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buscan desarrollar, aplicar, transferir y comercializar el nuevo cono-
cimiento para contribuir a la competitividad empresarial y el desarro-
llo socioeconémico y medioambiental (Freeman, 1991; Lundvall et al,
2002). Los SNI asumen problemas interdisciplinarios y complejos que
requieren la formacién de redes de politica y gobernanza para su efi-
ciente operacién (Karo, 2012). Si bien los conceptos de redes de politica
y gobernanza tienden a sobreponerse (Rhodes, 2006), hay avances sobre
los fundamentos epistemolégicos que permiten diferenciarlos y estu-
diarlos por separado (Fawcett and Daugbjerg, 2012; Blanco et al, 2011).

La literatura sobre la gobernanza en los SNI propone el estudio de
la relacién entre los sistemas de ciencia, los industriales, los de politica y
los de otros grupos de interés (Kuhlmann y Shapira, 2009; van der Duin
y de Graaf, 2010). Sin embargo, las redes de politica entre diferentes agen-
cias de la administracién ptblica y su extensién hacia redes de gobernan-
za son temas en los que es necesario profundizar a partir de estudios de
casos y desarrollos conceptuales y metodolégicos (Karo, 2012, Laranja,
2012) para avanzar el conocimiento sobre la forma en la que operan los
SIN y proveer evidencia que apoye la comprensién de su complejidad y
su eventual redisefio, asuntos que asumimos en este capitulo.

Se dice que en América Latina las politicas de ciencia e innova-
cién tienden a converger hacia modelos predominantes, especialmente
en la adopcién de guias y estandares propuestos por organizaciones
multilaterales como la UNESCO, la OEA, el BID y la OECD (Nupia,
2013; Villaveces, 2006). Esto apoya la tesis del institucionalismo orga-
nizacional que propone que las entidades, sus acciones y sus concepcio-
nes tienden a imitarse al buscar instancias de legitimidad (DiMaggio
y Powell, 1983). Es importante tener en cuenta que informes como de
Jeff Dayton Johnson de la OCDE sobre los sistemas de innovacién en
América Latina, anima la convergencia de politicas para alcanzar in-
dicadores en innovacién desglosados en asuntos como el marco ins-
titucional, los mecanismos de financiacién para la innovacién y sus
orientaciones hacia la competitividad y el bienestar y riqueza de las
naciones (Dayton-Johnson, 2009).

Sin embargo, se ha resaltado que los paises de la Regién han
desarrollado modelos de politica propios para enfrentar sus problemas
particulares que devienen de las formas en las que se concibe y aplica la
idea de innovacion (Velho, 2011). Asi mismo, se reconoce que los paises
mantienen diferencias y se esfuerzan en ellas, pese a los intentos de
imitacién de politicas influenciados por la convergencia que buscan las
normas de entidades multilaterales (Villaveces, 2006).

Varios hechos demuestran que cada pais desarrolla sus propios
instrumentos de politica cientifica de acuerdo con su conviccién, his-
toria cultural y estilos de gobierno propios de sus apuestas sobre las
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condiciones locales de su geografia y acceso a recursos. Es claro, por
ejemplo, que Chile ha perseguido una politica de innovacién concen-
trada en los claster mientras que Colombia ha buscado en la regionali-
zacién un baluarte para empoderar localmente las diferentes ventajas
comparativas de su territorio (Cancino et al, 2014). También sabemos
que Colombia inici6 en la década de 1990 una politica de grupos de
investigacion sui generis en la Regién para la creaciéon de capacidades
cientificas (Orozco et al, 2013), mientras que Chile organizé una politica
de conglomerados selectivos y financiacién de proyectos por demanda
(Cancino, 2009).

Sin embargo, también sabemos que existen similitudes entre
Chile y Colombia en las dinamicas de relaciones entre universidad y
empresa para la innovacién (Marotta et al, 2007) y el modelo de finan-
ciacion de la innovacién a partir de las regalias (Cuervo y Lopez, 2013).
La comparacion de las redes de politica y de gobernanza entre estos
dos paises resulta de especial interés si se tiene en cuenta que Chile es
miembro de la OCDE y Colombia viene buscando su membrecia, lo que
significa para los SNI una fuerte presion por la convergencia.

En este capitulo proponemos un modelo de comparacion de las
redes de politica y de gobernanza de Chile y Colombia desde 2010 (afio
en que Chile ingresa a la OCDE y entra en vigor la nueva legislacién
de CTI en Colombia) al afio 2014, a partir de la siguiente pregunta de
investigacién: ¢cudles son las diferencias y similitudes entre Chile y
Colombia en las redes de politica y gobernanza de sus SNI? La hip6-
tesis central de esta investigacion es que existen aspectos en los que se
tiende a la convergencia y aspectos en los que cada pais se diferencia
dadas sus condiciones y caracteristicas particulares. Por lo tanto, el
objetivo del capitulo es encontrar en qué aspectos de las redes conver-
gen y se diferencian.

Para realizar el estudio proponemos tres instancias de compara-
cién de los SNTI: a) la instancia de consejos nacionales de innovaciéon que
define redes de politica entre agencias que tienen el mandato de definir
los objetivos macro del sistema y que generalmente estan establecidos
por ley; b) la instancia programatica en la que se definen las redes de
politica que intervienen en la financiacién y ejecucién de programas 'y
actividades de promocién de la innovacién, estén o no definidas en la
instancia de los consejos nacionales; y ¢) la instancia de redes de go-
bernanza compuesta por las relaciones que se crean en las discusiones
y opiniones dadas en un proceso de comunicacién abierto y publico
sobre las politicas de innovacion, en este caso estudiadas desde la red
social Twitter.

El capitulo esta dividido en tres secciones. La primera presenta
un marco conceptual sobre las redes de politica, de gobernanza y los
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sistemas nacionales de innovacién. La segunda parte expone la me-
todologia y los resultados. Se finaliza con una reflexién sobre las im-
plicaciones tedricas y practicas de los casos de estudios, asi como las
limitaciones y la agenda de investigacién para el estudio comparado de
las redes de politica y gobernanza en la innovacién en América Latina
y el Caribe.

1. MARCO CONCEPTUAL

Segun Lechner (1999) y Messner (1999), en la implementacién de las
politicas publicas existen modelos donde, por un lado, predomina la
gestién centralizada en un solo actor, publica, jerarquica, hegeménica,
vertical, formal y predefinida, propia de la coordinacién estadocéntrica;
y por otro, modelos donde predomina una gestién multinivel, mixta
y diversa, policéntrica y descentralizada, heterarquica, horizontal y
flexible, en la cual los lineamientos de accién son producto del proceso
colectivo de toma de decisiones desde intereses variados de actores au-
ténomos e interdependientes, propia de la coordinacién social median-
te redes y ademas, en donde el Estado asume tareas de coordinacién
de procesos. En la literatura sobre gobernanza, se asume que el primer
modelo es mas idéneo que el segundo, dada la complejidad de los siste-
mas (Jessop, 2002; Ordofiez-Matamoros et al. 2013).

A partir del paradigma de la denominada ‘nueva administraciéon
publica’, en la que se incorporan los avances del pensamiento adminis-
trativo privado para la gestién publica (Klijn y Koppenjan, 2000, Blanco
et al, 2011) se ha avanzado en el estudio de las redes de politica y los
asuntos de gobernanza en los sistemas democraticos. Sin embargo, en
la literatura se evidencia una dificultad conceptual para diferenciar las
redes de politica de las redes de gobernanza (Rodhes, 1997). En general,
se entiende que las redes de politica representan un mecanismo de in-
termediacion de intereses y un proceso de gobernanza. En este sentido,
las redes de politica se configuran en un nuevo estilo de administracion
caracterizado por una mayor interacciéon entre agencias del Estado y
actores de la sociedad en general, en torno al diseno, formulacién, im-
plementacién, evaluacién y terminacién de politicas publicas. Este es-
cenario se produce como resultado de la transicién paulatina desde una
sociedad Estado-céntrica hacia una sociedad multicéntrica, que tiene
como caracteristica la creciente complejidad politico-social, producida
por la emergencia de actores publicos, privados, cuasiprivados, semipu-
blicos y de representacion territorial (Mascarefio, 2010).

Las redes de politica son entendidas como un conjunto estable de
relaciones, no jerarquicas e interdependientes, vinculando una varie-
dad de actores auténomos que comparten intereses comunes sobre la
politica, intercambian recursos y cooperan para lograr fines comunes
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(Borzel, 1998: 254). Refieren la interaccién entre elites publico-privadas
que negocian la definicién de politicas mediada por una interdependen-
cia de recursos y posibilidades de accién en el marco juridico-legal de
una institucién (Blanco et al, 2011). Emergen del reconocimiento de que
los problemas de la sociedad son complejos y necesitan varias agencias
para generar intervenciones de alto alcance y se fundamentan en la idea
de interdependencia y coordinacién entre agentes capaces de influir en
las decisiones (Fawcett y Daugbjerg, 2012). En este sentido, las redes de
politica significan la discusién y decisién entre diferentes agencias que
buscan la estabilidad y el orden institucional, y se organizan desde la
jerarquia organizacional del Estado, en las que se involucran elites no
gubernamentales con un enfoque marcado por subsistemas como la
politica nacional, la sectorial y la regional (Blanco et al, 2011).

