adelante, esto no se cumple. Aqui
de nuevo, la brecha entre la concepcién operativa de la ley y su concepciéon manifiesta se

extiende.

3.3.1 Debates en Camara de Representantes: Primer debate en
Comision VI de Camara (Gac.562/2007, Gac.67/2008 y
Gac.68/2008)

Un poco mas de tres meses después de ser radicado el Proyecto de Ley 028 de 2007 en
Céamara, el secretario de la Comision VI recibe el 7 de noviembre de 2007 el informe de
ponencia®® que recomendaba dar primer debate al proyecto, acompafado por el pliego
de modificaciones y el texto para primer debate en esta comision. Los representantes
asignados como ponentes fueron Buenaventura Ledn Ledn (Coordinador), Ciro Antonio

Ramirez Pinz6n, Jaime Restrepo Cuartas y Diego Patifio Amariles.

En el texto de la Ponencia para primer debate en la Comision Sexta VI de la Camara
(Gac.562/2007), para empezar los ponentes enfatizan el hecho de que los objetivos de la
Ley 29 de 1990 no habian podido cumplirse “[...] en gran medida por la desarticulacion

normativa y la falta de coherencia de dicha norma con las normas superiores, asi mismo

2 Después de su radicacion, el presidente de la camara asigna el proyecto a una comision
especializada para su discusién. El presidente de esa comision asigna luego unos congresistas
como ponentes. Ellos se encargan de estudiar la viabilidad del proyecto y de elaborar un informe
al respecto. Dicho informe se presenta ante la comision y recomienda (0 no) que el proyecto sea
debatido. Los documentos pertinentes a esta parte del proceso legislativo se encuentran
relacionados en el Anexo 1. Para mayor detalle sobre el trdmite ver seccién 3.1.3.
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por la jerarquia de las entidades responsables de su ejecucion, circunstancia que impide
el necesario respaldo de las politicas en esta materia, ya que su nivel en la estructura del
Estado no permite una efectiva formulacion y ejecucién de las mismas [...]” (2007, 562:
2). En palabras simples, los ponentes enfatizan la falta de coherencia del marco
normativo de las actividades de CTI (por ejemplo, entre la Ley 29 y la Carta
Constitucional de 1991) #, la falta de coherencia entre las politicas de corto y largo plazo
en el pais, y la debilidad institucional para soportar las actividades de CTl en Colombia
(por ejemplo, en cuanto a infraestructura y recursos financieros). Como se ha visto,
muchos de estos problemas fueron identificados en los documentos previos que crean la
red intertextual que soporta el proyecto de ley (ver seccion 3.1.2). Por ejemplo, siguiendo
las ideas de Jaramillo, el documento Visién 2019 enfatiza sobremanera la importancia de

la coherencia en los distintos niveles del sistema de CTI.

Posteriormente, los ponentes transcriben la exposicién de motivos del proyecto de ley por
considerar que ofrece razones suficientes para justificar la conveniencia del mismo, y
explican que aunque estan de acuerdo con el objetivo general de la propuesta, es
necesario realizar algunas modificaciones al contenido del proyecto para que pueda
convertirse en ley. Las modificaciones mas significativas se dirigen a dos temas
particulares. El primer tema es la inconveniencia de la creacion del Ministerio de Ciencia
Tecnologia e Innovacion, lo cual resulta un tanto paradéjico después de que la ponencia
empezara sefialando como la falta de jerarquia de las entidades encargadas de la CyT
en el pais era un problema. La justificacion que los expositores ofrecen es “[...] que en
los actuales momentos y atendiendo las politicas del Gobierno Nacional, no es
conveniente ni oportuno crear dicha entidad [...]" (2007, 562: 2). De ahi que propongan
transformar a Colciencias, de un instituto adscrito al Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), a un Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion adscrito a la Presidencia de la Republica. La justificacion formal ofrecida en la
ponencia del proyecto para este cambio, apelando a principios de eficiencia y
oportunidad, es que la creacion del ministerio por si sola no garantizaria que los objetivos

se cumplieran, ademéas de que no era la Unica herramienta posible. Sin embargo, hay

%4 Dado que la Ley 29 de 1990 fue sancionada un afio antes del proceso constituyente, esta ley
quedd desprovista de herramientas de politica publica y de estrategias de financiamiento que
fueran compatibles con el nuevo texto constitucional.
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otra justificacion para este cambio que es mencionada por el representante Restrepo en
sSu intervencion para presentar el proyecto ante la comision: el Presidente de la
Republica, en representacion del Gobierno, no estaba de acuerdo con la creacién de un
nuevo ministerio, lo cual motivé a los autores y los ponentes del proyecto a realizar dicha

modificacion (ver Figura 3-1)%°.

El segundo tema alrededor del cual se propusieron modificaciones fue sobre el esquema
de financiacion del Sistema de Ciencia, Tecnologia e Innovacion y del FONACyTI, el cual
los ponentes consideraron que era necesario ajustar a la normatividad y a la realidad
fiscal y presupuestal nacional. En este caso, se incluye la proposicion de recibir un
porcentaje de los recursos generados por privatizaciones, concesiones y convenios
interadministrativos. Ademas en un nuevo articulo, Articulo 34, se estipulé la necesidad
de que la inversién en CTI fuera creciente y alcanzara el 1% del PIB en el 2010 y el 2%
en el 2019 (2007, 562: 6, ver también Figura 3-1).

Las modificaciones realizadas son en funcién de estos dos temas, ademas de que se
hacen precisiones y correcciones de redaccion que no introducen cambios a la estructura
general de la propuesta. Por ejemplo, de entrada se sugiere cambiar el titulo por uno mas
sintético: “[...] por la cual se modifica la Ley 29 de 1990, se fortalece el Sistema Nacional
de Ciencia y Tecnologia e Innovacion en Colombia y se dictan otras disposiciones”. De
hecho, algunas de las precisiones funcionan para reforzar tanto los objetivos del proyecto
de ley, como la importancia de la transversalidad del impacto de la CTI en todos los
sectores del pais. Este es el caso de la precision sugerida para el Articulo 25 donde se
abordan los objetivos de Colciencias. En el texto del proyecto de ley, el punto cuatro de
este articulo se proponia la relacion de los desarrollos en CTI con la productividad, la
competitividad, el emprendimiento, pero los ponentes consideraron pertinente incluir

también el empleo y el mejoramiento de las condiciones de vida de los ciudadanos en

> Seglin Restrepo: “[...] él decia pero no ministerio, no, es que el Gobierno no esta de acuerdo
con que se cree un ministerio, estamos de acuerdo con apoyar la Ciencia y la Tecnologia,
estamos de acuerdo que se le eleve el nivel a Colciencias y estamos de acuerdo con darle
recursos, inyectarle recursos a la investigacion, pero la idea de ministerio no me sigue sonando,
con base en eso nosotros reunidos la doctora Marta Lucia Ramirez y yo y ademas discutido el
tema con los ponentes que se habian nombrado para el proyecto decidimos cambiar la figura de
un ministerio a un departamento administrativo que dependiera de la Presidencia de la Republica”
(Gac.67/2008: 12).
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esta lista (2007, 562: 5). Otro caso es el cambio dirigido a fortalecer las relaciones entre
la investigacion y la educacién, lo cual es un buen indicio de la importancia que este tema
podia tener para los ponentes. En este sentido se especifica en el Articulo 40 del nuevo
texto propuesto para discutir, que el Gobierno buscaria la articulaciéon de la investigacion
en CTI tanto con el sector productivo como con el sector social, de manera tal que se
enriqueciera el sistema educativo y se consolidara la formaciéon de recurso humano de

alta calidad para transformar la sociedad (2007, 562: 6).

Después de radicar la ponencia para primer debate, en la sesion del 28 de noviembre de
2007, se acordd que el representante Restrepo haria una presentacion general del
proyecto, los Congresistas podrian hacer sus observaciones, aprobarian el informe de
ponencia y finalmente en la siguiente sesién se aprobaria el articulado (2008, 67: 11-19).
De manera coherente con el espiritu de un proyecto de desarrollo humano, Retrepo
insiste en la necesidad de un cambio de modelo econémico para acabar con la pobreza y
la desigualdad en el pais (2008, 67: 14), asi como en la relacién directa entre

investigacion y desarrollo.

De esta presentacion quisiera destacar algunos puntos en funcién del propésito de este
trabajo. El primero de ellos es la forma en la que el representante introduce el proyecto,
indicando que se habia venido trabajando en este durante mas de un afio en el marco del
Foro Maloka, para el cual se hizo una gran convocatoria nacional en la que participaron
representantes de diversos sectores de la sociedad. Esto me permite introducir el
segundo punto referente a los actores reconocidos por Restrepo en este caso. Estos
actores se pueden clasificar en dos tipos, aquellos que participaron directamente en la
elaboracion del documento y aquellos que no lo hicieron pero tenian capacidad de
generar cambios en el contenido del mismo.26 Dentro de los primeros se mencionan a la
directora de Maloka, Nohora Elizabeth Hoyos como organizadora del Foro Maloka,

rectores y jefes de investigacion de las diferentes universidades (en particular de la

% La caracterizacién de los actores participantes en este proceso, la compresién de las

estrategias que despliegan para construir sus redes a través de la transformacion de los intereses
de otros actores relevantes, asi como su capacidad de accién y movilizacién son importantes para
entender los procesos sociales detras del trabajo legislativo (para una estrategia similar ver, por
ejemplo, Abraham 1994, 24: 123-132; Callon y Law 1982, 12: 615-625; Hindess 1986: 112-131;
Latour 1986: 264-280).
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Universidad de Antioquia, la Universidad del Valle, la Universidad Nacional, la
Universidad Industrial de Santander, la Universidad de los Andes, la Universidad
Javeriana) y distintos centros de investigacion. En representacion del Gobierno
intervinieron Planeacion Nacional y el SENA vy, finalmente, por el legislativo el
representante Jaime Restrepo Cuartas y la senadora Marta Lucia Ramirez (2008, 67: 11-
19). Como actores del segundo tipo se mencionaron al Presidente de la Republica, el
Ministerio de Hacienda y en este caso nuevamente a Planeacion Nacional, los cuales
tuvieron la capacidad de determinar los cambios antes sefialados en el proyecto, tal y
como fue reconocido por el propio Restrepo en su intervencién (principalmente, la
injerencia que el Presidente de la Republica tuvo en la restructuraciéon de Colciencias
como Departamento Administrativo, y el subsecuente abandono de la propuesta de

transformarlo en ministerio).

Entre los actores mencionados, uno merecié una atencion especial. Sobre el SENA hubo
un comentario adicional motivado por una invitaciébn que realiz6 el director de esta
institucion Dario Montoya a los representantes de la Comision VI para un desayuno de
trabajo el dia en que se aprobaria el articulado del proyecto, el cual tenia como propésito
exponer sus propuestas frente al tema. Tanto la mencion especial como la invitacion son
el reflejo de una controversia entre el SENA y Colciencias, la cual el representante

Restrepo identific6 como relativa al modelo de innovacion necesario para el pais.

Gracias a esta explicacion adicional, el representante Restrepo profundizé en la
caracterizacion del concepto de innovacion. De acuerdo con éste, la innovacion no es
una cuestion de formacion técnica sino que requiere de un alto nivel cientifico en la
medida en que ésta “[...] es la transformacion del resultado de una investigacion en una
tecnologia o en una innovacién para el sector empresarial que le permita a esa
investigacion aplicarse a las necesidades del pais, a la soluciébn de problemas
fundamentales del pais [...]” (2008, 67: 12), por lo cual es fundamental la formacion de
doctores. En este punto es interesante sefialar como el representante insiste
constantemente en el impacto transversal de la CTI en todos los ambitos de la sociedad,
asi como en la relacién directa entre CTI y desarrollo, reduccién de la pobreza y

mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos.
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Por ejemplo, tomando como modelo la transformacion de la economia China, el
representante antioquefio afirma que Colombia podra reducir la pobreza en la medida en
gue se le dé valor agregado a los recursos y en que la industria nacional se transforme
en una industria de base tecnoldgica generadora de empleo. Estos ejemplos son
empleados de manera constante como argumentos a lo largo del proceso, desde su
gestacion en el Foro Maloka®’ hasta su discusion final en el Senado de Republica (por
ejemplo, Gac.775/08 y Gac.223/09). Ademas, Restrepo sostiene que este cambio en el
modelo productivo requiere de un incremento de la inversion del PIB en materia de CTI,
ya que solo el desarrollo cientifico y tecnolégico puede sustentarlo en el largo plazo. En
el caso de China, el Gobierno financiaba los proyectos a través de los parques
tecnoldgicos y las incubadoras de empresas, con la idea de que cuando esas empresas
se consolidaran, promoverian el desarrollo del pais a través de la generacion de empleo
y del pago de impuestos, y es en ese sentido que, segln Restrepo, siguiendo este
modelo podria reducirse la pobreza en el pais, mejorar la calidad de vida de la poblacion
y salir del subdesarrollo. Por ultimo, éste trae a consideracion la cita de Kofi Annan con la
gue se abre la exposicion de motivos para apoyar su idea de que el desarrollo del pais

debe partir del desarrollo cientifico y tecnoldgico (2008, 67: 14).