Por otra parte, las redes de gobernanza emergen como una ver-
sién democrética de participacién en las redes de politica en las que
se desarrollan particularmente mecanismos de control y rendicién de
cuentas (Blanco et al, 2011; Laranja, 2012). De acuerdo con Natera, la
gobernanza “refiere las estructuras y procesos mediante los cuales los
actores politicos y sociales llevan a cabo practicas de intercambio, coor-
dinacién, control y adopcién de decisiones en los sistemas democrati-
cos” (Natera, 2004: 6), en el que se supera la organizacién jerarquica
y se abren espacios para que la sociedad civil a través de medios de
comunicacion, organizaciones y participaciéon ciudadana en las discu-
siones de politica (Feldman, 2001). La gobernanza refiere la capacidad
de la sociedad, expresada en una multiplicidad de actores de conducir
determinados procesos orientados a la consecucién de intereses parti-
culares y comunes en el marco de la gestién publica.

Proponemos en este capitulo que las redes de politica estan cons-
tituidas por los agentes publicos y privados en el marco de la legislacién
de cada pais para establecer politicas en innovacién. Esto define la ins-
titucionalidad de los consejos nacionales de innovacién, que indepen-
dientemente de c6mo se retinan, representan en el imaginario colectivo
la responsabilidad de orientar los recursos publicos y rendir cuentas
sobre su inversion. Las diferentes agencias publicas desarrollan redes
de politica a través de la ejecucion de programas de incentivos para la
innovacién, definiendo asi la instancia programatica de las redes de
politica. Finalmente las redes sociales en la Internet facilitan la par-
ticipacién de diversos actores en la discusién publica de la politica de
innovacién, definiendo un aspecto medible de la instancia de las redes
de gobernanza.

A continuacién, damos un panorama sobre los sistemas naciona-
les de innovacién enfatizando su desarrollo en América Latina.

225



MIRADA IBEROAMERICANA A LAS POLITICAS DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION

2. LOS SISTEMAS NACIONALES DE INNOVACION

Los SNI tienen sus cimientos en la creacién de agencias publicas enca-
minadas a promover la investigacién y el desarrollo en la Postguerra
(Lemarchand, 2010). La literatura sobre SNI desarrollada en los paises
del Norte muestra la dinamica entre agencias publicas que definen in-
centivos, planes de accién y formas intermedias para el relacionamiento
entre empresas y universidades que coordinan la investigacién para
generar novedades para la sociedad (Freeman, 1991). Con el tiempo,
las politicas de innovacién pasaron de ser un campo de trabajo de las
agencias publicas creadas para los sectores de la educacion, la ciencia
y la tecnologia, a ser un area transversal que involucra asuntos de la
politica laboral, econémica, medioambiental, de seguridad y de desa-
rrollo social, por no mencionar los diferentes sectores de la economia
(Kuhlmann and Shapira, 2006; Laranja, 2012; Casas et al, 2014).

En América Latina los sistemas nacionales de ciencia, tecnologia
e innovacién tienen sus raices en la Conferencia de la UNESCO reali-
zada en Montevideo en 1948 y posteriormente en Ciudad de México en
1949 en la que se cre6 la Oficina Regional de Ciencia de la UNESCO
para América Latina y el Caribe (Lemarchand, 2010). Cuarenta afios
después la idea de sistema emergi6é desde una perspectiva normativa,
impulsada por el Consenso de Washington e inspirada en el modelo
Norteamericano y Japonés asi como en los conceptos académicos de
Bengt-Ake Lundvall y Christopher Freeman referenciados anteriormen-
te. Los paises de América Latina iniciaron en la década de 1990 el desa-
rrollo de politicas (en un esfuerzo de arriba para abajo — top down) para
generar la interaccién entre agentes publicos y privados (que ocurria
en los paises del Norte en un esquema de abajo hacia arriba — bottom
up) para darle vida a los sistemas de ciencia, tecnologia e innovacién
(Alcorta y Pérez, 1998; Arocena y Sutz, 2000).

Los SNI en América Latina aparecen como un concepto que es
introducido en la politica como un mecanismo de modernizacién, mas
que por el reconocimiento de una dinamica de interaccion entre los di-
ferentes agentes que intervienen en la innovacién (Alcorta y Pérez, 1998;
Arocena y Sutz, 2000). Los paises de América Latina vienen avanzado
en la creacién de redes de politica reconociendo la complejidad de la
innovacién y la necesidad de contar con varios agentes capaces de dina-
mizar la creacién y aplicacién de conocimiento para la competitividad
y el desarrollo (Villaveces, 2005).

Las redes de politica en innovaciéon pueden complementar, y en
otros casos entorpecer el desarrollo de politicas sectoriales, como se
evidencia en el caso de Brasil (Dagnino, 2014). Las diferentes agencias
publicas pueden colaborar, y en otros casos, competir, de acuerdo con
sus misiones, intereses y capacidades (Fountain, 2002). Sin embargo,
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la literatura de los SNI rara vez profundiza en las dindmicas de inte-
raccién entre los agentes publicos en el desarrollo de redes de politica
y redes de gobernanza (Lyall, 2007; Karo, 2012; Laranja, 2012).

La gobernanza es un término reciente en los estudios sobre po-
litica de innovacién (Laranja, 2012), introducido para resaltar el pen-
samiento sistémico y la participacién democratica como alternativa al
modelo lineal, enfatizando el proceso de negociacién en la interaccién
compleja de diferentes actores en varios niveles y sistemas que compi-
ten, persiguen diferentes y a veces contradictorios intereses, hacen re-
des y construyen, con base en el poder, una visién compartida de futuro
(Kuhlmann y Shapira, 2009; van der Duin y de Graaf, 2010) en la que
se determinan responsabilidades, formas de control y de rendicién de
cuentas (Laranja, 2012).

Los paises de América Latina formulan sus politicas comparan-
do sus indicadores y gestiones con los de los paises desarrollados, como
evidencia el caso Colombiano en su incorporacién del modelo inter-
nacional de politica cientifica (Nupia, 2013). Paises como México han
realizado ajustes en sus SNI para acoplarse a los estandares que exige
la membresia a la OCDE (Salazar et al, 2014) y Chile revela una serie
de tensiones entre las tendencias convergentes y centralistas de su SNI
frente a los retos propios de cada regién del pais (Cancino, 2009).

En este caso, la idea de pertenecer a la OCDE ejerce una fuerte
presion por disenar modelos de politica acorde con los lineamientos
de esta organizacién. Asi mismo, las tensiones por hacer eficientes los
recursos de la investigacion en la productividad, generan légicas de
orientacion de politica que pueden converger sobre instrumentos y for-
mas de desarrollar las redes de politica y gobernanza del sistema. Por
lo tanto, la idea de la convergencia en la politica de innovacién entre
los paises de América Latina puede estarse presentando en diferentes
aspectos macro, extendiéndose a fenémenos como la conformacién y
desarrollo de redes de politica y gobernanza en los SNI.

En un reciente estudio Casas et al (2014: 358) encuentran que “la
mayoria de los paises analizados explicitan la articulacién de la politica
de CTI con otras politicas publicas (econémica, industrial, comercial,
social, educativa, ambiental etc.)”, lo que indica una tendencia que con-
verge hacia la conformacién de redes de politica en los diferentes SNI
de la Regién. Sin embargo, estos autores advierten que “la experiencia
muestra que el disefio de un enfoque integrador de politicas de CTI con
otras politicas publicas es complejo, por lo que se requiere que la coor-
dinacién entre las politicas publicas se presente en varias dimensiones”
(Casas et al, 2014: 359).

Las politicas de ciencia, tecnologia e innovacién en América
Latina han sido entendidas doblemente como un tipo de politica orien-
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tada a la generaciéon de capacidades de conocimiento para la moder-
nizacién, pero también, como una politica responsable de generar una
base cientifico-técnica capaz de solucionar problemas tecnolégicos para
abrir oportunidades al desarrollo econémico productivo y a la atencién
de necesidades y solucion de problemas sociales (Cancino, 2009). Ello
hace comprensible debates y tensiones en los disefios institucionales, la
l6gica de programas y los requerimientos de focalizacién de la politica.

Quizas los debates centrales en América Latina, radican en la
relacion entre los problemas propios de patrones de especializacion
tecnolégica poco intensivos en conocimiento, caracterizados por una
redefinicién de explotaciones de recursos naturales en un modelo de
progresiva transnacionalizacién de la economia orientada a la com-
petitividad y, los problemas de arquitectura y disefio institucional que
intentan orientar la innovacién a resolver problemas sociales (Casas et
al, 2014). De un lado, los limites de la focalizacién (orientada a salvar
brechas tecnolégicas, u orientada a promover el desarrollo de ciencia de
base) y, de otro, los niveles nacionales y subnacionales de disefio, imple-
mentacion y evaluacién de la politica en la atencién de la productividad
empresarial y el desarrollo social.