A esta sesion de la Comisién VI asistio la otra autora del proyecto, la senadora Marta
Lucia Ramirez, quien realizO una corta intervencion en la cual ofreci6 argumentos
adicionales a favor del proyecto, principalmente enfatizando la importancia del
fortalecimiento de la institucionalidad y del incremento del presupuesto para la CTI, dada
la estrecha relacion de estos temas con el desarrollo del pais. A pesar de que la
senadora caracteriz6 a la ciencia y la tecnologia como “[...] un area del conocimiento que
abarca todos los sectores de la economia, todos los sectores del Estado, todos los
sectores de la sociedad [...]" (2008, 67: 16), el representante narifiense Pedro Obando
intervino para enfatizar la necesidad de no dejar de lado los ‘temas sociales’ y la
‘investigacion social’. Frente a esto, el ponente Diego Patifio respondié reconociendo la
importancia del tema, pero aclarando que esta era una ley marco que no podia
desarrollar los temas de manera individual, y enfatizando que, tal como quedaba

especificado en el proyecto, esta seria mas bien una funcién de Colciencias. A pesar de

2" Fuente: http://jbb-repositorio.metabiblioteca.org/handle/001/684, consultado en octubre 21 de
2014.
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esta respuesta, esta intervencién daria lugar posteriormente al Articulo 34 de la Ley
1286, en el cual se aclara que las ciencias sociales son objeto especifico de la
investigacion cientifica y, como consecuencia, recibirian apoyo directo para su realizacion
(ver seccidn 3.2.3). Ningun otro campo de estudio recibe un tratamiento similar (como,

por ejemplo, por razones similares podria esperarse de las ciencias humanas).

La intervencion del representante es mas que anecdotica. Esta muestra como una
intervencion relativamente marginal fue suficiente para transformar la manera en la que el
trabajo cientifico (y en general en CTI) es representado en la ley. Ahora bien, si los
ponentes consideraban que esta modificacion era innecesaria (como lo demuestra la
intervencion del representante Diego Patifio), cabe preguntarse entonces por qué esta
modificacion fue finalmente introducida. Existen dos razones principales que pueden
especularse. Por un lado, estd la presién por el tiempo del tramite institucional (ver
seccion 3.1.3). El representante narifiense intervino sobre el final de la legislatura de
2007, asi que si el proyecto no era aprobado ese dia, la discusién del mismo tendria que
ser postergada para el afio siguiente. Por otro lado, la intervencion del representante
Obando puede entenderse como una consecuencia de la forma en la que la ley misma es
justificada. Dado que en gran medida la ley es necesaria para el pais en términos de su
impacto social, las ciencias sociales (que serian las llamadas en este caso al estudio de
estos temas) deberian recibir un tratamiento especial en la ley misma. Como sefala el
representante: “[...] con la voluntad politica suficiente y necesaria estoy seguro que la
implementacion de la ley serd un éxito porque no solamente habra recursos sino que
también la interrelacion interinstitucional que tiene que darse para lograr los objetivos, por
eso me parece bien importante que esa transversalidad de la que se habla, pues seamos
conscientes de que este no es una parte de la economia sino el motor de la economia y
no solamente de la economia sino también de los temas sociales” (2008, 68: 17, ver

también Figura 3-1)%

8 Como se ha discutido al final de la seccién 3.2.3, incluso si esta fue la razén inicial para
introducir dicha modificacion, ésta no queda bien reflejada en el texto final de la ley. Pues en el
Capitulo | de la ley se especifica que el objetivo general de la ley es la provision de valor agregado
a los productos y servicios, fomento al desarrollo productivo y apoyo a la industria. Esto, como se
ha argiido, supone una concepcién mucho mas estrecha del tipo de “desarrollo” que intenta
promover la ley y que finalmente no se corresponde con el espiritu general de la intervencion del
representante Pedro Obando.
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Adicionalmente, la intervencién de Obando muestra cdmo en la discusion se despliegan
diferentes representaciones o conceptos sobre lo que es el trabajo en CTI, asi como la
manera en la que la CTI se relaciona con el desarrollo del pais. Para Obando, la manera
como el trabajo en CTI deberia ser representado en la ley supone enfatizar la
investigacion social. Esto en parte puede obedecer a la manera idiosincrésica en la que
el representante entiende qué cuenta o qué no cuenta como investigacion cientifica. Para
los ponentes esta distincidn parece irrelevante dado que la manera como ellos entienden
la nocion de CTI abarca todos los sectores de la economia, el Estado y la sociedad.
Estas representaciones “locales” se negocian (al menos en este caso particular) en
espacios publicos de discusibn como la Comisiéon VI de Camara, pero son también
afectados por otros aspectos del proceso como la relacién de poder entre los actores o
los tiempos de tramite que son fijados por la agenda legislativa de la Camara (ver Figura
3-1). Al final, todas estas condiciones que conforman la matriz social de esta etapa del
debate (los espacios de discusion, las estrategias retoricas empleadas, las afiliaciones
politicas, la agenda legislativa, por nombrar algunos) determinan cémo el texto es

modificado y, por consiguiente, como el trabajo en CTI es representado en la ley.

En la sesion siguiente, el 5 de diciembre de 2007 (2008, 68: 1-12), se aprobd el
articulado en bloque, haciendo la aclaracién de que antes de llegar a la discusion en la
plenaria, que se calculaba seria dos o tres meses después, se modificarian algunos
articulos y se buscaria conciliar las diferencias existentes con el Departamento Nacional
de Planeacion, el SENA y el Ministerio de Hacienda. En esta sesion se dio una fuerte
discusion relacionada con el apoyo del Gobierno al proyecto, de la cual quisiera resaltar
dos puntos. Primero, en esta sesion ni los representantes que intervinieron, ni el director
encargado del DNP, nunca cuestionaron el hecho de que apoyar la ciencia, la tecnologia
y la innovacion fuera fundamental para el desarrollo del pais en todos sus sectores. De
hecho, varias de las intervenciones enfatizaron en la importancia y la necesidad de un
impacto transversal de la CTI en la sociedad colombiana. En una medida u otra, todos los
representantes coincidieron en que la ley de CTI tal como estaba formulada, podia tener
un impacto econdémico y social positivo para el pais. Este discurso sigue un patrén
relativamente claro. Para los representantes, el componente de desarrollo humano de la
ley (por ejemplo, las consecuencias sociales positivas que el proyecto le ofrecia al pais)

era un elemento esencial en la justificacion del proyecto. La ley se consideraba
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importante y necesaria en funcién del potencial impacto que ésta tendria en los temas
sociales del pais. Esta idea hace parte del concepto manifiesto de CTI y su relacién con
el desarrollo. Es decir, esta idea hace parte de la representacién mas explicita, publica e

intuitiva para los hablantes de las actividades de CTI (Haslanger, 2006).

El segundo punto esta relacionado con las estrategias retoricas utilizadas por los
participantes en sus intervenciones. Estas estrategias hacen parte de la concepcion
operativa de CTI, mas implicita y no totalmente clara para los hablantes mismos. Para los
actores que intervienen en esta etapa del proceso era importante no solo dejar claro que
apoyaban el proyecto porque lo consideraban fundamental para el pais y porque estaban
de acuerdo con su estructura general, sino también que reconocian la autoridad y
conocimiento del representante Restrepo en el tema. Esto hace parte de la concepcion
operativa de lo que constituye el trabajo en CTI para estos actores. Desde luego, es
imposible saber con seguridad qué era lo que ellos tenian en mente cuando hablan de
CTI, pero sea lo que fuera, hacia parte implicita de ello considerar a Restrepo como un
representante y una autoridad en el trabajo en CTI.

En este sentido, vale la pena sefalar que Restrepo en todas sus presentaciones
despliega una serie de argumentos de autoridad para defender el proyecto. Esta es una
estrategia retorica predominante en esta etapa de discusion del proyecto. Por ejemplo,
en cada intervencion el representante enfatiza que en la elaboracién del proyecto
participaron representantes de distintos sectores de la sociedad (académicos y no-
académicos). Del mismo modo, frecuentemente hace referencia a su conocimiento y
experiencias personales en el mundo académico para dar soporte a sus intervenciones
mediante despliegues relativamente sistematicos de autoridad. Gracias a estas dos
estrategias, el representante parece blindar al proyecto de cualquier ataque y oposicion
directa. Asi quien no estuviera de acuerdo, se estaria oponiendo no s6lo a un modelo
abiertamente exitoso en el disefio de politicas de CTI, sino también a un ideario que en
principio es abiertamente apoyado por diversos actores sociales relevantes. Ademas,
esta estrategia se adecla a la necesidad que supone la presentacion y defensa del

proyecto ante una audiencia con distintos grados de comprension y experticia en el tema.

Adicionalmente, esta estrategia retérica revela otro aspecto importante del proceso: a

saber, las relaciones de poder y la capacidad de negociacién de los distintos agentes
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involucrados. Mientras las estrategias retdricas desplegadas ante otros representantes
en la Camara pueden caracterizarse como despliegues de autoridad frente al tema de
CTI, existen razones para suponer que estas estrategias no fueron igualmente efectivas
ante otros agentes—en particular, el Gobierno Nacional en cabeza del Presidente de la
Republica. Como se ha mencionado, los representantes parecen reconocer abiertamente
la autoridad de Restrepo en los temas relacionados con CTI. Por ejemplo, ellos estan
dispuestos a respaldar el proyecto con una inversion creciente del PIB nacional dedicado
a actividades de CTI (2007, 562: 6). En contraste, otros agentes como los representantes
del Gobierno, quienes indirectamente intervienen en el proceso legislativo, son capaces
de contener y modificar las ambiciones iniciales del proyecto. En particular, como es
mencionado por el representante Restrepo en su presentacion del proyecto ante la
comision, el Presidente de la Republica abiertamente expres6é su desacuerdo con la
creacion de un nuevo ministerio. Esto motivo a los ponentes del proyecto a modificarlo de
manera que tal que éste transformara a Colciencias en departamento administrativo y no

en un ministerio.

Las razones de esta asimetria parecen ser principalmente politicas. Primero, la mayoria
de los representantes en Camara pertenecian a la bancada de Gobierno, lo que le
permitia al entonces Presidente de la Republica concentrar una porcion significativa del
poder politico del pais. Segundo, para la época, el presidente era el “jefe natural” del
partido al cual pertenecian tanto el representante Jaime Restrepo Cuartas como la
Senadora Marta Lucia Ramirez. En contraste, la relacion de poder entre los ponentes y
los distintos representantes en Camara es bastante simétrica y descansa
substancialmente en las diferencias ideoldgicas y el balance de poder entre las distintas
bancadas. Dado que los ponentes pertenecian a un partido con mayoria parlamentaria
(alineado ideolégicamente con el Presidente de la Republica), es natural que las
diferencias en términos de conocimiento y experticia fueran los elementos clave a la hora
de dirigir la retérica en la presentacion y discusion del proyecto. Finalmente, para la
defensa del proyecto en la plenaria de Camara se mantuvieron los mismos ponentes de
la comision, y ademas se vincularon los representantes Miguel Angel Galvis del partido
Liberal y Pedro Obando del Polo Democratico (ambos partidos de oposicion al gobierno
del entonces Presidente de la Republica, Alvaro Uribe Vélez) (2008, 68: 1-12).
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Figura 3-1. Principales cambios realizados y sugeridos durante el primer debate en
Comision VI de Camara, agentes que propusieron dichas modificaciones, estrategias
retéricas empleadas y otras caracteristicas del proceso de negociacion que dio lugar a la
nueva version del Proyecto de Ley 028 de 2007. En particular, los ponentes plantean en
comision dos cambios al proyecto. De estos cambios al menos uno es recomendado por
la Presidencia de la Republica mediante comunicacion personal con los ponentes. Dicha
intervencion queda registrada de manera anecdotica en el proceso legislativo, aunque los

detalles de esta parte del proceso permanecen mayormente ocultos.

Primer debate en Comisién VI de Cadmara (Gac.562/2007, Gac.67/2008 y Gac.68/
2008)
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3.3.2 Debates en Camara de Representantes: Segundo debate en
plenaria de Camara de Representantes (Gac.500/2008,
Gac.659/2008, Gac.652/2008 y Gac.567/2008)

El 20 de julio de 2008, cerca de siete meses después de haber sido aprobado en primer

debate en la Comision VI de Cdmara, fue radicado el informe de ponencia favorable para

dar segundo debate al proyecto en la plenaria de la Camara (2008, 500: 11-40). En esta
ponencia los expositores reconstruyen los antecedentes, objetivos, contenidos y tramite
legislativo del proyecto, antes de retomar y apuntalar algunas cuestiones que consideran
centrales de la exposicién de motivos del proyecto: la financiacion de actividades en CTI

y la institucionalidad que las respalda.

Para el tema de la financiacion se retoma el argumento segun el cual en las economias
modernas la competitividad global a largo plazo sélo se consigue si el conocimiento da
valor agregado a los productos, lo cual garantiza la viabilidad y rentabilidad del sistema
productivo. Para sustentarlo los ponentes sefialan que hay fallas de mercado que hacen
gue la inversion en CTI no sea la 6ptima, y que tanto las fallas en lo que llaman ‘mercado
tecnoldgico’, como las externalidades positivas del desarrollo cientifico y tecnolégico,
motivan la intervencién del Estado, asi como que los gobiernos tomen medidas para
promover la inversion privada (2008, 500: 12-13). A continuacién hacen una evaluacion
de la situacién del pais en relacion con la inversién en CTI, en la cual retoman y amplian
varios de los puntos sefialados en la exposicion de motivos. A saber, que la inversién en
actividades cientificas, tecnologicas y de innovacién (ACTI), es insuficiente y presenta
grandes rezagos incluso con respecto a paises de la region, que la mayoria de estos
recursos son del sector publico, que aunque habia una normatividad vigente y el
problema ya habia sido identificado en 1994 por la Mision de Ciencia, Educacion y
Desarrollo, el pais no habia logrado fomentar esta area y, finalmente, que es necesario

buscar y consolidar nuevas fuentes de financiacion para el sistema.