Es nuestro objetivo analizar las dimensiones de las redes de po-
litica y gobernanza para encontrar en qué aspectos se tiende a la con-
vergencia y que aspectos son diferenciadores atendiendo los debates y
tensiones propios de Chile y Colombia. A continuacién exponemos la
metodologia empleada para la comparacién.

3. METODOLOGIA

Definimos tres instancias en las que proponemos un transito de las
redes de politica hacia redes de gobernanza, a partir de la informacién
disponible en cada pais. Aclaramos, por tanto, que la capacidad com-
parativa esta limitada por la informacién que pudimos obtener para el
periodo 2010 - 2014.

a) Instancia de los consejos nacionales. Se construye a partir
de las legislaciones y definiciones formales de cada pais, que
desde 1960, han definido consejos, comités y juntas directi-
vas entre agencias publicas y privadas que deben formular
politicas para la innovacion. Se presenta una descripcion de
la evolucién de cada SNI y una tabla comparativa sobre los
asuntos que resalta la OCDE (Dayton-Johnson, 2009).

b) Instancia programaética. Define las redes a partir de agen-
cias publicas que solas o en colaboracion ejecutaron incen-
tivos para la innovacién entre 2010 y 2014. En Colombia
usamos la base de datos de instrumentos de financiacién
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para la innovacion construida por Andrés Le6n de Colcien-
cias para el periodo 2010-2014. Para Chile la informaciéon
proviene del Consejo Nacional de Innovacién y Desarrollo
y la documentacién de la Biblioteca del Congreso Nacional.

¢) Instancia de gobernanza. A partir de las cuentas oficiales
de Twitter de las agencias definidas en la instancia de los
consejos nacionales, se recopilaron los mensajes entre 2011y
2014 en una base documental construida con técnicas de big
data analysis. El corpus textual fue filtrado para obtener los
y se determiné
un enlace directo cuando una cuenta (@actor 1) menciona a

59

mensajes que contienen la palabra “innova*

otra (@actor 2). De esta forma se define la participacion de di-
ferentes actores que intervinieron en las discusiones publicas
y sus relaciones para tener un indicador inicial de aproxima-
cién al concepto de redes de gobernanza, representando un
sistema de participacion en la discusion de las politicas de
innovacioén que permite extender las redes de politica (More-
noy Orozco, 2015).

Para realizar la comparacion de las redes en la segunda vy tercera ins-
tancia se usan las medidas de densidad y centralidad de acuerdo con
la propuesta de anélisis de redes sociales para el estudio de comuni-
dades cientificas de Orozco y Chavarro (2006). Precede en cada caso el
nimero de actores y de relaciones para el calculo de la densidad como
medida de las relaciones existentes frente a las relaciones posibles de
acuerdo al namero de actores. La centralidad identifica la existencia de
un fenémeno de centro-periferia al tener en cuenta las posiciones que
ocupan los actores que conforman una red de acuerdo con sus cone-
xiones directas e indirectas, indicando qué actores tienen la capacidad
de conectar a otros ejerciendo poder (Orozco y Chavarro, 2006). Anali-
zamos la centralidad a través del grado (degree centrality) determinado
por relaciones directas de cada actor, y la intermediacion (betweenness
centrality) definido por las relaciones indirectas para cada actor, para
comparar si existe un poder de interconexién por parte de una élite de
actores o si se presenta un relacionamiento mas equilibrado entre los
diferentes actores de la red. Finalmente analizamos los cliqués (o cama-
rillas), como una medida de cohesién local entre al menos tres actores
que extiende las explicaciones estructurales sobre quienes demuestran
una alta interconexién e interdependencia. Dada la limitacién de espa-
cio, sugerimos consultar los textos de Scott (2000) y Wasserman y Faust
(2013) para las formulaciones matematicas y los alcances sociolégicos
de los indicadores propuestos.
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4. RESULTADOS

4.1. INSTANCIA DE LOS CONSEJOS DE INNOVACION DE CHILE Y COLOMBIA
Colombia creé en 1968 una entidad publica de fomento, adscrita al Mi-
nisterio de Educacién, para financiar actividades de ciencia y tecnolo-
gia conocida como Colciencias. Su labor de fomento a la incorporacién
de nuevas tecnologias para el aparato productivo se hizo con el apoyo
del Ministerio de Hacienda y el Departamento Nacional de Planeacién
— DNP (Sanchez-Torres y Pérez, 2013). La nocién de sistema nacional
de ciencia y tecnologia penetra en la politica colombiana tres décadas
después al introducirse en el marco juridico el Decreto 585 de 1991.
En 1994 aparece la idea de formar un SNI, no por decreto, sino por
acciones de politica que Colciencias fortalecié para insertar el avance
de la ciencia en las dinamicas empresariales. En ese afio Colciencias
pasa de ser una agencia adscrita al Ministerio de Educacién a ser una
entidad del Departamento Nacional de Planeacién. Es de aclarar que
en Colombia el DNP es una entidad que organiza la ejecucién del pre-
supuesto nacional en los planes de desarrollo. Colciencias, entonces,
gana mayor poder de injerencia en los diferentes sectores y campos de
accién de la nacién.

Para ese entonces, sectores como el agropecuario o el industrial
contaban con sus propios mecanismos de promocién a la innovacion.
Entidades como el Instituto de Fomento Industrial (IFI), creado en la
década de 1940 aparecen como agencias competidoras. La coordina-
cién de programas se hace dificil ya que cada agencia no solo compite
por presupuesto, sino por resultados propios de su misién. Pese a ello,
Colciencias pasa a liderar la politica de innovacién especialmente por
el apoyo de los préstamos del BID que exigi6 reestructuraciones sobre
formas organizacionales y acciones acordes con la agenda de esta en-
tidad (Nupia, 2013).

Colciencias entendié que la innovacién requiere de diferentes
agencias publicas, que incluyen no solo a los ministerios de cada sector,
sino que involucra entidades encargadas de administrar la propiedad
intelectual y la normalizacién y estandarizacién. Asi mismo, para el
desarrollo de politicas de innovacién creé vinculos con la agencia na-
cional de estadisticas (DANE) (Sanchez-Torres y Pérez, 2013).

Colciencias generé una serie de redes de politica durante la dé-
cada de 1990 y 2000 para coordinar diferentes esfuerzos en la progra-
macién y ejecucion de planes a través de los Consejos Regionales de
CTI (CODECTTI) con los definidos por el Consejo Nacional de Politica
Econémica y Social (CONPES) disenados por el gobierno central en el
DNP (Jaramillo, Villaveces y Cantor, 2014). Mecanismos como el Con-
sejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, los Consejos de los Programas
Nacionales de Ciencia y Tecnologia y el Consejo Nacional de Produc-
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tividad consolidaron redes de politica entre agencias publicas y élites
privadas para promover la innovacién en Colombia. Sin embargo, el
dialogo entre el gobierno nacional y regional ha sido complicado, y la
inclusién de la politica de ciencia e innovacién con las politicas genera-
les fue marginal (Jaramillo, Villaveces y Cantor, 2014: 99).

En 2009 se inicia la reestructuracién del SNI en Colombia. La
Ley 1286 de 2009 formaliza el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién y le da a Colciencias un nuevo estatus como Departamento
Administrativo, con el que gana autonomia y se posiciona en el nivel
de los ministerios. En esta ley también se establece una destinacién del
10% de las regalias de la nacion para la financiacion de la investigacion
y la innovacién. Colciencias fortalece el Programa de Incentivos a la
Innovacién, desarrolla el Programa de Riesgo Tecnol6gico Compartido
e impulsa el Programa Empresa-Universidad manteniendo los progra-
mas de cofinanciacién de proyectos de investigacién en el seno de los
Consejos de Programas Nacionales de Ciencia y Tecnologia (Sanchez-
Torres y Pérez, 2013).

La Ley 1500 de 2012 crea el fondo nacional de regalias para la
CTI definiendo un 6rgano para la evaluacion y financiacién de proyec-
tos compuesto por representantes de universidades y gobernaciones, el
DNP y Colciencias como secretaria técnica. Finalmente el Decreto 1500
de 2012 crea el Sistema Administrativo Nacional de Competitividad e
Innovacién con comisiones de orden nacional, regional y privado. Este
nuevo esquema esta enfocado a promover la innovacién en el estable-
cimiento de redes entre diferentes tipos de agencias y organizaciones
para administrar los recursos y rendir cuentas sobre su uso en el marco
de una politica de buen gobierno del presidente Santos. Sin embargo,
toda esta ordenanza legal ha creado caos en la articulacién de redes de
politica y en la misma gobernanza de la CTI en el pais.