Con respecto a la institucionalidad de la CTlI, los expositores sefialan cdmo aunque se
han formulado planes y politicas que buscan promover la CTI en el pais, éstos no han
tenido el respaldo financiero e institucional para convertirse efectivamente en politica de
Estado. Adicionalmente, consideran que una de las principales razones para ello es la
restringida participacién de Colciencias en las decisiones centrales relacionadas con

actividades y politicas de CTI y apoyan esta idea mostrando que esa baja capacidad del
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estado para implementar politicas en el tema es incluso identificada por entidades

internacionales como el Banco Mundial:

En este sentido la comunidad cientifica, académica y empresarial ha venido
manifestando esta baja capacidad del estado para implementar la politica de CTI,
y coinciden con entidades internacionales como el Banco Mundial (2007) en la
percepcion de que “la gobernabilidad publica del Sistema de CTI esta fuera de
tono con la necesidad de mayor énfasis y coordinacién, en parte debido a la
dependencia de Colciencias del DNP y a la poca capacidad del CNCyT de

coordinar las actividades, politicas y presupuestos (2008, 500: 14).

Esta ultima cita del documento del Banco Mundial también hace parte del documento
“Colombia Construye y Siembra Futuro” (Colciencias y CNCyT 2008, Primera: 34) y es
una buen muestra de las redes intertextuales antes mencionadas en el proceso de
negociacion y aprobacion de la ley. Dichas redes constituyen una estrategia retérica
esencial en el proceso de discusion y aprobacion de politicas (Abraham 1994, 24: 123-
132; Cambrosio, Limoges, y Pronovost 1990, 20: 195-227; Woolgar 1991) porque, como
se ha mencionado, el trabajo realizado en CTI (académico, productivo o de investigacion)
permanece relativamente ajeno a muchos de los legisladores, incluso aquellos que

participaron en las comisiones de Camara y Senado.

Después de analizar estas dos cuestiones centrales, una seccion completa del informe
de ponencia se dedica a explicar la manera en la que el proyecto de ley ofrece
soluciones para estos problemas, fortaleciendo la institucionalidad de la CTI por un lado y
proponiendo la flexibilizacién de la ejecucion y la estabilidad de los recursos para el area
por el otro. En el caso del fortalecimiento institucional, se enfatiza el caracter transversal
y técnico de los departamentos administrativos para justificar su conveniencia sobre un
ministerio, asi como el caracter e impacto transversal que tiene la CTI en el desarrollo del

pais:

Los departamentos administrativos tienen claramente un caracter transversal y
técnico, mientras que los ministerios son sectoriales y politicos; La ciencia, la
tecnologia y la innovacién claramente trascienden el ambito de un sector, de

hecho afectan e impactan todos los sectores (Ej. salud, educacion, transporte,
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defensa, energia, medioambiente, agricultura, comercio exterior, relaciones
exteriores) [...] (2008, 500: 14)

En esta seccion del informe de ponencia se recurre de nuevo a documentos
gubernamentales para apoyar con cifras y graficos las ideas alli propuestas, en particular
con proyecciones de inversion en ACTI realizadas para el plan de Desarrollo 2007-2010 y

para el documento Visién 2019, tal como se reconoce en el texto.

Junto con la ponencia, los representantes encargados propusieron realizar varias
modificaciones al texto aprobado en primer debate (ver Figura 3-2). Las identificadas por
ellos como mas importantes fueron: la transformacién de Colciencias en Departamento
Administrativo y la inclusion en el texto de su estructura organica, patrimonio y rentas
propias de acuerdo con lo exigido por la Ley 489 de 1998, la inclusiéon de un marco de
inversion en CTI para planear la inversién en esta area, la modificacién de la naturaleza
del Fondo Nacional de Financiamiento para la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion,
Fondo Francisco José de Caldas, y sus actividades relacionadas y, finalmente, la
creacion de un Consejo Nacional de Beneficios Tributarios. Ademas de estos temas, se
propusieron cambios en la estructura y orden general de los capitulos que pasaron de

diez a cinco, y algunas correcciones en la redaccion.

A pesar de que los ponentes utilizaron el impacto transversal de la CTlI como un
argumento central para justificar la importancia del proyecto de ley, al proponer los
cambios en el contenido de la misma pareciera que el tema tomara un papel secundario.
Por ejemplo, en el Articulo 2, que presenta los objetivos especificos de la ley, son
eliminados los puntos que abordaban la relacion de la CTI con el mejoramiento de la
calidad de la educacion y la promocion de la alfabetizacion cientifica y tecnologica. En
cambio, se propone un nuevo objetivo con énfasis en competitividad: “5. Orientar el
fomento de actividades cientificas, tecnologicas y de innovacion hacia el mejoramiento de
la competitividad” (2008, 500: 23). Lo mismo ocurre con el encabezado y numeral
primero del Articulo 3, asi como con los principios que abordaban la orientacién hacia la
educacion, la competencia del propuesto ministerio y el referente a la actualizacion
periodica de las politicas nacionales en CTI en el Articulo 4 (puntos 4, 5y 9). También
justifican el cambio de orden de los capitulos, en el que primero se trata la transformacion

de Colciencias en Departamento Administrativo y posteriormente se desarrolla el tema de
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la institucionalidad, “[...] para garantizar un orden secuencial [...]” (2008, 500: 24). En el
caso de la financiacion, se eliminan las metas de porcentajes de inversion del PIB en
CTIl, asi como los porcentajes de inversibn provenientes de concesiones Yy
privatizaciones. Esto a pesar de que en la ponencia se hace un despliegue argumentativo

para mostrar la importancia de incrementar el porcentaje del PIB que se invierte en CTI:

El Presidente de la Republica, ha ratificado la importancia de invertir en CTI al
menos el 1% del PIB en 2010, como requisito fundamental para mejorar los
niveles de competitividad y la resolucién de problemas sociales. Este compromiso
implica un importante punto de inflexion en la forma como se crean y consolidan
condiciones para que el conocimiento sea un instrumento del desarrollo en los
diferentes eslabones de la sociedad y principalmente en las empresas. (2008,
500: 15, énfasis afiadido)

Por dltimo, fueron eliminados los capitulos octavo y noveno que se ocupaban
detalladamente de la apropiacion social del conocimiento y de la relacién entre la
investigacion y la educacion, por considerarse que sus contenidos quedaban ya incluidos

“dentro del cuerpo del texto propuesto” (2008, 500: 29).%

* Sin embargo, es importante sefialar que el contenido de estos capitulos no fue incluido en su
integridad en el cuerpo del texto. Esto ocurrid sélo en el caso de algunos apartes de estos
capitulos que fueron incorporados de manera relativamente dispersa en otras partes del texto.
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Figura 3-2. Principales cambios hechos por los ponentes del proyecto para el segundo
debate en plenaria de la Camara. Las estrategias retéricas empleadas son similares a las
empleadas en el primer debate, aunque estas ya no soportan claramente muchos de los
cambios introducidos a esta altura del proceso. Este es el caso de la alusion a la
importancia de la inversion del 1% del PIB en actividades de CTI cuando las metas de

inversion del PIB fueron eliminadas del texto.

Segundo debate en plenaria de la Camara de Representantes (Gac.500/2008, Gac.659/
2008, Gac.652/2008 y Gac.567/2008)

Se propone un nuevo objetivo con énfasis

en competitividad: “5. Orientar el fomento de
actividades cientificas, tecnolégicas y de
innovacion hacia el mejoramiento de la
competitividad” (2008, 500: 23).

Se eliminan las metas de porcentajes de
inversion del PIB en CTI, asi como los
porcentajes de inversion provenientes de
concesiones y privatizaciones.

En el Articulo 2, que presenta los objetivos
especificos de la ley, son eliminados los
puntos que abordaban la relacién de la CTI
con el mejoramiento de la calidad de la
educacioén y la promocién de la
alfabetizacion cientifica y tecnolégica.

Se eliminan del Articulo 4 los principios que
abordaban la orientacién del sistema hacia
la educacion, la competencia del propuesto
ministerio de CTl y el referente a la
actualizacién periédica de las politicas
nacionales en CTI (puntos 4, 5y 9).

Son eliminados los capitulos octavo y
noveno que se ocupaban de la apropiacion
social del conocimiento y de la relacién entre
la investigacion y la educacién (2008, 500:
29).

Condiciones de negociacion (ponentes y
otros representantes)

e Relacion simétrica de poder
« Ideologias politicas diversas

Ponentes

Estrategias retoricas

¢ Referencia a la transversalidad del
sistema: impacto potencial en términos de
competitividad y desarrollo humano (por
ejemplo, se enfatiza la importancia de
invertir en CTl al menos el 1% del PIB en
2010, como requisito fundamental para
mejorar los niveles de competitividad y la
resolucién de problemas sociales)

e Comparaciéon con modelos
internacionales (China, Corea, etc.)

e Apelacién a las credenciales de los
ponentes y otros argumentos de
autoridad
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Se tratan de modificaciones aparentemente sutiles en la manera en la que el trabajo en
CTI es representado en el proyecto de ley. En patrticular, los expositores transforman las
representaciones de manera tal que se terminan enfatizando los elementos del proyecto
orientados a competitividad (por ejemplo, la introduccion del numeral 5 dentro de los
objetivos especificos de la ley), mientras aquellos que orientaban inicialmente el proyecto
como un proyecto de desarrollo humano son modificados o simplemente eliminados (por
ejemplo, los cambios introducidos en los articulos 2 y 4, o la eliminacion de los capitulos

octavo y noveno).

Desde luego el punto crucial aqui es, por un lado, cuales fueron los argumentos y
estrategias retéricas empleadas por los expositores para defender los cambios
anteriormente mencionados, y por otro, qué reacciones generaron dichos cambios entre
el resto de los representantes. Por esta razon es importante resaltar aqui que los
anteriores cambios no fueron ni ampliamente justificados por los expositores ni
profusamente discutidos en la plenaria de la Camara. Es decir, las razones que
generaron esos cambios no son rastreables en los documentos oficiales del proceso
legislativo. Mas aun los cambios fueron introducidos usando basicamente el mismo tipo
de discurso y estrategias retéricas empleadas para justificar versiones anteriores del
texto. Esto es relevante porque sugiere que dichos cambios eran en gran parte
compatibles con la concepcién operativa que tenian los representantes del trabajo en CTI
y su relacion con el desarrollo. Dado que estas modificaciones suponen un cambio en el
énfasis del proyecto que se perfila ahora como un proyecto de competitividad, éstas
sugieren una inconsistencia entre el concepto manifiesto de CTI y su relacion con el
desarrollo social, que los representantes adscriben publicamente al justificar el proyecto,
y la concepcién operativa, mas implicita a lo largo de las modificaciones, segun la cual el
trabajo en CTI deberia estar fundamentalmente orientando al desarrollo productivo y a

estimular la competitividad del pais.

Esta concepcidn operativa del trabajo en CTI como proyecto de competitividad parece
ser compartida no sdélo por los ponentes sino también por el resto de representantes, a
pesar de que todos (o0 al menos la mayoria de ellos) suscriben de manera manifiesta una
concepcion que enfatiza los beneficios de la ley como proyecto de desarrollo humano.
Como veremos a continuacion, en efecto, el debate sostenido en la plenaria de Camara

no se centrd en los cambios antes mencionados (que son aceptados o pasan al menos
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inadvertidos por el grueso de los representantes) sino en la contienda institucional entre
Colciencias (en cabeza de Juan Francisco Miranda) y el SENA (representado por Dario

Montoya).

El 13 de agosto de 2008 se discutid en plenaria de Camara el informe de proyecto y el
informe de la ponencia, con la asistencia y participacion en la sesion de los directores del
SENA y de Colciencias. El representante Restrepo fue el encargado de exponer dicho
informe, en el cual durante alrededor de una hora retomé los argumentos antes
presentados en los textos de la exposicion de motivos y de la ponencia para segundo
debate, en esta ocasion haciendo uso de nuevas graficas y cifras para respaldar y
mostrar como indiscutibles sus propuestas. Resulta importante enfatizar aqui dos puntos
de esta presentacion. El primero es la manera en la que el representante insiste en que
el proyecto es un proyecto incluyente, que ha contado con la participacion de, y tiene en
cuenta a, los distintos sectores de la sociedad. El segundo es que éste aclara que al
hablar de “desarrollar el conocimiento para darle valor agregado a los productos y
servicios” esta hablando tanto de ciencias basicas como de ciencias sociales, dado que
se reconoce que la investigacion en estas uUltimas también es crucial y contribuye a la

resolucion de los problemas del pais (2008, 659: 14-33).

Después de la presentacion del representante antioquefio, se dio una discusién sobre
gué es desarrollo cientifico y tecnolégico, en la que participaron los directores del SENA 'y
de Colciencias, ademas de varios representantes. Dario Montoya, director del SENA, en
su intervencion sobre las discrepancias que tenia esta institucion con respecto al
proyecto, sefalé que éste afectaba al SENA tanto en su autonomia y manejo de recursos
como en lo que él considerd la tarea fundamental de esa institucion: promover el
desarrollo tecnolégico. De acuerdo con Montoya era el SENA quien deberia hacerse
cargo del desarrollo tecnolégico en la ley y, por tanto, deberia ser esta institucion la que
tomara las decisiones en materia de desarrollo tecnolégico, incluyendo el manejo
presupuestal relacionado con dichas actividades. De acuerdo con su analisis, la
diferencia de fondo radica en una diferencia esencial entre el desarrollo cientifico y el
desarrollo tecnolégico. En su opinién, el desarrollo cientifico es un tema que concierne
particularmente a los sectores académicos que son los encargados de expandir la
frontera del conocimiento y esta financiado por presupuestos nacionales dado que no se

espera un retorno seguro o0 a corto plazo de esas inversiones en investigacion:
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El desarrollo cientifico es un escenario y un universo que tiene tiempos distintos
en la busqueda de los resultados, que tiene actores y asociados distintos,
particularmente le concierne este tema a los sectores académicos, a los sectores
gue especializadamente se dedican a buscar mover la frontera del conocimiento,
por lo tanto, los recursos en los Ultimos 15 afios en el mundo entero, se han
focalizado desde fondos filantrépicos y fondos que los gobiernos deciden a fondo

perdido de sus presupuestos nacionales (2008, 659: 22).