Colombia viene adelantando una carrera diplomatica y admi-
nistrativa para ponerse al corriente de los estindares de la OCDE
con el fin de ingresar como uno de sus miembros. Recomendacio-
nes de la OCDE como que la politica de innovacién debe ser liderada
por agencias que atienden el desarrollo industrial, han generado ten-
siones entre el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MCIT)
y Colciencias. El SNI en Colombia tiene, desde su legislacién, una
orientacion regional en la que tienen protagonismo las gobernaciones
departamentales, especialmente en la destinancién de los recursos
del Fondo Nacional de Regalias. Las diferentes tensiones entre el or-
den nacional y regional representan hoy los retos de la elaboracion
de politicas y constitucién de redes para promover la gobernanza del
sistema. Sin embargo, como muestran estudios recientes (Salazar y
Fog Ed, 2013), existe en el pais una inestabilidad en la configuracion
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de un SNI, que dia a dia, como se aprecia en el Plan Nacional de De-
sarrollo de Colombia 2014 — 2018 “Todos por un nuevo pais” (Ley 1753
de 2015) se orienta a los fines de la productividad y competitividad que
priman sobre los intereses del avance de la ciencia y del desarrollo
social y medioambiental de la nacién. En este marco, sabemos que la
construccién de una politica de innovacién a partir de la negociacién
entre diferentes agencias es problematical.

En Chile, al igual que Colombia, se crea CONICYT (Comisién
Nacional de Investigacién Cientifica y Tecnolégica) en 1968. Esta enti-
dad, hasta el dia de hoy, depende del Ministerio de Educacién, lo que
genera tensiones a la hora de comprender la innovacién como parte
de una politica que trasciende los intereses regionales, culturales y
sectoriales (Cancino, 2010). A esta creacion de la institucionalidad,
le sucede una profunda transformacioén en la dictadura militar que
considera el desmembramiento de las universidades nacionales y la
creacién de universidades regionales. La creacién del Fondo de Desa-
rrollo Cientifico y Tecnolégico (FONDECYT) fracciona en cierta me-
dida el poder de CONICYT pero genera una divisién de tareas en una
concentracién de capacidades cientificas en la Regién Metropolitana y
una o dos cabeceras regionales del pafs. A este momento, no se conci-
ben relaciones interagencias para el fomento de la ciencia, tecnologia
e innovacién.

Con el regreso de la democracia en 1990 se comienza a disefiar
la arquitectura institucional en la éptica sistémica de la innovacion,
mediante la primera Comisién Asesora Presidencial de Ciencia y Tec-
nologia y los debates respecto de la necesidad de crear una nueva
parrilla de instrumentos, ahora concentrados en la innovacién, me-
diante la necesidad de resolver fallas de mercado. Se crea entonces el
Fondo de Fomento al Desarrollo Cientifico y Tecnol6gico (FONDEF),
el Fondo Nacional de Desarrollo Tecnolégico y Productivo (FONTEC)
y el Fondo de Innovacién Agraria (FIA), que entre otros fondos, man-
tiene una légica sectorial de fomento a la actividad innovadora espe-
cializada, sin que tengamos evidencia de que estas entidades compitan
por el presupuesto.

1 Por ejemplo, en comunicacién personal con Claudia Cuervo, directora de innovacién
y desarrollo tecnolégico de Colciencias hasta 2015, conocimos algunas dificultades que
manifesté en su intento por coordinar esfuerzos con Innpulsa, agencia de Bancoldex en-
focada a la innovacién empresarial (charla informal con el primer autor de este capitulo).
Lo mismo conocemos por Paula Toro, Subdirectora de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
Direccién de Desarrollo Empresarial del DNP en una reciente charla con tres de los
autores de este capitulo, en la que manifest6 la difcultad de llegar a acuerdos sobre la
politica de innovacién en el pais, refiriéndose al proceso que lidera en la construccién de
un nuevo CONPES para la CTI del pais.
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Es a fines de los noventa e inicios de los 2000 donde Chile
enfrenta el dilema de la articulaciéon entre las diferentes agencias
de fomento a la investigacién y la innovacién. Ello ocurre en la de-
finicién de la primera generacién de prioridades tecnolégicas, me-
diante estudios prospectivos tecnolégicos de sectores relevantes de
la economia chilena. Junto a ello, se multiplican en el pais los Con-
sejos Regionales de Ciencia y Tecnologia (CORECYT), que si bien
tienen como misién coordinar actividades de fomento en una 16gi-
ca intersectorial y territorial-regional, no logran —con excepciones
regionales claras- su fortaleza, fruto de su debilidad institucional:
son instancias creadas bajo la discrecionalidad de las autoridades
regionales de turno (Cancino, 2009).

Ocurren tres momentos clave en la dindmica de la definicién
de prioridades selectivas y la consecuente necesidad de coordinacion
entre agencias del Estado. En primer lugar, la Estrategia Nacional de
Innovacion (CNIC, 2008), que define sectores con potencial de creci-
miento, identificando el desarrollo de clusters capaces de apalancar
la transformaciéon de la economia chilena hacia la sociedad del co-
nocimiento. Las agendas de innovacién cambian con las politicas de
gobierno ya que no obedecen a mandatos de Estado a través de leyes
que permitan la planificacion de largo plazo. De ello se desprende
una fragmentacién en las 16gicas sectoriales de fomento que conduce
a bajas colaboraciones entre agencias publicas y privadas, pero que
mantiene un orden de competencias que permite evaluar la contri-
bucién de cada agencia al desarrollo de los sistemas productivos que
son priorizados por cada gobierno.

Un segundo momento, dice relacién con el cambio de coalicién
de gobierno. La presidencia de Pifiera, pasa de una politica selectiva a
una politica de cultura de innovacién (CNIC, 2011) que no trata priori-
dades selectivas, sino atraccién de grandes inversiones contra demanda
en sectores productivos. Desde el punto de vista de la colaboracién entre
agencias, ocurre que estos cambios generan un panorama de perdida
de directrices y sensacién de desconcierto en universidades y redes de
ciencia e innovacién, puesto que tras casi 10 afios de debate y puesta en
marcha de una estrategia nacional de innovacién, que organzia prio-
ridades y agentes, ahora se trata del fomento a la actuacién de agentes
individuales y sus redes, con los consecuentes problemas, por ejemplo,
de informacién asimétrica y favorecimiento de oligopolios.

Un tercer momento, que se experimenta en la actualidad con el
nuevo gobierno de Bachelet, dice en relacién con el regreso de una po-
litica de cluster con una nueva légica de “especializacion inteligente”.
Se trata de la definicién de prioridades de clusterizacion selectiva na-
cionales, meso regionales y territoriales. Para ello, la institucionalidad
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de soporte, se consolida en una Agenda de Innovacién que concibe un
Comité de Ministros Intersectorial y Comités Estratégicos Regionales
Intersectoriales que fomentaran la superacion de brechas sectoriales y
territoriales (macro, meso y micro) mediante técnicas tecnocraticas de
“Road Map” para la innovacién que asegurarian la superacion de brechas
de conocimiento, tecnolégicas, de infraestructura y demas. Este nuevo
disefio de una articulacién sui generis de politicas industriales selectivas
con politicas territoriales de competitividad, se encuentra en pleno pro-
ceso de implementacién que se ampara en los lineamientos de la OCDE.

A continuacién presentamos una tabla comparativa orientada
por los temas que caracterizan los SNI de acuerdo con la légica de la
OCDE (Dayton-Johnson, 2009).

Cuadro 1. Comparacion de los mecanismos macro para la innovacion en Chile y Colombia
Legislaciones : Chile : Colombia

“SNI ‘Noexiste en Chile unaLey  Ley 1286 de 2009 crea el SNCTI
que organice el SNI. Existen
programas de gobierno
(Agendas de Innovacion)
sucesivas para cada periodo

presidencial.

Red de politica: 4 ministerios (Educacion
Nacional; Comercio, Industria y Turismo;

Agricultura y Desarrollo Rural, Proteccion
Social)

Tres agencias: Colciencias, SENA,

Red de politica del Departamento Nacional de Planeacion

CNID (Consejo Nacional
de Innovacion para el Seis acad_émicos (2 regionales) y cuatro
Desarrollo): 4 ministerios empresarios

(Economia, Fomento

y Turismo; Hacienda;

: Educacion y Agricultura).

Cuatro agencias: Conicyt,
: Corfo, Subsecretaria de
. Economia y FIA.

1 Vicerector de Investigacion :
de Universidades del Consejo
de Rectores; 1 Experto en
Innovacion propuesto por
Universidades privadas
auténomas, Un experto

en formacion de Capital
Humano propuesto por
Institutos Profesionales

y Centros de Formacion
Técnica
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Legislaciones

: Chile

: Golombia

‘Impuestos
parala
Innovacion

20.026, modificada por

la Ley 20.469, define un
impuesto a la actividad
minera (dependiendo de su
nivel de produccion), que
se aplica sobre la renta
imponible operacional.