En contraste, el desarrollo tecnolégico es un tema que concierne basicamente a las
empresas y a las comunidades, esta debidamente delimitado en términos de tiempo vy
lugar, y se financia mediante inversiones privadas de las cuales se espera un retorno

seguro en términos de resultados concretos:

[...] el desarrollo tecnolégico es un universo y un escenario que concierne
basicamente a las comunidades y a las empresas, que tiene tiempos acotados
debidamente, normalmente establecen al cabo de esos tiempos, la busqueda de
resultados concretos, y por lo tanto, los fondos que nutren el desarrollo
tecnolégico en los paises de avanzada, son fondos de inversién privada y ademas
de eso, esperan un retorno de esa inversion en términos de resultados, y ademas
de eso, el desarrollo tecnolégico es una tarea que de alguna manera le concierne
a todos (2008, 659: 22).

Dada esta distinciébn, Montoya argumenté que aungue era posible promover el desarrollo
cientifico a partir de una sola institucion, en este caso Colciencias, la cual articulara las
politicas del tema con la institucionalidad publica y privada, no ocurria lo mismo con el
desarrollo tecnoldgico, puesto que éste dependia tanto de las demandas del mercado y
de competitividad de las empresas, como de las necesidades regionales. Por
consiguiente, concluye Montoya en representacion del SENA, el desarrollo tecnolégico
no debia ser funcién de Colciencias, que se habia encargado de promover el desarrollo
cientifico, sino que en cabeza del SENA y sus multiples sedes a lo largo del pais, se
debia promover desde las regiones, teniendo en cuenta las particularidades y los actores

gue confluyen en cada una de ellas (2008, 659: 22-23).
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Por su parte el director del Colciencias Juan Francisco Miranda, se mostré en
desacuerdo con la propuesta de separar el desarrollo cientifico y tecnoldgico, ya que
consideraba que el conocimiento necesario para dar valor agregado a los productos solo
era posible con investigacion de punta, y que sélo con transferencia tecnolégica no era
posible que el pais fuera competitivo, como las experiencias internacionales ya lo habian

mostrado:

Los paises no pueden competir y no hay forma, esta demostrado en todas las
experiencias, utilizando la tecnologia que les transfieren otros paises,
exclusivamente hay que transferir tecnologia, pero hay que adaptarla, hay que
transformarla y eso se hace con conocimiento de punta, con investigadores
avanzados (2008, 659: 23).

Sin embargo, Miranda insisti6 en que esto no significaba que el desarrollo de capital
humano a nivel técnico no fuera importante, concluyendo que la modernizacién del pais
requeria técnicos y tecndlogos capaces de transformar las innovaciones en operaciones

productivas:

De todas maneras en ningun caso, quiero insistir, el proyecto de ley que se esta
planteando hoy, ha tocado ni pretende tocar a una institucién que merece nuestro
mayor respeto, y que creemos que tiene que ser fundamental en la estrategia del
desarrollo del pais, tiene que ser el paradigma de la formacién de técnicos y
tecndlogos en Colombia, porque no podemos simplemente tener una industria
moderna, si no tenemos tecndlogos modernos, si no tenemos gente que sea
capaz de transformar la ideas y la innovacion en operaciones productivas
constantes, por eso Representantes, los invito a que nos acompafien en la

aprobacién de este proyecto de ley (2008, 659: 23).

Como en el caso de la intervencion del represente Obando, discutida en la seccién
anterior, la disputa entre el SENA y Colciencias puede entenderse inicialmente en
términos de dos concepciones manifiestas de desarrollo cientifico y tecnologico que se
contraponen. Estas representaciones se negocian, en este caso particular, en sesion
plenaria de la Camara de Representantes. Pero dichos conceptos manifiestos vienen

acompafados por representaciones mas implicitas de lo que es el trabajo en CTI. Las
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intervenciones de los directores del SENA y Colciencias sugieren, en particular, que
dichas representaciones manifiestas son movilizadas en el discurso publico en virtud de
intereses politicos y financieros particulares. Montoya, en cabeza del SENA, desea no
s6lo que la ley explicitamente establezca que se respetaran la autonomia y los recursos
de esa institucién, sino que también sugiere que dicho organismo deberia controlar la
toma decisiones y el manejo presupuestal en materia tecnolégica dentro del sistema de
CTI. Luego, no es solo el hecho de que para el director del SENA el desarrollo cientifico y
tecnoldgico supusieran escenarios y universos distintos, sino también que el escenario y
el universo del desarrollo tecnolégico eran mejor capturados por el trabajo y las
actividades desarrolladas por el SENA. Esto supone una concepcion operativa
diametralmente distinta de aquella movilizada por Colciencias, que a su vez responde a

objetivos e intereses distintos.

Después de estas dos intervenciones, varios de los representantes se involucraron en la
discusion de la definicion del desarrollo cientifico y tecnologico y de su relacion con el
desarrollo del pais. Estas caracterizaciones se dirigieron a distinguir, en particular, el
sentido de tecnologia que es capturado por la actividad del SENA y el tipo de desarrollo a
la que ésta conduce. Por ejemplo, Augusto Posada sostuvo que “Los conceptos de
desarrollo lineal en ciencia y tecnologia han cambiado, uno es la investigacion béasica
fundamental, inventémonos “qué se yo”, lo que no se ha inventado, pero a partir de lo
gue se ha inventado, desarrollemos para mejorar la productividad [...]" (2008, 659: 24).
De acuerdo con Posada la actividad del SENA es técnica y de apropiacion, pero no de
generacion de nueva tecnologia. Pedro Obando (ponente) y Mauricio Lizcano, a su vez,
arguyeron que cuando se habla de ciencia y tecnologia en el proyecto, no se habla de
técnicas para reparar maguinas, sino mas bien de tecnologia de punta ligada a
investigacion cientifica de avanzada. En este sentido las tecnologias del SENA son
‘pequefas tecnologias’ que si bien importantes, no sacan el pais del subdesarrollo, pues
s6lo a través de la inversion en CTI esto es posible. Por otra parte, subrayaron que,
aungue el proyecto estaba bien estructurado, era preocupante que no hubiera un gran
apoyo a la investigacion social (2008, 659: 25). Por dltimo, ademas de estos
representantes, catorce representantes mas intervinieron y compartieron una idea
comun: apoyar el proyecto dado que sélo a través de la inversién en CTI era posible que

el pais saliera del subdesarrollo.
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Figura 3-3. Diferentes representaciones del trabajo en CTI propuestas por los directores

del SENA y Coilciencias.

Diferentes representaciones del trabajo en CTI (SENA y Colciencias)

Sena (Dario Montoya)

Desarrollo cientifico

= Concierne particularmente a los sectores
académicos que son los encargados de
expandir la frontera del conocimiento

= Esta financiado por presupuestos
nacionales dado que no se espera un
retorno seguro o a corto plazo de esas
inversiones en investigacion

Desarrollo tecnoldgico

= Concierne basicamente a las empresas y

las comunidades

= Esta debidamente delimitado en términos

de tiempo y lugar

= Se financia mediante inversiones
privadas de las cuales se espera un
retorno seguro y resultados concretos

El desarrollo cientifico y tecnoldgico son
distintos

Colciencias (Juan Francisco Miranda)

Desarrollo cientifico

= El conocimiento necesario para dar valor

agregado a los productos s6lo es posible
con la investigacion cientifica

= Sin ciencia, no es posible que el pais sea

competitivo, pues las experiencias
internacionales muestran que esto no es
posible sélo con transferencia tecnolégica

Desarrollo tecnolégico

= El desarrollo del capital humano a nivel

técnico es importante

= La modernizacion del pais requiere

técnicos y tecndlogos capaces de
transformar las innovaciones en
operaciones productivas, pero el sistema
no puede ser escindido

El desarrollo cientifico y tecnol6gico no
deben ser separados

En la sesion del 19 de agosto de 2008 se votd y aprobd finalmente el articulado del
proyecto en la plenaria de la Cdmara de Representantes. Este articulado incluia tanto las
correcciones sugeridas por el SENA relacionadas con su inclusibn en el Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia, como las relacionadas con el respeto a su autonomia
presupuestal. De esta manera, parte de los intereses defendidos por el SENA fueron
respetados, pero no su propuesta de un sistema dividido donde ese organismo se
encargaria de las actividades orientadas a fomentar el desarrollo tecnolégico. Estas
modificaciones fueron concertadas tanto con los ponentes del proyecto como con los
representantes del Gobierno, esto es Ministerio de Hacienda y Planeacién Nacional (ver
Figura 3-4). El articulo propuesto por el representante Pedro Obando en el que se
especificaba que las ciencias sociales debian ser objeto de la investigacion cientifica y
debian recibir apoyo directo también fue aprobado en esta etapa del proceso (2008, 652:

20-26, ver también seccion 3.3.1).
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Figura 3-4. Cambios introducidos como consecuencia de las intervenciones realizadas
por los directores del SENA y Colciencias durante el segundo debate en plenaria de
Camara de Representantes. Los cambios introducidos fueron concertados con los
ponentes del proyecto, asi como con los representantes del Gobierno, esto es Ministerio
de Hacienda y Planeacion Nacional. La contribucidén exacta de estos Ultimos agentes no

gueda bien documentada en el registro del proceso legislativo.

Debate entre el SENA y Colciencias, segundo debate en plenaria de la Camara de
Representantes (Gac.652/2008)

En el Articulo 20 se aclara que se

Inclusion del SENA en el Articulo 12 dentro respetaran la autonomia y las prioridades
del Consejo Nacional de Ciencia, Tecnologia del SENA (cambios concertados con los
e Innovacion. ponentes del proyecto, Ministerio de

Hacienda y Planeacion Nacional).

Ponentes

Estrategias retoricas

Condiciones de negociacion (SENA, .

ponentes, Ministerio de Hacienda, * Mayormente desconocidas (no hay

Planeacion Nacional y Colciencias) registro de la discusion sostenida durante
la conciliacién)

= Distincién entre “pequefias tecnologias”
(identificadas con el SENA) y “tecnologia
de punta ligada a investigacion cientifica
de avanzada”

= Relacién asimétrica de poderes

= Ideologias politicas similares

= Diversos grados de conocimiento y
experticia en el tema

SENA (Dario Montoya) Colciencias (Juan Francisco Miranda)
Estrategias retéricas Estrategias retéricas
* Mayormente desconocidas (no hay = Representacion de las actividades de
registro de la discusién sostenida durante CTI: el desarrollo cientifico y el desarrollo
la conciliacion) tecnoldgico no deben ser separados

= Representacion de las actividades de
CTI: el desarrollo cientifico y el desarrollo
tecnolégico son distintos

Ministerio de Hacienda y Planeacion
Nacional

Estrategias retoricas

= Desconocidas (su intervencién ocurrié
durante el proceso de conciliacion del
cual no se conoce registro)

En esta etapa del proceso legislativo se puede identificar al director del SENA, Dario
Montoya, como un actor con gran poder de injerencia. Su intervencion provocé una serie

de discusiones a favor y en contra de la institucién, un debate sobre la caracterizacion de
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gué es desarrollo cientifico y tecnoldgico, y un acuerdo con el ponente principal del
proyecto, Jaime Restrepo, para realizar modificaciones a algunos de los articulos del
mismo antes de que el articulado fuera aprobado por la plenaria de la Camara. Es
importante sefalar que el proceso de negociacién mantenido entre estas partes (en esta
etapa particular del proceso después del debate sostenido en plenaria) se realiz6 en
privado, de manera similar a lo ocurrido, por ejemplo, con la intervencion de la
Presidencia de la Republica (otro agente no directamente vinculado al tramite legislativo)
en la transformacion de Colciencias en Departamento Administrativo. Sin embargo,
aungue esta parte del proceso permanece todavia como una “caja negra”, es posible ver
como las representaciones de las actividades de CTI y desarrollo cambiaron
sustancialmente durante el segundo debate en Camara, y cdmo este cambio se forj6 a
través de la transaccion de representaciones (0 conceptos) manifiestos y operativos de

CTl y desarrollo.