Los recursos obtenidos

- se vehiculizan a través

- del Fondo de Innovacion

- ala Competitividad (FIC)

: que financia instrumentos
“nacionales y regionales

‘ de fomento a la ciencia,

tecnologia e innovacion.

REGALIAS: Ley 1530 de 2012 crea el

del Organo Colegiado de Administracion
y Decision — 0CAD compuesto por
universidades, gobernaciones y gobierno
nacional. Inicia con 6 gobernaciones, 4
universidades publicas y 2 privadas; y 3
ministerios, DNP y Colciencias.

Competitividad

Nacional de Innovacion
- para la Competitividad
: (CNIC) es un organismo

 fortalezcan la innovacion y
 la competitividad en Chile,
i como elementos clave

: como la ciencia, la formacién
: de capital humano y el

; desarrollo, la transferencia y los Planes Regionales de Competitividad.?

El Consejo Nacional
de Innovacion para

el Desarrollo (CNID),
anteriormente Consejo

publico-privado que tiene
la mision de asesorar al
Presidente de la Republica
en la identificacion,
formulacion y ejecucion de
politicas y acciones que

para el desarrollo del pais,
incluyendo como areas de
su competencia aquellas
que son base fundamental
para la innovacion, tales

Decreto 1500 de 2012

Sistema Administrativo Nacional de
Competitividad e Innovacion — SANCI

: Compuesto por 45 agencias y
. representantes de las élites privadas y
- educativas de acuerdo con el articulo 5.

“el Gobierno Nacional promovera las
alianzas estratégicas entre el sector
publico y privado, de tal manera que
las intervenciones de politica desde el
nivel nacional se complementen con
los esfuerzos y apuestas productivas

de los departamentos, asi como con las
: decisiones de inversion por parte de los
i particulares”.

Los instrumentos de planeacion de las
instancias que articulan las Comisiones
Regionales de Competitividad, de acuerdo
con lo establecido en el articulo 9 del
presente decreto y el articulo 4 de la

Ley 1253 de 2008, deberan recoger las
: orientaciones y propuestas expresadas en
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Legislaciones :

Chile

i Colombia

‘Riquezay
bienestar

2018. Se definen grandes
principios que deben
orientar el accionar de la
politica publica: selectividad,
fortalecimiento institucional.
Impulso innovador a Pymes,
ecosistema y cultura

de emprendimiento e

‘ innovacion, innovacion para

: crecimiento inclusivo, vision
“integral y fortalecimiento
: de capital humano, ciencia

Consejo Nacional de Politica Econdmica y
Social CONPES del DNP.

CONPES 2739 de 1994 (formacion
de capital humano e inversion en
infraestructura)

CONPES 3080 de 2000 (vinculacion oferta
y demanda de conocimiento para el
desarrollo empresarial)

: CONPES 3280 de 2004 (integracion de
-actores del SNCYT y mecanismos de
- evaluacion y control)

CONPES 3582 de 2009 (institucionalidad
- del SNCyT e inclusion de los grupos de
.interés — stakeholders)

-y tecnologia. Junto a ello,
i se generan Laboratorios de
: Innovacion Social.

Fuente: elaboracion propia a partir de Dayton-Johnson (2009), legislacion y CONPES de Colombia, asi como
documentos de politica de CNID, Conicyt y la Division de Innovacion del Ministerio de Economia referidos en
la tabla.

En términos comparativos, se observa que en CNID de Chile partici-
pan 11 agencias, mientras que en el SNCTI y el OCAD en Colombia
participan 13 y 15 respectivamente. La diferencia se encuentra en el
SANCI de Colombia, compuesto por 45 agentes publicos y privados
que definen politicas para la competitividad basada en la innovacién.
Sin embargo, es clara la existencia de disefios institucionales distin-
tos, como lo propone Velho (2011). Pese a la presiéon de tendencias
internacionales similares que buscan converger sobre las exigen-
cias de organizaciones multilaterales como la OCDE, nétese que en
Colombia hay al menos tres instancias para orientar la politica de
innovacién, mientras que Chile solo tiene una. En Colombia se ha
intentado aumentar la participacién, por mandato legal, de una gran
cantidad de agencias publicas y privadas con el animo democratico
de la gobernanza en el espiritu de regionalizacién del pais, especial-
mente en el seno del SANCI, mientras que en Chile se ha buscado una
especializacién entre agencias para apoyar las politicas cambiantes
entre los gobiernos con una alta centralizacién que obedezca a las
politicas de cada gobierno.

Se puede concluir que Colombia ha intentado ordenar en el
marco juridico-legal una politica de Estado para la innovacién, en la
que se han creado tres instancias: SNCTI, OCAD y SANCI en las que
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se busca un alto relacionamiento entre agencias publico-privadas en
medio de una desorientacién de competencias que genera tensiones
entre las diferentes entidades, como muestran los estudios sobre la
gobernanza de Colciencias (Salazar y Fog, 2013). El caso chileno
da cuenta de un conjunto de tensiones que constrifien, dado el ca-
racter centralizado y especializado de las agencias, una politica de
fomento a la innovacién no como politica de Estado, sino politicas
de gobierno variables en sus disefios institucionales, de programasy
prioridades. Si bien se tiene un orden institucional, la colaboracién
mas alla de coordinaciones de nivel macro nacional que requieren
coordinaciones intersectoriales en niveles regionales representa re-
tos para una politica de largo plazo.

Colombia ha intentado a punta de legislaciones darle autono-
mia a Colciencias para liderar la politica de CTI, mientras que en
Chile, Conicyt mantiene su dependencia original del Ministerio de
Educacién. En ambos casos, se trata del origen de tensiones en la
arquitectura: la competencia por presupuestos y cumplimiento de
metas sectoriales, la falta de coordinacién interinstitucional de nivel
nacional (tensiones permanentes entre Colciencias y otras agencias
como SENA y DNP, en el nivel nacional, y con las gobernaciones y
universidades en el nivel regional en Colombia?; y la permanente
redefinicién de atribuciones y competencias entre Conicyt, la Sub-
secretaria de Desarrollo Regional y CORFO, en Chile).

Estamos en presencia de institucionalidades marco diferente
en la conformacién de redes de politica definidas por la instancia
de los consejos nacionales para la innovacién. El caso colombiano
muestra una apuesta fuerte por la descentralizacién, la disputa por
recursos entre instituciones nacionales y regionales, y una orienta-
cién hacia la creacién de redes entre entidades nacionales y regiona-
les para la aprobacién de proyectos de CTI en el marco del Sistema
de Regalias, mientras que en el caso chileno la disputa por fondos se
contiene dada la preminencia de decisiones nacionales por sobre las
decisiones regionales en el marco del CNID.

3.2 INSTANCIA PROGRAMATICA Y EJECUTORIA DE LAS REDES DE POLITICA
DE CHILE Y COLOMBIA

Los indicadores de las redes de politica en innovacién conformadas
para la ejecucién de programas entre 2011 y 2014 que se muestran

2 Ver por ejemplo Revista Dinero (2015) en: http://www.dinero.com/edicion-impresa/
pais/articulo/regalias-para-ciencia-tecnologia/194705 (recuperado el 15 de junio de
2015) y ver Revista Semana (2015) en: http:/www.semana.com/economia/articulo/
no-existe-respaldo-real-del-gobierno-colciencias/260771-3 (recuperado el 15 de junio
de 2015)
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en el Cuadro 2 tienen, en el nimero de actores, una similitud impor-
tante. Mientras que en Chile intervienen 24 entidades, en Colombia
se registran 17. Sin embargo, las propiedades de relacionamiento son
diferentes. Mientras que Chile reporta 182 relaciones, con un grado
de densidad de 0,32, Colombia presenta solo 38 relaciones y un grado
de densidad de 0,13. Esto permite concluir que las agencias en Chile
que ejecutan acciones para la innovacién tienden a definir un sistema
mucho mas fuerte que el que se presenta en Colombia. La centrali-
zacion de intermediacién de la red, que explica la capacidad de in-
terconexién a partir de entidades centrales y altamente conectadas,
es similar en ambos paises. Como se presenta a continuacién para
cada caso, en Chile CONICYT y CORFO permiten la coordinacién
de las redes de politica; y en Colombia son Colciencias, SENA y en
menor grado el Ministerio de Tecnologias de la Informacién y la Co-
municaciéon (MINTIC), las agencias que interconectan los diferentes
esfuerzos para la innovacion.

Los esfuerzos por dotar de un caracter sistémico a las poli-
ticas de innovacién en Chile y Colombia, si bien presentan diferen-
cias relevantes como lo sugiere Velho (2011), vienen estructurando
redes de politica de caracter jerarquico, disefladas y organizadas en
torno a dos o tres agencias gubernamentales de nivel nacional. Lo
interesante aqui es que estas agencias son aquellas que se disputan
la focalizacién en materias de ciencia contra una focalizacién en la
innovacién. Se generan as{ diferencias en los grados de autonomia
de la institucionalidad y sus instancias de legitimidad. En el caso de
Chile se nota una escisién en las redes de programas investigacion
cientifica liderada por Conicyt y las creadas para la innovacion y la
competitividad en torno a CORFO, agencia que logra coordinaciones
interagencias de nivel ministerial. En Colombia se genera un marco
global de politicas de competitividad que ha puesto a Colciencias en
una competencia con entidades como el SENA y el MINTIC, asi como
entidades del MCIT (Bancoldex y su unidad de fomento a la innova-
cién Innpulsa), que si bien interconectan las redes de ejecucion de
politicas, revelan serios problemas de coordinacién.