Finalmente, a pesar de que estas modificaciones habian sido ya materia de “acuerdo
pleno” segun Restrepo y de que el texto final del proyecto aprobado en Camara fuera
publicado en la Gaceta del Congreso 567 del 1 de septiembre de 2008, la pugna con el
SENA continué. El 2 de noviembre fue enviada una carta de observaciones sobre este
proyecto al presidente del Senado Hernan Andrade, donde la Junta Nacional
SINDESENA volvia a poner en cuestion la posible afectacién presupuestal que sufriria el
SENA y solicitaba el apoyo de esta camara para realizar los cambios que consideraban
pertinentes y que segun ellos no habian sido considerados en Camara de
Representantes. Como se vera, estas demandas tuvieron eco en algunas intervenciones
en los debates posteriores sostenidos en Senado, principalmente dentro de las bancadas
de oposicion gque sefalaron tanto la posible afectacion presupuestal del SENA como el
resultado adverso que tendria un sistema unificado y centralizado en Colciencias en
términos de desarrollo regional. Sin embargo, como veremos, similar a lo ocurrido en la
Camara de Representantes, la movilizacion del SENA en el Senado fue finalmente
infructuosa a la hora de reunir apoyo suficiente de su red de actores para modificar el

texto final de la ley.
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3.3.3 Debates en Senado de la Republica: Primer debate en
Comision VI de Senado (GAC.775/2008 y GAC.132/2009)

El 7 de noviembre de 2008 el senador Carlos Ferro Solanilla, quien fue asignado como
ponente por la Comision VI del Senado, radicé el informe favorable para primer debate
del proyecto en comisién, acompafnado por el texto de la ponencia y, como es usual, por
un pliego de modificaciones (2008, 775: 2-13). Este informe fue aprobado en la sesion de
comision del 26 de noviembre, mientras que el texto del articulado lo fue el 3 de
diciembre. En esta defensa se retomaron los principales argumentos expuestos en los
textos de las ponencias anteriores en Camara y se acudié a nuevas cifras de inversion en
CTI en otros paises, en este caso cifras histéricas de Estados Unidos y de inversion en
México y Chile. Del mismo modo se citd una intervencion de Albert Ramdin, Secretario
General adjunto de la OEA en el marco de la segunda reunién de ministros y altas
autoridades de ciencia y tecnologia en 2008, en la que exhortaba a las Naciones del
continente a incrementar la inversion en CTI. En el caso del pliego de modificaciones que
se presentd, en esta ocasion se precisé que el proyecto habia sido sometido a una
“revision técnica” (en cabeza del senador Solanilla) y que los ajustes propuestos habian
sido incluidos gracias a los aportes del DNP, Departamento Administrativo de la Funcién
Publica (DAFP), SENA, Colciencias, Asociacion Colombiana para el avance de la Ciencia
(ACACQC), Asaciacion Colombiana de Universidades (ASCUN), y la Asociacion Colombiana
de Ingenieros (ACIEM).*® Como en el proceso descrito en Céamara, el tipo de
negociaciones que dan lugar al pliego de modificaciones no es rastreable en el analisis
de los documentos del proceso legislativo. En gran parte se trata de un proceso que
ocurre relativamente a “puerta cerrada” y del cual no queda un registro claro. Esto quiere
decir que aungue la injerencia de estos actores (DNP, DAFP, SENA, Colciencias, ACAC,
ASCUN, ACIEM) en el proceso legislativo queda registrada, se desconoce el tipo de

ayuda técnica ofrecida por dichas instituciones.

0 Es importante recordar que tanto en los debates de Camara como en los de Senado el proyecto
de ley es asignado a un congresista (o un grupo de congresistas) para lo que se considera un
andlisis técnico, teniendo en cuenta la experticia y el interés politico de los congresistas en la
propuesta. El parlamentario asignado luego presenta una ponencia favorable o desfavorable ante
sus pares en la camara respectiva y éste (usualmente) presenta un pliego de modificaciones al
proyecto que luego es debatido como un todo. Para una descripcion mas completa del proceso
legislativo ver seccién 3.1.3.
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Aunque los cambios introducidos a esta altura del proceso respetaron la estructura
general del texto aprobado en Cdmara y en la ponencia se considera que se hicieron “[...]
con el propdsito de ajustar mas el texto a los objetivos trazados para el proyecto de ley”
(2008, 775: 5), algunos de ellos terminaron enfatizando el sentido del proyecto como un
proyecto de competitividad. El primero de ellos es el cambio en la redaccién del objetivo
general el cual se sintetizé en un solo enunciado (que en opinidon del ponente Ferro
resumia el objetivo de la ley), y el traslado de sus numerales al Articulo 2°, ahora como
objetivos especificos. En particular, el objetivo general enfatiza ahora el caracter de la ley
como un proyecto de competitividad: “El objetivo general de la presente ley es fortalecer
el Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia y a Colciencias para lograr un modelo
productivo sustentado en la ciencia, la tecnologia y la innovacion, para darle valor
agregado a los productos y servicios de nuestra economia y propiciar el desarrollo de
una nueva industria nacional” (2008, 775: 5). Aunque este cambio no se considera
significativo por verse como un simple cambio en el orden de la redaccion, termina
siéndolo ya que propone un cambio de énfasis en la naturaleza misma de la ley. En el
proyecto inicial, los temas que eran incluidos como enunciados en el objetivo general
parecian compartir el mismo grado de importancia. Ahora en el nuevo texto, dichos
temas quedan subordinados al desarrollo del modelo productivo del pais, como es tipico

en los proyectos de competitividad.

El segundo cambio es la eliminacion del articulo en el que se especificaba y definian los
actores SNCTI y su reemplazo por uno en el que se adopta la definicion del SNCTI como
un sistema abierto, con la justificacién de evitar la exclusién de actores del sistema y de
acuerdo con lo propuesto en el Articulo 4° del Decreto 585 de 1991°" (2008, 775: 7). Sin
embargo, en el encabezado del Articulo 16 asi como en el paragrafo 9 del Articulo 19 del
texto aprobado en Camara, ya se usaba esta definicion y se dejaba abierta la posibilidad
de que todas las entidades que aportaran al desarrollo de la CTI pudieran ser parte del
sistema. Por otro lado, aunque no definir los actores se propuso con la intencién de hacer
el sistema inclusivo, esto pareciera hacer mas vago qué actores hacen parte del sistema

y su grado de compromiso con el funcionamiento del mismo. En particular, con este

% Articulo 4°, Decreto 585 de 1991: “El Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia es un sistema
abierto, no excluyente, del cual forman parte todos los programas, estrategias y actividades de
ciencia y tecnologia, independientemente de la institucion publica o privada o de la persona que
los desarrolle”.



Capitulo 3 105

cambio no queda claro ya qué actores son los encargados de la apropiacion social de la

ciencia (ver Figura 3-5).

Figura 3-5. Principales cambios propuestos por los ponentes del proyecto durante el
primer debate en Comision VI de Senado. Las estrategias retéricas empleadas son
similares a las empleadas en los debates en Camara, aunque éstas ya no soportan
claramente muchos de los cambios introducidos a esta altura del proceso. Otros agentes
(DNP, DAFP, SENA, Colciencias, ACAC, ASCUN y ACIEM) intervienen previamente en

la evaluacién técnica del proyecto, pero su grado de contribucién no es especificada.

Primer debate en Comision VI del Senado (GAC.660/2008, Gac.775/2008 y
Gac.132/2009)

Modificacién del Articulo 1 en el que se
establece la competitividad como el objetivo
general de la ley. Todos los demas impactos

transversales de la ley son introducidos

como objetivos particulares de la misma.

No se especifican los actores que componen
el sistema (en particular, no se especifican
los actores encargados de la apropiacion
social de la ciencia).

A
Condiciones de negociacion (Carlos
Ferro, DNP, DAFP, SENA, Colciencias,
ACAC, ASCUN, ACIEM)
= Relacién asimétrica de poderes
= ldeologias politicas diversas
= Diversos grados de conocimiento y
experticia en el tema
. DNP, DAFP, SENA, Colciencias,
Ponente (Carlos Ferro Solanilla) ACAC, ASCUN, ACIEM
Estrategias retéricas Estrategias retéricas
= Referencia a la transversalidad del = Desconocidas
sistema: impacto potencial en términos de = Comunicacién personal con los ponentes
competitividad y desarrollo humano previa presentacion del proyecto ante la
= Coherencia del sistema (fiscal y Comision
presupuestal)

= Comparacién con modelos
internacionales (Estados Unidos, México
y Chile)

= Apelacién a las credenciales de los
ponentes

= Otros argumentos de autoridad
(referencia a la intervencion de Albert
Ramdin, Secretario General adjunto de la
OEA, segunda reunién de ministros y
altas autoridades de CyT en 2008)
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En la sesion realizada el 3 de diciembre en comisién fue aprobado el proyecto, aunque
no se dio una discusion profunda sobre el contenido del mismo ya que habia un acuerdo
generalizado entre los congresistas sobre éste y su importancia, por lo cual basicamente
se hicieron comentarios de apoyo y algunas sugerencias marginales que se incluyeron
en el texto para debate en plenaria32. Vale la pena destacar cémo en los documentos
aqui presentados se identifica a la bancada del partido de la U (alineada politicamente
con el Presidente de la Republica) como la autora del proyecto y como el ponente en su
breve presentacién ante la comisién consideré de gran importancia reconocer que
ademas de esta colectividad, el proyecto habia sido suscrito por congresistas de Cambio
Radical, Partido Liberal, Polo Democratico, Alas Equipo Colombia, Colombia
Democrética, Colombia Viva y Convergencia Ciudadana, lo cual se convierte en una
estrategia retdrica para dar apoyo y validez politica al proyecto. El representante
Restrepo estuvo presente e intervino en esta sesion, enfatizando de nuevo el hecho de
gue este proyecto habia tenido una amplia discusion con todos los sectores de la
sociedad y habia tenido retroalimentacion de los sectores académico, empresarial,
gremial, politico, gubernamental y social del pais, ademas del apoyo del Presidente de la
Republica y del Ministerio de Hacienda (2009, 132: 31-36).

Como ocurrié con los cambios introducidos por los ponentes durante el segundo debate
en plenaria de Camara, las modificaciones propuestas por los ponentes durante el
debate en Comisién VI de Senado fueron aprobadas sin mayor discusion. El proyecto
como un todo es abierta y publicamente apoyado por parlamentarios de distintas
bancadas que manifiestan su conviccion en la importancia de la propuesta. Este apoyo
parece sustentarse en la concepcidon manifiesta compartida por el grueso de los
parlamentarios (o al menos por todos los que intervinieron en esta etapa del proceso) de
gue el proyecto supone un avance en el desarrollo econémico y social del pais. Estas
expresiones publicas de apoyo siguen a grandes rasgos los argumentos esgrimidos en la
exposicion de motivos del proyecto, donde el componente de desarrollo humano juega un

papel central en la justificacion del mismo. Ahora bien, esta concepcién manifiesta de la

% | a intervencion mas destacable aqui es la del senador Alvaro Ashton quien sugirié promover la
investigacion regional a través del uso de fondos regionales para que las Asambleas
Departamentales, los Concejos Distritales y los Concejos Municipales tuvieran la potestad de
financiar la investigacién y el avance tecnolégico que mas les conviniera. Como veremos, esta
sugerencia es finalmente adoptada en el texto final aprobado mas tarde en plenaria de Senado.
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ley (y del rol de la CTI en el desarrollo del pais con un proyecto de desarrollo humano) se
contrapone a otra concepcién, la cual parece implicita por ejemplo en la aprobaciéon en
comision de la modificacion del Articulo 1, que cambia el énfasis del objetivo general de
la ley hacia competitividad (2008, 775: 5).

3.3.4 Debates en Senado de la Republica: Segundo debate en
plenaria de Senado (Gac.891/2008, Gac.223/2009 y
Gac.953/2008)

Un dia después de la sesién en comision, el senador Ferro radico ante la presidencia del
Senado la ponencia favorable, el pliego de modificaciones y el texto para segundo debate
en esta cadmara (2008, 891: 1-16). En este caso se reprodujo la misma ponencia
presentada ante la comisién, incluyendo algunas precisiones. Estas aunque simples
terminan enfatizando el caracter de competitividad del texto. Este es el caso con la
inclusion del término “desarrollo productivo” en el objetivo general, con la precision en el
objetivo especifico seis de que la formacién de capital humano debe impactar también la
promocién del emprendimiento y la creacién de empresas; asi como con el punto 4 del
Articulo 4, donde se especifica que la actualizacion de politicas y estrategias debe
hacerse de manera que haya un impacto en el aparato productivo nacional (2008, 891.:
4). El mismo tipo de precisiones relacionadas con competitividad se hacen en los

articulos 7, 17y 18.

Esta ponencia fue discutida en la plenaria del Senado el 15 de diciembre de 2008 sin la
asistencia de la senadora Marta Lucia Ramirez. En un principio se habia dicho que ella
estaria encargada de la defensa de esta ley en Senado, pero finalmente no participé en
ninguna de las discusiones pues no pertenecia a la comision en la que fue radicado el
proyecto y presentd excusa para no asistir a las sesiones de plenaria del 15 y 16 de
diciembre. En comparacién con los debates anteriores, las propuestas hechas por los
senadores en esta sesion fueron numerosas. Muchas de ellas giraron en torno a la
financiacion del sistema, el fortalecimiento de la investigacion regional y (nuevamente) el
rol del SENA en el sistema en términos de autonomia y financiacién. En esta sesion se
pueden contar aproximadamente veinte intervenciones antes de que la presidencia del
Senado le pidiera al ponente hacer una conciliacion sobre el contenido de los articulos 3,

6, 7,12, 20, 24, 26 y 33, los cuales fueron el centro del debate:
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Tabla 3-3. Principales propuestas durante el segundo debate en plenaria de Senado, los

actores que las propusieron y los articulos que modificaron.

Articulo Propuesta

La senadora Gloria Inés Ramirez, del Polo
Democrético, propuso incluir una referencia a la Ley
General de Educacion (Ley 115 de 1994) en el
Articulo 3 (2009, 223: 43).

El senador Ramiro Estacio propuso introducir un

Articulo 3

nuevo numeral en el Articulo 6: “11. Promover y
fortalecer la investigacion intercultural, en concertacion
Articulo 6 con los pueblos indigenas, sus autoridades y
sabedores, destinado a proteger la diversidad cultural,
la biodiversidad, el conocimiento tradicional y los
recursos genéticos” (2009, 223: 48, 121).

El senador Carlos Julio Gonzalez propuso tres
cambios que el mismo represente considero
“menores” (para todos estos cambios ver 2009, 223:
42, 121). Primero, modificar el numeral 9 del Articulo 6
de manera que quedara: “9. Definir y alinear los
procesos para el establecimiento de prioridades,
asignacion, articulacion y optimizacion de recursos de
toda clase para la ciencia, la tecnologia, la innovacién
Articulos 6y 7 y el resultado de estos, como son el emprendimiento y
la competitividad”. Segundo, modificar el numeral 12
del articulo 7 para que quedara: “12. Promover,
articular y proyectar los esquemas organizacionales
del conocimiento, regionales, departamentales y
municipales de ciencia, tecnologia e innovacion, para
potenciar su propio desarrollo y armonizar la

generacion de politicas”. Tercero, modificar el numeral

21 del mismo articulo para que quedara: “Articular y
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Tabla 3-3 (Continuacion)

Articulo

Propuesta

aprovechar las politicas y programas nacionales de
ciencia, tecnologia e innovacion, con aquellas que

existen a nivel internacional”.