La orientacién de la politica en ambos casos ha estado mar-
cada por la basqueda de la competitividad como horizonte para el
desarrollo, pero ha tenido en el caso de Chile una transformacion
significativa: se reorganizé el Consejo Nacional de Innovacién para
la Competitividad (CNIC) en el Consejo Nacional de Innovacién para
el Desarrollo (CNID); mientras que en Colombia la Ley 1753 de 2015
antepone la competitividad al desarrollo cientifico. Si bien se presen-
tan tensiones distintas, se expresa el mismo fenémeno: un horizonte
de politica que converge al dominio de agencias del gobierno central
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que compiten en diferentes arenas por la legitimidad de sus resultados
para justificar la asignacién presupuestal.

Cuadro 2. Comparacion de indicadores de redes de politica programética Chile Colombia 2011-2014

© Chile . Colombia
Nimero Actores o1 e
Nomero de Relaciones 182 sp
Densidad 0.3 G
Cenralizacion de intermediacien 055 o

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion oficial de Chile: CONICYT, Ministerio de Economia,
Corporacion de Fomento a la Produccion (Corfo). Colombia: base de datos de instrumentos de financiacion
para la innovacion construida por Colciencias para el periodo 2010-2014.

3.2.1. UNA RED JERARQUICA CON BAJA DENSIDAD Y CENTRALIZADA POR
POCOS ACTORES: EL CASO DE COLOMBIA

A continuacién caracterizamos la red de politica entre las agencias que
han intervenido en el disefio e implementacién de programas de inno-
vacién en Colombia entre 2010 y 2014. En primer lugar, en el Grafico 1
presentamos la red social de las agencias.

La red presenta una baja cohesién global, indicativa de un mo-
delo de cooperacién interagencias que no ha logrado un nivel macro de
coordinaciones intersectoriales. Se identifican 4 cliques integrados por
DNP-MINTIC-SENA; MINTIC-SENA-Colciencias; SENA-BM-Colcien-
cias y SENA-BID-Colciencias. Aqui se destacan SENA y Colciencias,
porque cada una integra tres cliques, los que supone su importancia y
liderazgo en el sistema. Esto, siguiendo lo propuesto por Hanneman y
Riddle (2005), puede tener consecuencias para una transmisién de in-
formacién mas eficiente al interior de estos subgrupos o subredes cohe-
sivas. Ello es indicativo de la conformacién de procesos de cooperaciéon
entre agencias segmentados, reducidos a un conjunto finito de procesos
de gestién de politica publica para la innovacién: el mejoramiento de
estandares y disefio de innovacién en tecnologias de la informacién y
la capacitacion.

Las agencias sefialadas, que son destacadas en el Grafico 1 con
circulos azules, no solo son importantes por integrar varios cliques, si
no ademas, porque son las que tienen mas altos niveles de centralidad
de grado (Colciencias 9; SENA 6 y MINTIC 4 conexiones) y de centra-
lidad de intermediacién (Colciencias, 0.48; SENA, 0.27; MINTIC, 0.13).
En este punto cabe destacar la intensidad de la conexién entre Colcien-
cias y SENA, pues se relacionan en torno a la operacién de 6 proyectos
de CTI. El BM y el BID, con centralidad de grado 3 e intermediacién
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0.50 resultan ser puentes en la interconexién del sistema descrito en
esta instancia de redes de politica. En todo caso, consignamos, prime-
ro, que estas dos agencias tienen conexiones intensas con Colciencias,
porque interactiian con ella en el marco de la implementacién de 4
proyectos y, segundo, que tienen mas importancia por su centralidad
que el resto de las otras agencias que componen la red.

Grafico 1. Red entre agencias en el disefio y gestion de programas de CTI, Colombia.

'M\NELILTLIRA

INNFULS&LUDI

Fuente: elaboracion propia a partir la base de datos de instrumentos de financiacion para la innovacion
construida por Colciencias para el periodo 2010-2014.

En el Grafico 2 encontramos nuevamente que MINTIC-SENA y Col-
ciencias son, en ese orden de importancia, las agencias centrales local
y globalmente, dado que se ubican en el cuadrante 1, “alta conexién-
alta intermediacién”. Por esta razoén, la red estéa jerarquizada en torno
a estas agencias. La dnica agencia ubicada en el cuadrante 4, “baja
intermediacién-alta conexién”, es el BM, porque tiene comparativa-
mente mas conexiones que el resto, aunque no tiene un alto poder de
intermediacién porque se encuentra en una zona de la red compuesta
por cliques, lo que supone, comparativamente, la existencia de una
alta cohesion local. Por dltimo, el resto de agencias se localizan en el
cuadrante 2, “baja conexién-baja intermediacién”, lo que expresa que
son periféricas en la red y se articulan en torno a las agencias mas
centrales, ya mencionadas.
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Grafico 2. Diagrama agencias centrales, red entre agencias en el disefio
y gestion de programas de CTI, Colombia
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Fuente: elaboracion propia a partir la base de datos de instrumentos de financiacion para la innovacion
construida por Colciencias para el periodo 2010-2014.

3.2.2. UNA RED JERARQUIZADA DE ALTA DENSIDAD Y CENTRALIZACION:
EL CASO DE CHILE.

En el Grafico 3 se evidencia una red de baja cohesién global indicando
que no existe una conexién mayoritaria entre todas las agencias que
implementan programas de CTI en Chile. Similar al caso de Colombia,
la red muestra una centralizacién en dos agencias: CONICYT con 17
relaciones y CORFO con 12, que generan relaciones independientes,
producto de la orientacién de roles que tienen dada la organizacién del
SNI como se coment6 anteriormente. Entre las agencias que forman
parte de los cliques configurados en torno a CONICYT, y que sobre-
salen en la red por su centralidad de grado, con 10 conexiones, estén,
AMSUD, AKA Finlandia, MATH-AMSUD, SER Suiza, OECD, ECOS
Francia, ANR Francia, ERANET-LAC, BMBF Alemania, GROW Chile.
Se trata de agencias internacionales conectadas con CONICYT en el
marco del desarrollo de programas de cooperacién internacional.
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Las agencias que configuran cliques alrededor de CORFO son las
terceras en relevancia por su centralidad de grado, todas con 6 cone-
xiones. Estas agencias son especialmente ministerios y organizaciones
civiles y empresariales. Se evidencia entonces que CONICYT presenta
programas cooperativos sobre todo en materia de cooperacién interna-
cional para la actividad cientifica, CORFO articula niveles ministeria-
les: esta concentrada en el fomento a la competitividad. Esto demuestra
lo propuesto en la instancia anterior en la que se delimitan roles y com-
petencias que si bien organizan el sistema, lo fraccionan en la esperada
articulacién de redes de politica.

Grafico 3. Red entre agencias en el disefio y gestion de programas de CTI, Chile
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion oficial CONICYT, Ministerio de Economia, Corporacion de
Fomento a la Produccion (Corfo) de Chile.

En el Grifico 4 encontramos en el cuadrante 3, que llamamos de “alta
intermediacién-alta conexién”, a CONICYT y CORFO, que son las agen-
cias més prominentes en la red. En el cuadrante 4, denominado “baja
intermediacién-alta conexién”, quedan posicionadas las agencias inter-
nacionales que tienen centralidad de grado 10, que es comparativamen-
te, un alto valor de conexién, aunque, no obstante, tienen bajo valor en
centralidad de intermediacién. Tenemos el cuadrante 2, “baja interme-
diacién-baja intermediacién” las agencias internacionales que tienen
una centralidad de grado y de intermediacién bajo. Son las agencias
Si bien la red no es totalmente jerarquizada en torno a un actor
prominente, si lo es en torno a las conexiones y la cercania de las agen-
cias referidas, quienes, siguiendo la distincién de Rodriguez (2005), no

242



L. A. Orozco, R. Cancino, M. Garcfa, G. Moreno, J. Petit-Breuilh, J. Goni, P. Padilla, A. Len y G. Ordéfiez-Matamoros

s6lo son localmente centrales, al tener relevancia en su entorno inme-
diato, sino ademés son globalmente centrales, porque ocupan una posi-
ciones estratégicamente significativas en la estructura global de la red.

Grafico 4. Diagrama agencias centrales, red entre agencias en el disefio y gestion de programas de

CTI, Chile
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion oficial CONICYT, Ministerio de Economia, Corporacion de
Fomento a la Produccion (Corfo) de Chile.