Articulo 12

El senador Jesus Antonio Bernal Amorocho propuso
por su parte (2009, 223: 49) modificar los numerales 4,
5y 6 del Articulo 12. En los numerales 4y 5 se
estableceria ahora que los cuatro representantes del
sector académico y cientifico, y los cuatro
representantes del sector productivo, serian
propuestos por Colciencias, previa consulta con los
Consejos de Programas Nacionales de Ciencia y
Tecnologia. En el numeral 6, por su parte, se
estableceria que los dos representantes del sector
cientifico regional serian de departamentos distintos a

los seleccionados en el numeral 4.

Articulo 20

El senador Alvaro Ashton sugirié modificar el Articulo
20 para introducir un paragrafo que estableciera que
las Asambleas Departamentales, los Concejos
Distritales y los Concejos Municipales podrian ordenar
la creacion de unidades regionales de investigacion
cientifica e innovacion a través de sus fondos
regionales de fomento (2009, 223: 44).

Articulo 24

El Polo Democratico apoyd como partido (2009, 223:
121) la propuesta de modificar el articulo 24 para
estipular una destinacién minima del 2% del
presupuesto nacional en materia de ciencia y

tecnologia.
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Tabla 3-3 (Continuacion)

Articulo Propuesta

Los senadores Alfonso Nufiez Lapeira y Luis Carlos
Avellaneda propusieron modificar el articulo 26 para
gue se aclarara que con los recursos transferidos por
el Fondo Nacional de Regalias (destinados a la
inversion regional en CTI) se respetaria lo dispuesto
por el inciso 2 del articulo 361 de la Constitucion
Articulo 26
Nacional de acuerdo al cual las regalias se emplearan
para el fomento de la mineria, la preservacion del
ambiente y la financiacion de proyectos regionales
definidos como prioritarios en los planes de desarrollo
de las entidades territoriales (departamentos,

municipios, territorios indigenas).

Nufez Lapeira también sugiri6 modificar el Articulo 33
para precisar que para “[...] el Servicio Nacional de
Aprendizaje, Sena, no podran aumentarse las

) destinaciones previstas en normas legales anteriores
Articulo 33 ] _
a la presente ley y estos recursos seran destinados
para el desarrollo de la ciencia, tecnologia e
innovacién acorde con los objetivos del mismo” (2008,

953: 18).

Con todo, salvo una excepcion, los senadores consideraron de la mayor importancia para
el pais la aprobacion del proyecto, lo calificaron como una de las iniciativas mas
importantes de los Ultimos afios y declararon vehemente su intencion de apoyarlo,
aungue algunos de ellos admitieron que habrian querido discutirlo mas a fondo, pero
dado que estaban al final de la legislatura esto no era posible. Esta limitacién de tiempo
es sefalada por la senadora Dilian Francisca Toro y ratificada por el presidente del
Senado cuando sefiala que “[...] muchos de estos proyectos tienen que ir a conciliacion
con la Camara, lo que no se apruebe hoy de agenda legislativa virtualmente queda
improbado” (2009, 223: 50).



Capitulo 3 111

Los congresistas ofrecieron también sus opiniones sobre lo que consideraban deberia
ser la relacién entre la CTI y el desarrollo del pais (2009, 223: 39-122). Dichas
intervenciones permiten al menos identificar los siguientes planteamiento, que de una

manera u otra se ajustan a las diversas posturas politicas de los mismos:

1. La investigacion, la ciencia y la tecnologia estan indiscutiblemente relacionados con el
desarrollo social y econémico del pais, e incluso con la construccion de democracia. Ellas
estan estrechamente ligadas a la educacion en todos sus niveles. Son la base del
progreso no solo material, sino que también tienen un impacto en las ciencias sociales.
Ademas deben responder a las necesidades particulares de cada regién, por lo que las
politicas deben ser descentralizadas (Carlos Avellaneda, Jorge Robledo, Alvaro Ashton,
Alirio Villamizar, Maria Isabel Mejia, Jesus Antonio Bernal).

2. El proyecto no so6lo retoma la idea de la creacion de una sociedad del conocimiento y
de la importancia de las tecnologias de la informacion “[...] sino recoge una falencia
inmensa de nuestro pais y es la falencia relacionada con la ausencia de proyecto de
Nacién, una Naciéon como la nuestra que pocas veces se habia preguntado acerca de la
Nacién que pretende y quiere ser, y que habia olvidado que a partir de la ciencia, la
tecnologia y la innovacion, se encuentran los principales fundamentos del desarrollo, del
progreso, de la inclusioén y de la equidad [...]" (2009, 223: 41) (Carlos Julio Gonzélez).

3. El proyecto desvirtia la idea que se le habia vendido al pais de que el desarrollo s6lo
era posible a través del libre comercio y sefiala como otros paises lo lograron a través del
apoyo a la CTl y a la educacion (Gloria Inés Ramirez).

De esta manera, como en todas las otras discusiones sostenidas durante este proceso
legislativo, la concepcién manifiesta de la CTl como un factor determinante en el fomento
del desarrollo social y humano del pais jugé un papel central en la aprobacion el
proyecto. Es importante sefialar, sin embargo, que algunas intervenciones, en particular
aguellas agrupadas en el punto 1, expresaban reservas con respecto a la ley,
especialmente en materia de financiacién, fomento al desarrollo regional y (nuevamente)

el rol del SENA en el sistema (ver Tabla 3-4 y Figura 3-6).
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Figura 3-6. Principales cambios propuestos por los senadores durante el segundo

debate en plenaria de Senado. Las estrategias retéricas empleadas varian en cada caso.

Segundo debate en plenaria de la Senado (Gac.891/2008, Gac.223/2009 y Gac.953/2008)

Modificacién del Articulo 6 con el fin de
promover la investigacion intercultural,
concertada con los pueblos indigenas, con
el fin de proteger la diversidad cultural, la
biodiversidad, el conocimiento tradicional y
los recursos genéticos.

Modificacion del Articulo 20 permitiendo a
las Asambleas Departamentales, los
Concejos Distritales y los Concejos
Municipales la creacion de unidades
regionales de investigacion cientifica e
innovacién mediante sus fondos regionales
de fomento.

Modificacién del Articulo 26 clarificando que
los recursos provenientes de regalias se
emplearan para el fomento de la mineria, la
preservacion del ambiente y la financiacién
de proyectos regionales, como es
establecido en el Articulo 361 de la
Constitucién Nacional.

Modificacién del Articulo 33 donde se
precisa que el SENA no podré aumentar las
destinaciones previstas en normas legales
anteriores y que dichos recursos seran
destinados para el desarrollo de la CTI.

Senador Ernesto Ramiro Estacio

Senador Alvaro Antonio Ashton

Senador Luis Carlos Avellaneda

Senador Alfonso NGfiez Lapeira

Condiciones de negociacion (representantes
y ponentes)

» Relacion simétrica de poderes
= ldeologias politicas diversas
= Cambio en las prioridades de la agenda

legislativa debido a la reforma politica

= Propuestas realizadas sobre el final del

periodo legislativo

Estrategias retéricas

= Referencia a la transversalidad del

sistema, enfatizando los aspectos de
competitividad

= Constitucionalidad de la propuesta:

proteccion de la diversidad cultural

= Los pueblos y comunidades indigenas

también son fuentes de conocimiento
cientifico

= Referencia a la transversalidad del

sistema (competitividad y desarrollo
humano)

= Se argllye que esta transversalidad sélo

se puede alcanzar mediante el fomento
de la investigacion regional

= Apelacion a sus credenciales como

docente universitario

= Referencia a la transversalidad del

sistema (competitividad y desarrollo
humano)

= Colombia es un pais de regiones y como

tal el trabajo en CTI debe ser
descentralizado

= Constitucionalidad de la propuesta:

Articulo 361 de la Constitucion

= Referencia a la transversalidad del

sistema: impacto potencial en términos de
competitividad y desarrollo humano

= Respetar la asignacion presupuestal

dirigida a la formacién y capacitacion de
las “clases mas vulnerables” para hacer
una “politica general”

En efecto, varios senadores sefialaron distintos problemas en el texto propuesto, los
cuales en muchos casos fueron considerados como “menores” como en el caso del
senador Carlos Julio Gonzélez. Estos apuntaban a la fragilidad y escasez de
financiacion, la falta de articulacion con el sector educativo, las fallas en el fortalecimiento
de la regionalizacion y a la manera cémo se elegirian los integrantes del Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia (ver Tabla 3-4). Al final de la sesion se respondieron

estos sefialamientos incluyendo pequefios cambios en la redaccion y enfatizando en que
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todos estos temas tenian ya una presencia importante en el contenido. Aunque el tema
de la financiacion fue bastante controvertido y habia un acuerdo generalizado
(especialmente entre la bancada del Polo Democrético) en que los recursos no eran
suficientes, cuando se solicitd incluir en el texto un compromiso del 2% del presupuesto
(siguiendo una propuesta similar a la realizada en primer debate en Comision VI de
Cémara), el Ministro de Hacienda intervino para sefialar que el gobierno no apoyaba esa
propuesta. De hecho enfatizé que ese tipo de compromiso presupuestal era problemético
y los ponia en la posicion de buscar a qué quitarle recursos para transferirlos a la CTI
(2009, 223: 121-122). Esto fue suficiente para que no se incluyera la propuesta en el

texto.

Ahora bien, algunas intervenciones implicaron cambios en la manera como la CTI era
representada en la ley. Por ejemplo, la modificacién del Articulo 6 de la ley integra los
llamados “conocimientos tradicionales” heredados de las comunidades indigenas a las
actividades de CTI. De acuerdo con esta propuesta, dichos conocimientos serian objeto
de investigacion y el sistema deberia adelantar acciones conducentes a la preservacion
de dicho conocimiento. Pero esta forma de representar o concebir el trabajo de CTI no es
explicita sino mas bien implicita en la intervencién del senador Ramiro Estacio. Este, por
ejemplo, nunca afirma explicitamente que el conocimiento tradicional de las comunidades
indigenas deba considerarse como conocimiento cientifico, o que las actividades de
estas comunidades deban ser consideradas como motores tecnologicos o de innovacion.
Mas bien, esta intervencion refleja su concepcion implicita de qué tipo de conocimientos
y actividades cuentan de manera legitima como parte integral del sistema de CTI. Es

decir, como parte de las actividades para las cuales el sistema de CTI esta disefiado.

El cambio anterior hace parte de uno de los puntos centrales sobre los cuales gir6 el
segundo debate en Senado. A saber, muchas de las modificaciones propuestas
enfatizaron la importancia de descentralizar el sistema (por ejemplo, mediante la creacion
de unidades regionales de investigacion). Muchos de los senadores argumentaron que el
énfasis de las actividades de CTI del sistema deberia ser local o regional (Ramiro
Estacio, Carlos Julio Gonzélez, Bernal Amorocho, Alvaro Asthon, Carlos Avellaneda,
Nufez Lapeira). Sin embargo, detras de estas iniciativas se despliegan también ciertas
concepciones operativas sobre las actividades de CTl y su relacién con el desarrollo. Por

ejemplo, la modificacion propuesta por los senadores Nifiez Lapeira y Alvaro Ashton del
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Articulo 26 revela como la ley conectaria de manera implicita, pero estrecha, las
actividades regionales de CTI con actividades tales como la conservacién del medio
ambiente y la mineria. En este caso, cuando se introduce la aclaracién de las areas en
las que pueden usarse los recursos de las regalias, esto es fomento de la mineria,
preservacion del medio ambiente y financiacion de proyectos regionales, se delimita el
tipo de actividades cientificas que pueden ser financiadas. Es decir, se establece un
marco que de manera implicita define el trabajo en ciencia, tecnologia e innovacion que

las regiones pueden desarrollar.

Por ultimo, en estas intervenciones es posible advertir codmo el SENA reaparece como un
actor importante en la discusion (por ejemplo, a través de intervenciones como la del
senador conservador NuOfiez Lapeira), aunque con un menor poder de accion.
Ciertamente, la modificacién del articulo 33 reitera que el SENA no recibira mas recursos
por cuenta de su participacion en el sistema. Dicha modificacién refleja la forma en la que
algunos de los senadores involucrados en el cambio de este articulo representaban
implicitamente la actividad del SENA, en contraste con las actividades de CTI del
sistema. Por ejemplo, uno de los argumentos esgrimidos para defender la autonomia
presupuestal del SENA era que dicha institucion formaba y capacitaba las “clases mas
vulnerables” del pais, mientras que la ley era una “politica general” (ver Figura 3-6). El
SENA, como arguyeron algunos senadores (2009, 223: 43), capacita un sector del
trabajo y de la produccion nacional de vital importancia que (implicitamente) es
presentada en el debate como relativamente desvinculada con el trabajo en CTI. En
particular, la idea de muchos senadores, la cual parte de su concepcion operativa sobre
las actividades de CTI y su relacidon con el desarrollo, era que la inversién en CTI
afectaria negativamente el trabajo del SENA como motor en la generacion de empleo.
Finalmente, el SENA logra proteger su presupuesto a través de la intervencién del
senador Nufiez Lapeira (Partido Conservador), quien insistid en que cualquier afectacion
presupuestal al SENA perjudicaria a las “clases mas vulnerables” del pais en procura de

lo que él calific6 como una “politica general” (2009, 223: 40).