3.3 REDES DE GOBERNANZA EN LAS POLITICAS DE INNOVACION A TRAVES
DE LA COMUNICACION EN TWITTER.
Una forma en la que se puede tener evidencia de como las politicas de
innovacién hacen parte de un proceso de comunicacién abierto, es a
través de la informacién que reposa en la red social Twitter. El reco-
nocimiento de los actores que intervienen en las comunicaciones que
emiten las agencias encargadas por ley para definir la politica de inno-
vacién, permite extender las redes de politica a la emergencia de redes
de gobernanza y tener una aproximacién a un sistema democratico de
participacién y rendicién de cuentas. Proponemos como indicativo la
comparacién de los niveles de densidad e intermediacién de centralidad
de las redes de cada pafs.

La aproximacion a las redes de gobernanza, mide tanto la capa-
cidad organizacional para manejar las redes por oficinas de comunica-
cion corporativas que emiten oficialmente mensajes en Twitter, como
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la participacién de actores que opinan sobre una politica. En ambos
casos la comunicacién a través de Twitter es un mecanismo que viene
dando forma a la emergencia de redes de gobernanza en materia de in-
novacion, que es — en definitiva- la expresién de disefios institucionales
inspirados en modelos sistémicos.

El analisis de redes realizado permite plantear diferencias im-
portantes entre el sistema chileno y el colombiano como se muestra en
el Cuadro 3. Mientras que en Chile se registran 21 agentes que inter-
vienen en las discusiones que plantean las 11 agencias que componen
el CNID, definiendo una red de 32 actores, en Colombia aparecen 102
actores, incluyendo los 45 definidos en el Decreto 1500 de 2012 para
el SANIC (que incluye las agencias definidas para el SNCTI). La red
de gobernanza en Chile muestra 145 relaciones con una densidad de
0,14, muy distante de la densidad de la red en Colombia de 0,025 para
267 relaciones. Sobre el grado de centralidad de intermediacién de la
red los indicadores son muy similares (0,094 para Chile y 0,083 para
Colombia), pero, como se presenta mas adelante, en el caso colombiano
la alta intermediacién depende de dos agencias: Colciencias e Innpulsa,
mientras que en Chile aparecen ocho actores liderados por CORFO y el
Ministerio de Economia.

En Colombia, hay una presencia importante de agentes privados
en la conformacién de anillos secundarios en la dinamica de redes de
gobernanza. En Chile, este tipo de agentes aparece muy concentrado
en liderazgos individualizados, como se deduce del analisis de cliques
para estas redes presentados para cada caso en las secciones siguientes.
Son dos modos distintos de la estructuracién de redes de gobernanza.
En Colombia, la idea de un SNI se acomparia de un disefio institucional
de alta inclusién de actores, mientras que en Chile no hay ese tipo de
institucionalizacién, sino mas bien un aparecer y reposicionar lideraz-
gos de agentes publicos nacionales, lo cual parece responder a la l6gica
ciclica de agencias publicas del gobierno central, como politica nacional
de innovacién.

Cuadro 3. Comparacion de indicadores de redes de gobernanza Chile Colombia 2011-2014.

4444444444444444444444444444444444444 Chile .....Colombia
LACOTeS R 102
. Relaciones S 267
JDensidad 0.14 002
Centralizacion de intermediacion 0.09 0.08

Fuente: Elaboracion propia a partir de las cuentas de Twitter oficiales de las entidades de la instancia 1 para
Chile y Colombia.
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3.3.1. UNA RED DENSA CON UN CENTRO COHESIVO Y JERARQUIZADA EN
TORNO A LAS DISCUSIONES SOBRE LAS POLITICAS DE INNOVACION. EL
CASO DE COLOMBIA.

En el Grafico 5 se evidencia la existencia de agencias que sobresalen
por integrar varios cliques solapados y ademas, por ser muy centrales
local y globalmente en la red. Estas agencias son, en primer lugar, @
colciencias, quien tiene los mas altos valores de centralidad de grado
(500, es decir, suma 500 mensajes de Twitter, incluyendo aquellos envia-
dos y recibidos) y de intermediacién (0.08). En segundo lugar se desta-
ca @InnpulsaCol, una agencia creada en Bancoldex para invertir en el
desarrollo de la innovacién y la competitividad del sector productivo,
quien tiene una centralidad de grado de 240, que es menor a la de otras
agencias, especificamente, @Bancoldex (290), @YanethGiha (directora
de Colciencias) (260), @MinComercioCo (250) y @JuanManSantos (Pre-
sidente de la Republica de Colombia) (240), aunque su centralidad de
intermediacién (0.042) es mayor que la de éstos.

Gréfico 5. Red de gobernanza de Colombia (2011-2014)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las cuentas de Twitter oficiales de las entidades de la instancia 1 para
Colombia.

La relevancia estructural en la red de @colciencias y de @InnpulsaCol
también es evidente al constatar que se posicionan en el cuadrante 2
“alta intermediacién-alta conexién” en el Grafico 6. En este grafico tam-
bién se aprecia que la mayoria de las agencias de la red estén localiza-
das en torno a la interseccion de los ejes de las medias de la centralidad
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de grado y de intermediacién. En la red expuesta en el Grafico 5 se
puede apreciar claramente la concentracién de agencias que configuran
del centro de la red, que es cohesivo, fundamentalmente porque esta
conformado por varios cliques, aunque no todas las agencias ubicadas
en el centro cohesivo se conectan entre si, por lo cual la densidad de la
red es 0.13. Aun asi, la red es medianamente centralizada con un grado
de centralizacién de intermediaciéon de 0.44. En el cuadrante 2 “baja
intermediacion-baja conexién”, estin @Mineducacion y @SENAcomuni-
ca. Se puede ver en el cuadrante 3 “alta intermediacién-alta conexién”
la importancia de la agencia @colombiacompite y @infopresidencia, ast
como @MinComercioCo y @Ministerio_TIC. En el cuadrante 4 “baja in-
termediacion-alta conexién” se encuentra solitario @JuanManSantos, 1o
que es indicativo en términos de evaluar la capacidad de interconexién
del Presidente de la Republica.

Grafico 6. Agencias centrales en red de percepcion publica entre agencias de Colombia
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las cuentas de Twitter oficiales de las entidades de la instancia 1
para Colombia.

El caso de Colombia es interesante pues muestra una alta densidad de in-
terrelaciones entre agentes del sistema de innovacién. Ello indicaria que
existe una red densa de agentes que participan en los mensajes emitidos
por las agencias de las redes de politica, y entre estas agencias. Ahora
bien, esta red, tal como la red de programas interagencias de el Grafico
1, es una red jerarquica, donde la mayor parte de las comunicaciones
proceden de nodos centrales, en este caso, Colciencias e Innpulsa.
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3.2. UNA RED DE BAJA DENSIDAD Y DE COMUNICACIONES
SEGMENTADAS. EL CASO DE CHILE

Al observar la red de percepcién publica entre agencias de Chile, es
posible senalar que existe una asimetria en la cantidad de conexiones
que tienen las agencias en la red. Por una parte, hay agencias que con-
centran la mayoria de las conexiones y ademas se conectan preferen-
temente entre si, es decir, intercambian més mensajes de Twitter entre
ellos que con el resto. Esto hace que en la red se aprecie visualmente
un centro y una periferia. No obstante, esto no significa que la red sea
densa ni tampoco que esté altamente concentrada o jerarquizada en
pocos nodos. De hecho, la densidad de la red es 0.14 y la centralizacién
de intermediacién es 10.63. Las agencias mas centrales por sus conexio-
nes, es decir, las que tienen més valores en centralidad de grado son @
corfo, con 29 conexiones, @meconomia, con 29, @gobiernodechile, con
24, @minagricl, con 18, @ktrusich, con 18, @fundacionchile, con 16 y @
dsocial_gob, con 15.

Grafico 7. Red de gobernanza de Chile (2011-2014)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las cuentas de Twitter oficiales de las entidades de la instancia 1
para Chile.

En complemento, las agencias con mas centralidad de intermediacién
son @corfo con 0,10, @meconomia, 0,08, @gobiernodechile, con 0,07 y
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@fundacionchile, con 0,07. Son asi mismo las agencias mas prominen-
tes en el cuadrante 3 “alta intermediacién-alta conexién”. También se
ubican en este cuadrante @eduardobitran, @ktrusich, @fia_chile y @
minagricl. Otro grupo de agencias se agrupa en el cuadrante cuadrante
4 “baja intermediacion-alta conexion” son @uchile, @inapichile, @dso-
cial_gob, @indap_chile, @mineduc y @inapichile. En el cuadrante 2 “baja
intermediacion-baja conexion”, estan @cieplan, @rafopastor, @sepchile,
@bsaavedrap, @LuisOpazo, @chavezcrooker y @bobadillac, quienes tie-
nen muy pocas conexiones y nula capacidad de intermediacién. Final-
mente, en este cuadrante quedan ubicadas aquellas agencias que estan
en la periferia de la red porque no tienen conexiones, es decir, partici-
pan en las comunicaciones via Twitter de forma marginal. Estos son @
TheWCS, @cruch_chile, @adolfoarata, @becasconicyt, @lansaCeroK, @
ideaconsultora, @jrvicunaE y @Oracle.