Las estrategias retéricas empleadas por los parlamentarios para soportar los cambios
introducidos fueron diversas (ver Figura 3-6). Sin embargo, todos ellos concordaron en el
impacto transversal de la ley, aunque algunos insistieron en el impacto en competitividad

(por ejemplo, el senador Ramiro Estacio). La coherencia de la ley con la Constitucion
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Politica fue otro argumento clave en muchas de las intervenciones (por ejemplo, en las
intervenciones de los senadores Ramiro Estacio, Carlos Avellaneda y Nafiez Lapeira). La
Constitucién Politica de Colombia no solamente hace parte de la red intertextual de la
ley, sino que es un “principio superior” que prevalece sobre cualquier disposicion
estipulada en la misma. Estos aspectos de consistencia son, desde luego, vitales para el
funcionamiento de la misma (ver Jaramillo, 2007: 183 y seccion 3.1.2). Asi mismo, la
Constitucién jugd un papel fundamental a la hora de promover la descentralizacion del
sistema. Esto, por ejemplo, permea discusiones practicas sobre la financiacion del
sistema, dado que el articulo 361 de la constitucion establece que los fondos
provenientes de las regalias deben emplearse para el fomento de la mineria, la
preservacion del ambiente y la financiacion de proyectos regionales definidos como

prioritarios en los planes de desarrollo de las entidades territoriales.

Cabe mencionar también cémo las intervenciones fueron interrumpidas por ruido y
desorden en la sala. Esto se debié a que, como en esa misma sesion se iba a votar el
proyecto de reforma politica que era de gran importancia para el Gobierno, varios
ministros y asesores estaban presentes y su conversacién con algunos congresistas
interrumpio la sesion. Estos factores parecen interferir en el desarrollo del proceso de
negociacion. Por un lado, como se ha mencionado, existian restricciones de tiempo dado
gue los congresistas se encontraban sobre el final de la legislatura. Por otro lado, era
razonable esperar que la atencién politica en la agenda legislativa se centrara ahora en
la discusion de la reforma politica, lo que supondria (de no ser aprobado el texto en dicha
sesion) al menos un retraso importante en la aprobacion de la ley. Cabe esperar
entonces que estas condiciones de negociacion hubieran forzado al ponente y a los
proponentes del proyecto a aceptar rapidamente las propuestas debido a que, o no las
consideraban de fondo, o preferian aprobarlas en lugar de arriesgar la iniciativa. Después
de todo, modificaciones importantes propuestas como aquellas relacionadas con la

financiacién no eran apoyadas por el Gobierno y su bancada (2009, 223: 121-122).

De este modo, finalmente el texto con modificaciones conciliadas incluyé la mayoria de

las sugerencias discutidas anteriormente. El texto final fue aprobado entonces por la
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plenaria y, de acuerdo con la ley, enviado a conciliacién con la Camara.*® El mismo 15 de
diciembre, Carlos Ferro y Jaime Restrepo radicaron el informe de la comision accidental
de conciliacion en el que manifestaban procedente acoger como texto final el aprobado
en la sesion plenaria de Senado (2008, 943, 944: 1-40), el cual fue finalmente aprobado
en las sesiones plenarias de las dos camaras el dia siguiente (2009, 77: 70-71; 2009,
224: 72-78), y sancionado como ley de la republica por el Presidente de la Republica el
23 de enero de 2009 (Diario oficial 47241 (2009: 1-6).

3.4 Los conceptos manifiestos y operativos de la Ley
1286

En gran medida las modificaciones al Proyecto de Ley 028 de 2007 constituyen un
cambio en la manera como el trabajo en CTI y su relacion con el desarrollo son
representadas finalmente en la Ley 1286 de 2009. Estos cambios surgen a su vez como
resultado de un proceso de discusidn y negociacion de distintos conceptos y
representaciones del trabajo en CTIl y sobre qué es desarrollo. Esto queda ejemplificado,
en las intervenciones del SENA y Colciencias, la introduccién del Articulo 34 propuesta
por el representante Pedro Obando, el cambio del Articulo 6 introducido por el senador

Ramiro Estacio, entre otros.

Sin embargo, muchas de estas representaciones o conceptos de CTI y desarrollo asi
como la relaciébn entre ambos, no se articulan Unicamente de manera explicita o
manifiesta, sino también de manera implicita u operativa (Haslanger, 2006). Como se ha
seflalado mas atras, el concepto manifiesto es el mas publico e intuitivo para los
hablantes, mientras el concepto operativo es el mas implicito y oscuro, pero al mismo
tiempo, el mas relevante a la hora de guiar las acciones y el discurso cotidiano de éstos.
Ahora bien, cuando pensamos en conceptos social y politicamente significativos (por
ejemplo, los conceptos de CTI y desarrollo), la comprension manifiesta de dichos
conceptos puede no solo reflejar una comprensién parcial e incompleta del tema en

cuestién, sino que también puede estar ocultando activamente las verdaderas

% De hecho, el texto de conciliacién sélo introdujo un cambio en el numeral 4 del Articulo 4 donde
se aclara que las politicas y estrategias de apoyo al desarrollo en CTI deben “[...] ser
periddicamente revisadas y actualizadas, de manera que impacten el aparato productivo nacional”
(2008, 943: 35, las cursivas indican el cambio realizado).
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“intenciones linglisticas” de los actores que intervienen en el proceso de formulacién de
una ley. Después de todo, parte del trabajo de las ideologias (sociales, politicas o
econdmicas) es guiar inadvertidamente la forma de pensar y actuar de los individuos a
guienes tal ideologia se dirige. La carga ideolégica en materia econdmica o politica de los
actores que intervinieron en el proceso de formacién y aprobacién de la ley puede
esconder (incluso de los actores mismos) el verdadero contenido de su discurso y su
manera de pensar acerca del rol de la CTIl en el desarrollo del pais, de la misma manera
como dichas ideologias pueden también disfrazar, por ejemplo, nuestra verdadera

concepcion sobre el papel de la mujer en nuestra sociedad o nuestros sesgos raciales.*

Esto ocurre porque dichas ideologias quedan implicitas en una matriz de practicas
sociales relativamente compleja, de manera tal que el contenido e intencion del discurso
de los actores en cuestion se hace evidente Unicamente cuando prestamos atencion a
dichas précticas, y no Unicamente a lo que los hablantes explicitamente manifiestan. En
el proceso de formulacién y aprobacion de la ley, por ejemplo, la matriz social constituida
por el proceso mismo del tramite legislativo es lo suficientemente compleja como para no
hacer transparente, incluso para los parlamentarios mismos, el contenido e intencion de
su discurso en materia de CTI. Por ejemplo, los parlamentarios tienen que usar estos
conceptos en contextos publicos y privados (intervenciones en comisiones
especializadas y en plenaria, reuniones de conciliacién, desayunos de trabajo, entre
otros), frente a distintos agentes con conocimientos distintos sobre el tema, diferentes
grados de experticia politica o en el tema de discusion, o con capacidades de
negociacién distinta (por ejemplo, otros parlamentarios, el Presidente de la Republica,
representantes del Ministerio de Hacienda, Planeacion Nacional, SENA, Colciencias, por

nombrar algunos).

En términos generales, la matriz social detras del proceso de formulacion de la ley puede
entenderse como el ambiente social y politico en el cual ésta fue formulada y aprobada.
Aunque el presente analisis no pretende ofrecer una descripcién exhaustiva de dicha

matriz, ésta puede entenderse en funcién de las practicas sociales inherentes al tramite

¥ La comparacion no es fortuita. Como se ha mencionado antes, el tipo de andlisis desarrollado
en esta tesis pide prestadas muchas de sus herramientas teoricas de las teorias feministas y del
analisis del discurso racial (seccién 1.3).
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legislativo, los actores involucrados y su naturaleza, asi como otras condiciones que

afectaron el proceso de negociacién y aprobacion de la ley:

Tabla 3-4. Matriz social que define el ambiente social y politico en el cual los conceptos
de CTI y desarrollo son empleados por los distintos actores que intervinieron en el
proceso legislativo. Dicha matriz también define las condiciones en las cuales esos

conceptos fueron negociados y finalmente encapsulados en la Ley 1286.

Matriz social

Actores involucrados Naturaleza de los agentes

Ponentes en cada uno
de los debates en
Cémaray Senado
Representantes en
Camara

Senadores
Presidente de la
Republica

Ministro de Hacienda
SENA

Colciencias
Departamento
Nacional de
Planeacion (DNP)
Otros

Relacion de poder entre los actores
Afiliacion y experticia politica
Conocimiento y experticia en el tema de

discusion

Practicas sociales

Exposicion de motivos y ponencia del proyecto
Intervencion en debates (en comisiones y en
plenarias)

Tramites de conciliacion en Camara y Senado
Consultas técnicas y demas reuniones “a puerta

cerrada”

Otras condiciones de negociacién

Limitaciones practicas en el trdmite del proyecto
en términos de tiempos y otras contingencias
politicas como: (a) cambios aceptados por ser
propuestos al final del proceso legislativo, ya que
de no ser aprobados todo el proyecto seria
rechazado y (b) coyunturales, tales como el
interés en otras propuestas legislativas como la
reforma politica, la cual afectdé el ambiente de

discusion del proyecto en Senado.

Los conceptos de CTI y desarrollo planteados en la ley pueden entenderse, entonces,

como construcciones sociales que son el resultado de un proceso ocurrido dentro de una
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matriz social (un proceso extendido en el tiempo y distribuido entre distintos actores y
espacios de discusion). El proceso legislativo inicia cuando el proyecto es radicado el 20
de julio de 2007 en la Camara de Representantes y termina formalmente cuando la ley es
sancionada por el Presidente de la Republica el 23 de enero de 2009. En total el lapso de
tiempo transcurrido es un afio y medio. Versiones previas son discutidas en Camara de
Representantes, tanto por una comision especializada como en plenaria, asi como son
discutidas en el Senado, por los ponentes del proyecto entre si, o entre ellos y otros
actores para conciliar o realizar consultas técnicas (por ejemplo, en términos de
financiacién del sistema los ponentes discutieron el proyecto tanto con el Ministro de
Hacienda como con Planeacién Nacional). En el proceso también intervinieron distintos
congresistas como ponentes del proyecto (aunque algunos actores como el
representante Restrepo Cuartas acompafaron de cerca todo el proceso), la Presidencia
de la Republica (incluyendo el Presidente de la RepuUblica y distintos ministros),
parlamentarios de ambas cdmaras (Camara de Representantes y Senado), el SENA,
Colciencias, DNP, DAFP, ACAC, ASCUN, ACIEM, entre otros.

Teniendo en cuenta lo anterior, es posible esperar por un lado, que las intenciones de los
actores cuando, por ejemplo, discuten sobre la importancia de las actividades de CTI
para el desarrollo del pais, sean oscuras y sean dificiles de rastrear incluso para ellos
mismos. Por otro lado, también es posible que la representacion de la relacion entre CTI
y desarrollo que es finalmente plasmada en la ley no obedezca en Ultima instancia a una
representacion coherente de las actividades de CTIl y a su impacto en el desarrollo del
pais. En otras palabras, que la ley sea resultado de una representacion mas bien
incongruente entre lo que los parlamentarios pensaron que estaban haciendo cuando
discutian y hablaban sobre CTI y desarrollo (por ejemplo, que fomentar las actividades de
CTI era un factor necesario en el desarrollo social y econémico del pais), y la manera
como ellos entendian implicitamente dicha relacién en el proceso de formulacion y
aprobacién de la ley (esto es mas orientado al desarrollo econémico y al fortalecimiento

del sector productivo).

El resultado final de ese proceso de negociacibn e intercambio de distintas
representaciones del trabajo en CTI y su impacto potencial en el desarrollo del pais dio
lugar a la Ley 1286. Dicha ley sintetiza el trabajo colectivo, los intereses e ideas de

diversos agentes, sus concepciones manifiestas y operativas de lo que la CTI y el



120 Abriendo la caja negra de la formulacion de politicas de CTl en Colombia

desarrollo significan. En este proceso, como se ha visto a lo largo de esta tesis, el
impacto de la ley en términos de desarrollo humano jugé un papel importante a la hora de
justificar y motivar su aprobacion. En gran medida, la idea de que la ley era lo que
Cozzens et al. (2008) denominan un proyecto de “desarrollo humano”, captura la forma
como los ponentes, congresistas y otros agentes representaron de manera manifiesta la
importancia del trabajo en CTI para el desarrollo del pais. Pero durante el proceso de
discusion y aprobacion de la ley las modificaciones sisteméaticamente apuntaron en una
direcciéon distinta. Ellas enfatizaron el caracter de la ley como un “proyecto de
competitividad” (ver seccion 3.2). Esta es la concepcion operativa que finalmente guia las

acciones del sistema de CTI, tal y como éste es representado en la ley.



4.Conclusiones y recomendaciones

4.1 Conclusiones

En esta tesis se defendié que mientras el texto del Proyecto de Ley 028 de 2007 puede
ser caracterizado como un proyecto de desarrollo humano (en el sentido de Cozzens et
al. 2008), el texto final de la Ley 1286 de 2009 puede ser caracterizado mas
adecuadamente como un proyecto de competitividad. Esta es la hipétesis central de esta
tesis. Adicionalmente, se explic6 este cambio en términos de la distincion de Sally
Haslanger (2006) entre conceptos manifiestos y operativos. La idea central es que, asi
como mucho de nuestro discurso publico en torno a conceptos politica y socialmente
construidos (como los de raza y género), la concepcién manifiesta de los agentes
involucrados sobre la importancia y el valor de la Ley 1286 (es decir, la relacion entre CTI
y desarrollo) no se corresponde con la concepcién operativa que se deriva del contenido

mismo de la ley.

Con el propésito de defender esta hipétesis, en la primera seccion del capitulo 3 se
explicd brevemente el contexto institucional previo a la Ley 1286. En particular, se
describié el contexto ofrecido por la anterior ley de ciencia, Ley 29 de 1990, y se
identificaron los problemas a los que la Ley 1286 responde. Para ello se analizaron
documentos institucionales previos como la Vision 2019 y el Plan de Desarrollo 2006-
2010, donde dichos problemas se identificaban. Finalmente, se dio una breve explicacion
del tramite necesario para aprobar una ley en el Congreso Colombiano, con el fin de
guiar al lector en el proceso legislativo implicado en la aprobacién de la Ley 1286.

Posteriormente, en la seccion 3.2 se defendié la hipotesis central de esta tesis—a saber,
gue mientras el texto del Proyecto de Ley 028 de 2007 podia ser caracterizado como un
proyecto de desarrollo humano, el texto final de la Ley 1286 es principalmente un
proyecto de competitividad. Ciertamente, aunque es correcto afirmar que la Ley 1286 aun
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preserva elementos caracteristicos de un proyecto de desarrollo humano, el texto final de
la ley es resultado de modificaciones para acentuar aspectos clave que la distinguen
como un proyecto tipico de competitividad—especialmente su énfasis en el retorno
econdmico. Esta es una consecuencia de la interaccidén entre los distintos intereses y
relaciones de poder de los agentes que intervinieron en el proceso de negociacion y
discusion de la ley. Para comprobar esta hipotesis, se hizo un andlisis comparativo
minucioso del contenido del Proyecto 028 de 2007 de Camara y del texto final de la Ley
1286 de 2009. Se explicé el contenido del proyecto de ley y como éste estaba
organizado, retomando los puntos centrales que abordaban la relacién entre CTI vy
desarrollo. Como resultado se arguy6 que dicha relaciébn se correspondia con la
caracterizaciéon ofrecida por Cozzens et al. (2008) de los proyectos de desarrollo
humano. Posteriormente se analizé la exposicion de motivos que soportaba el proyecto
de ley, y se mostrd que los argumentos ofrecidos en ella también se correspondian con la
naturaleza de los proyectos de desarrollo humano. De esta manera, se identificaron las
premisas del argumento central que los ponentes del proyecto ofrecieron a favor de la
ley—es decir, la idea que “[l]a ciencia, la tecnologia y la innovacion son los motores del
desarrollo econdmico y social de un pais en el mundo moderno” (2007, 340: 31).
Asimismo, se identifico la red intertextual ofrecida para soportar y validar dicho
argumento, lo cual dio soporte adicional a la lectura propuesta del proyecto de ley como
proyecto de desarrollo humano. Seguidamente, se analizé directamente el contenido del
texto final de la Ley 1286. De manera similar al analisis textual ofrecido en el Proyecto de
Ley 028, el contenido de la ley fue desglosado y la estructura general del texto explicada.
El objetivo de este andlisis era mostrar los cambios en el texto final de la ley en la
relacién entre CTI y desarrollo, con respecto al contenido del proyecto. Como resultado
de este analisis, se mostré que el texto final de la ley cambié en al menos en cuatro

aspectos fundamentales:

1. En términos del impacto transversal de la ley: mientras en el contenido del proyecto de
ley el retorno social jugaba un papel central, en el texto final de la Ley 1286 se privilegia
el retorno econdmico.

2. En términos de su relacién con la educacion: mientras en el proyecto de ley se
dedicaba un capitulo entero a la regulacion de la relacion entre la investigacion y la

educacion, en el contenido de la ley dicho capitulo se elimind, reduciéndose el contenido
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de éste a breves menciones sobre la importancia de la promocion de la calidad de la
educacion.

3. En términos de institucionalidad: mientras que en el proyecto de ley se contemplaba la
creacion de un Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, el texto final de la ley
propuso transformar a Colciencias en Departamento Administrativo; ademas, mientras en
el proyecto se ofrecia una lista base de actores del SNCTI, en la ley ésta se pierde.

4. En términos de financiacion: a diferencia del Proyecto de Ley 028, el texto final de Ley
1286 no establecié metas de inversién del PIB en actividades de CTI, elemento que fue

central en la argumentacion desplegada en la exposicion de motivos de dicho proyecto.

Estos cambios (particularmente 1, 2 y 4), sustentaron la hipétesis principal de esta tesis,
pues, como se explicé en el Capitulo 2 los proyectos de desarrollo humano se
caracterizan por su impacto transversal y su énfasis en el retorno social (por ejemplo, la
insistencia en la importancia de aspectos como capacitacion de capital humano, la
promocién de talento y de igualdad de oportunidades). Por otra parte, los proyectos de
competitividad tipicamente se enfocan en el retorno econémico, fortaleciendo la relacién
de la CTI con el sector privado, minimizando los costos derivados de la inversion publica

y maximizando las ganancias.

En las secciones 3.3 y 3.4 se explic6 como el cambio anteriormente mencionado fue
producido—es decir, como el contenido del proyecto de ley fue modificado de manera tal
que éste cambié de un proyecto de desarrollo humano (en el Proyecto de Ley 028 de
2007) a un proyecto de competitividad (en el texto final de la ley 1286). Para ello se
analizaron los debates sostenidos en la Camara de Representantes (tanto el primer
debate en la Comisién VI de Cadmara como el segundo debate en plenaria de la Camara),
asi como los debates de dicha propuesta legislativa en el Senado de la Republica. En
particular, empleando la distincibn de Haslanger (2006) entre conceptos manifiestos y
operativos, se arguy6 que dicho cambio es resultado de una falta de coherencia entre la
concepcion manifiesta de la relacion entre CTI y desarrollo, y el concepto operativo de
esta relacion en la Ley 1286. Dicho cambio fue el resultado de procesos de negociacion
complejos entre distintos agentes, situados en contextos politicos especificos, como el
SENA, Colciencias, la Presidencia de la Republica y los ponentes del proyecto. Se
mostré que tanto los ponentes de la ley como los distintos agentes involucrados en el

proceso de aprobacion de la misma, mantuvieron hasta el final los mismos argumentos y
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estrategias retdricas desplegadas en el proyecto de ley. Esto fue posible gracias a un
desacuerdo entre las concepciones manifiestas y las concepciones operativas implicadas
en la ley. Aunque dichos argumentos y estrategias retoricas estaban fundamentalmente
orientados a sustentar la ley como un proyecto de desarrollo humano, el contenido del
proyecto de ley (producto de los procesos de negociacion entre los distintos agentes) fue
modificado de manera tal que pas6 de ser un proyecto de desarrollo humano a un

proyecto enfocado en competitividad.

Finalmente, como se menciond al principio de esta tesis (seccion 1.5), el presente
analisis puede entenderse como una forma de genealogia que busca entender como los
conceptos de CTI y desarrollo son construidos a través de practicas sociales que
evolucionan durante del proceso de formulacién y aprobacién de una ley (en este caso,
cdmo esos conceptos fueron empleados en la matriz social que dio lugar a la Ley 1286).
Sin embargo, aunque el tipo de andlisis aqui presentado puede ser caracterizado como
un tipo de andlisis genealdgico, éste pretende ser también Util a la hora de adelantar un
examen mas critico de la ley, tendiente a evaluar sus bondades y limitaciones. El tipo de
genealogia ofrecida aqui puede ayudar a elucidar las intenciones detrds del uso de
ciertos conceptos y representaciones sociales, como los conceptos de CTI y desarrollo,
gue juegan un papel central en la ley. Una vez estas intenciones son explicitamente
articuladas, la legitimidad de dichas intenciones o propésitos (al usar tales conceptos)
puede ser analizada y evaluada. Mas aun, habiendo encontrado legitimas dichas
intenciones, es posible discutir qué tipo de conceptos o representaciones (en el presente
caso, sobre CTI y desarrollo) sirven mejor a esos propdsitos.

4.2 Recomendaciones

Para terminar, es importante sefialar algunas de las limitaciones y futuras direcciones de
investigacion. Primero, el analisis de los actores centrales en este proceso fue limitado.
Principalmente, en este trabajo mucha de la evidencia prosopogréfica de aquellos
actores cuyo peso resulta decisivo en la narracion propuesta no fue considerada. Esta
evidencia es util, y muchas veces vital, a la hora de entender el comportamiento de los

actores durante el proceso.
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Segundo, como se mencion6 al principio de esta tesis, el presente analisis no constituye
una evaluacién de las virtudes o limitaciones de la ley. Mas auln, éste andlisis se
encuentra limitado a la evidencia textual disponible y al uso exclusivo de métodos
cualitativos. Por ejemplo, no fueron analizados diferentes aspectos externos al proceso
legislativo que potencialmente tuvieron un impacto en el proceso de aprobacion de la ley,
como discusiones a puerta cerrada entre distintos actores u otros factores contextuales
de naturaleza politica, fiscal o econémica. Futuras direcciones de investigacion podrian
beneficiarse de la aplicacion de herramientas cuantitativas, como las ofrecidas por la
linglistica computacional, con el objetivo de analizar mas sistematicamente el tipo de

evidencia textual empleado en la tesis.

Finalmente, es importante sefalar que en la presente tesis no se evaluaron las
consecuencias practicas que tuvieron los cambios centrales de la ley. Por ejemplo, la
disputa de actores como el SENA por recursos y el efecto de estos debates en la
redefinicion de los intereses de los distintos actores. Tampoco fue parte de los objetivos
del presente trabajo analizar las implicaciones a las que condujo haber transformado a
Colciencias en departamento administrativo en lugar de en un ministerio. Como
consecuencia, una futura linea de investigacion podria beneficiarse de un andlisis
detallado del conjunto de transformaciones estructurales en sectores como educacion,
mineria y ciencia y tecnologia, asi como de las implicaciones practicas para el sistema a
las que llevd la transformacion de Colciencias en departamento administrativo. En
conexién estrecha con este punto, por ejemplo, seria importante rastrear la disputa que
varios de los actores sostuvieron en dicha transformaciéon, ya que algunos de ellos
insistieron vehementemente hasta el final del proceso en la importancia de transformar a

Colciencias en un ministerio de CTI.






A. Anexo: Documentos proceso

legislativo

Documento

Ubicacion y descripcién

Proyecto de Ley 028 de 2007 de

Céamara de Representantes

Gac.340/2007 (Restrepo y Ramirez

2007, 340: 28). Radicado en Camara
el 20 de julio de 2007, incluye el texto
del proyecto de ley y la exposicion de

motivos.

Ponencia para primer debate en la

Comisioén VI de Camara

Gac.562/2007(Leon et al. 2007, 562:
1-11). Radicada en Camara el 7 de
noviembre de 2007; presenta el
informe de ponencia donde se sugiere
dar primer debate a este proyecto, se
hace un pliego de modificaciones y se
incluye el texto del proyecto con

modificaciones.

Actas numero 016 y 017 de 2007,
debates del 28 de noviembre y 5 de

diciembre en Comisién VI Camara

Gac.67/08 (2008, 67: 11-19) y
Gac.68/08(2008, 68: 1-8). Aprobacion
en primer debate en la Comision VI de

Camara del proyecto de ley.

Ponencia para segundo debate en

plenaria de Camara

Gac.500/08 (Leon et al. 2008, 500:
11-40). Radicada el 30 de julio de
2008, incluye el texto con las
modificaciones propuestas en la
comision para segundo debate en

plenaria de Camara.
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Anexo A (Continuacion)

Documento

Ubicacién y descripcién

Actas numero 128 y 129 de 2008,
debates del 13 y 19 de agosto en

plenaria de Camara

Gac.659/08(2008, 659: 14-33) y
Gac.652/08(2008, 652: 20-26).
Aprobacion en segundo debate del
proyecto de ley en plenaria de la

Céamara.

Texto definitivo aprobado en plenaria

de Camara

Gac.567/08 (2008, 567: 18-24).
Publicado el 1 de septiembre, incluye
las modificaciones propuestas en la

plenaria.

Observaciones

Gac.660/08 (2008, 660: 15-16).
Radicadas el 2 de septiembre, incluye
las observaciones de la junta nacional
SINDESENA a tres articulos del

proyecto.

Ponencia para primer debate en la
Comision VI Senado del Proyecto de
Ley 028 de 2007 de Camara, 132 de
2008 Senado

Gac.775/08 (Ferro 2008, 775: 2-13).
Radicada el 7 de noviembre, presenta
el informe de ponencia donde se
sugiere dar primer debate a este
proyecto, se hace un pliego de
modificaciones y se incluye el texto

del proyecto con las mismas.

Actas 20 y 21 de 2008, debates del 26
de noviembre y 3 de diciembre en

Comision VI Senado

Gac.132/09 (2009, 132: 31-36).
Aprobacion en primer debate en la
Comision VI de Senado del proyecto
de ley con las modificaciones

propuestas.

Ponencia para segundo debate en

plenaria de Senado

Gac.891/08 (Ferro 2008, 891: 1-16).
Radicada el 4 de diciembre, incluye el
texto con las modificaciones

formuladas en comision.
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Anexo A (Continuacion)

Documento

Ubicacion y descripcion

Acta 36 de 2008, debate del 15 de

diciembre en plenaria de Senado

Gac.223/09 (2009, 223: 39-122). Se
aprueba el texto del proyecto con
algunas modificaciones y se envia a

comision accidental de conciliacion.

Texto definitivo del proyecto aprobado

en la plenaria de Senado

Gac.953/08 (2008, 953: 12-18)

Acta de conciliacion del proyecto de

ley

Gac.943/08 y Gac.944/08 (Ferro y
Restrepo 2008, 943, 944: 1-40).
Informe radicado el 15 de diciembre
por la comision accidental de
conciliacion donde se sugiere adoptar
el texto final aprobado en plenaria del

Senado.

Informe de conciliacién del proyecto

de ley en Cadmara

Gac.77/09 (2009, 77: 70-71). Acta 159
de 2008 de la sesi6on del 16 de
diciembre en Camara donde se

aprueba el informe de conciliacién.

Informe de conciliacién del proyecto

de ley en Senado

Gac.224/09 (2009, 224: 72-78). Acta
37 de 2008 de la sesion del 16 de
diciembre en Senado donde se

aprueba el informe de conciliacion.

Ley 1286 de enero 23 de 2009

Diario oficial 47241(2009: 1-6),
Gac.10/09
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