Grafico 8. Diagrama agencias centrales, red de percepcion publica entre agencias de Chile.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las cuentas de Twitter oficiales de las entidades de la instancia 1
para Chile.

4. CONCLUSIONES, LIMITACIONES Y AGENDA DE INVESTIGACION

Estamos en presencia de dos modelos de arquitectura institucional so-
bre la innovacién que presentan similitudes y diferencias en un marco
de presiones institucionales por la convergencia y el isomorfismo. Tanto
Chile como Colombia convergen en legislaciones para financiar la inno-
vacion con fondos de regalias, asi como en una orientacién de la innova-
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cién para la competitividad del sector productivo, pero también existen
marcadas diferencias. Mientras que Colombia ha buscado politicas de
Estado a través de leyes, Chile tiene un sistema mas flexible para res-
ponder a las orientaciones de cada gobierno. En Chile se presenta un
unico Consejo Nacional para la Innovacién, que cambi6 recientemente
su orientacién por la competitividad enfatizada en el gobierno de Pifiera
por el desarrollo priorizado en el gobierno de Bachelet. En Colombia
se encuentran 3 consejos e instancias para la promocién de la innova-
cién, definidos por mandato legal, que como resultado han generado
una serie de tensiones en la definicién de una politica unificada para la
innovacién, asunto que se intenta subsanar con la Ley 1753 de 2015 que
configura un nuevo Sistema de Competitividad, Ciencia, Tecnologia e
Innovacién en el gobierno de Santos.

Las redes de politica en ambos paises, definidos por la ins-
tancia de consejos nacionales de innovacién, obedecen, por tanto,
a légicas diferentes. Los resultados muestran un desarrollo dife-
rente en las redes de politica conformadas para la promocién de
la innovacién de la segunda instancia y en la extensién de éstas
redes hacia redes de gobernanza. El caso chileno muestra que dos
entidades, COFRO y CONICYT se coordinan con diferentes minis-
terios y agencias, manteniendo cada una relaciones con diferentes
actores que le son propios dadas sus competencias lo que indica un
orden institucional y una fragmentacién de politicas. Colombia, de
otra parte, muestra que Colciencias, SENA y MINTIC interconec-
tan actores nacionales y multilaterales, dando la idea de una buena
coordinacioén sistémica de las redes de politica que ejecutan instru-
mentos para la innovacién. Sin embargo, sabemos que en Chile no
se presenta una competencia entre las agencias del SNI mientras
que en Colombia sabemos que existen diferencias entre las agencias
que financian y promueven la innovacioén.

Tanto Chile como Colombia han avanzado en la creacién de es-
pacios de participacion, a partir de la red social Twitter. Proponemos
que con el estudio de este tipo de redes sociales se puede iniciar la
construccion de informacién para conocer las redes de gobernanza de
los SNI. El caso chileno muestra pocos actores participando en las dis-
cusiones publicas sobre la innovacion, pero con un alto relacionamiento
entre si y a través de las agencias rectoras de la politica de innovacién
que interconectan la red. No asi el caso de Colombia, que muestra la
participacién de muchos actores con muy pocas conexiones entre ellos
y con una alta centralizacién de dos agencias gubernamentales, que de
hecho, compiten entre si por mostrarse como agentes legitimos en el
diseno e implementacién de politicas de innovacion en el marco de los
lineamientos de la OCDE.
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Concluimos que las redes de gobernanza en Chile y Colombia
difieren y presentan los siguientes retos. Se dice que entre més actores
participen, mayor es la extensién de la democracia como caracteristica
de la gobernanza. En este sentido el caso chileno podria indicar una
menor capacidad de gobernanza que en Colombia, donde participan
relativamente muchos mas actores en las discusiones?®. Sin embargo, la
capacidad de interaccion entre los pocos actores en Chile, comparati-
vamente con la gran dispersién y poca conectividad en las redes de Co-
lombia, podria indicar un mayor grado de gobernanza por la capacidad
de generar una comunicacién activa entre pocos actores en Chile. En
Colombia muchos actores tienen participaciones aisladas, que podrian
no estar influenciando la politica y la comunicacién liderada por dos
agencias que centralizan los mensajes sobre innovacién. En este sentido
la idea de gobernanza en términos de la capacidad de influencia en las
dinamicas de politica podria no existir en Colombia.

En este sentido concordamos con Messner (1999), quien sefiala
que las redes no son a priori ni democréticas ni libres de jerarquias. El
analisis se debe situar, por tanto, en cémo promover la cooperacién en
las redes de politica y en cémo prevenir y reducir dinamicas de relacio-
nes nocivas que definan coaliciones periféricas que tensionan el orden
esperado en la gobernanza. Este es el desafio que debe asumir la orien-
tacién de las politicas de innovaciéon en América Latina para proveer,
desde un rol catalizador y articulador de las redes de politica, espacios
de participacién fundamentados en la cooperacién y corresponsabili-
dad de los actores para alcanzar los resultados buscados vinculados al
interés publico en un marco de creacién de redes de gobernanza.

LIMITACIONES Y AGENDA DE INVESTIGACION FUTURA
Las definiciones conceptuales propuestas en esta investigacion estan
sujetas a un amplio debate, del que esperamos, se pueda avanzar hacia
la formulacién de una teoria sobre la evolucion de redes de politica a
redes de gobernanza en materias de innovaciéon en América Latina. De
una parte entendemos que en las instancias de los consejos nacionales,
puede o no presentarse una relaciéon efectiva entre las agencias desig-
nadas por el marco normativo y regulatorio de los paises. Con esta ins-
tancia por lo pronto entendemos que existen agencias y organizaciones
que estan comprometidas publicamente a relacionarse para definir los
rumbos de la politica.

Los indicadores de redes sociales utilizados tienen la ventaja de
dar un panorama general sobre el relacionamiento entre los actores,

3 Hay que tener en cuenta que Chile tiene una poblacién de 14 millones de habitantes y
Colombia de 45 millones.
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pero en los estudios comparativos, tienen la desventaja de depender de
las fuentes de informacion y su calidad. El objetivo de estos indicado-
res es el de establecer el grado de relacionamiento de los actores de las
redes de politica y gobernanza, pero deben ser interpretados como una
aproximacion parcial de la fuerza de un sistema cuya interconexién
depende de las fuentes consultadas y de la capacidad de las oficinas de
comunicacion de cada agencia publica para emitir comunicados en la
red social Twitter.

Una limitacién clave para este estudio estd en que para la instan-
cia programatica de redes de politica dependemos de la informacién
que nos fue disponible. Es posible que otras relaciones y dindmicas
se estén presentando en los SNI, pero que para nuestra capacidad de
analisis, fueron inaccesibles y ajenos. Quiza la instancia programatica
pueda significar la capacidad que tuvimos para acceder a informacién
sobre este asunto, pero con el esfuerzo realizado, consideramos que
los resultados presentados son un indicativo valioso para aportar a la
comparacion entre los dos paises.

Finalmente la comunicacién a través de la red social Twitter pue-
de presentar varias limitaciones: es posible que estemos evaluando la
capacidad de cada organizacién y persona para usar esta herramienta
y entrar en las discusiones de politica. También es posible que estemos
accediendo solo a la informacién superficial que esconde otros procesos
de participacién masiva. Sin embargo, consideramos que esta primera
aproximacion al estudio de la gobernanza en los SNI, ha sido objetiva y
describe la informacién que hay sobre el tema. Cualquier persona puede
replicar el estudio y encontrar los mismos resultados.

Consideramos necesario que las redes de gobernanza puedan
ejercer control y exigir rendiciéon de cuentas sobre los recursos des-
tinados a la innovacién. La investigacion futura debera contemplar
estos asuntos, en un andlisis de contenidos, para avanzan en el enten-
dimiento sobre la forma en la que los SNI evolucionan en un proceso
de construccién colectiva que permita orientar los esfuerzos no solo
hacia la competitividad de los grandes oligopolios de los grupos em-
presariales, sino hacia la generacién de beneficios para los pequefios
empresarios y los fines no atados a la competitividad como lo es la
sostenibilidad medioambiental y la solucién de problemas de convi-
vencia creando valor social.

Esperamos con este trabajo animar la realizacién de estudios
de caso comparativos que aporten evidencia sobre la configuracién de
redes de politica y gobernanza sobre la innovacién para evaluar la tesis
del isomorfismo, entendida desde la teoria organizacional como una
forma de ganar legitimidad y prosperar en el tiempo. Asimismo, anima-
mos la realizacion de investigaciones que comparen la evolucion de los
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SNI con los de otros sistemas, especialmente a la luz de tensiones entre
la orientacién a la productividad y la competitividad o la orientacién al
desarrollo social (Casas et al, 2014).
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