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Resumen
Si bien es cierto el actual gobierno colombiano, 

de manera explícita en su agenda política, considera 
que la innovación es un elemento necesario para la 
transformación económica que redunda en la me-
jora de la competitividad y productividad del país, 
no es menos cierto que dicha consideración ha sido 
tenida en cuenta desde los inicios de la actividad 
de Colciencias, de tal suerte que con el pasar de los 
años se ha ido conformando y fortaleciendo poco a 
poco un Sistema Nacional de Innovación (SNI).  

Tal proceso de instauración y organización de 
un SNI ocurrido en estos cuarenta años suscita inte-
rrogantes como ¿cuáles han sido las políticas y cuál 
el enfoque de cada una de ellas? ¿Cuáles han sido 
los medios para nutrir el diseño de esas políticas? 
¿Cuáles han sido los mecanismos de coordinación, 
financiación y control entre quienes hacen parte del 
SNI? ¿Quiénes han sido los actores responsables de 
generar las actividades propias de un SNI? 

Así, el propósito de este capítulo es exponer 
el proceso de construcción de un SNI colombiano 
desde la mirada de los sistemas viables. Los princi-
pales resultados de este análisis se refieren a que el 
proceso es de larga data, ha venido ganando en ins-
titucionalidad y en gobernabilidad, y que pese a que 
en general los propósitos están relacionados con la 
articulación y coordinación de los actores, este es a 
su vez su gran debilidad.
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Summary
While, Colombian government has defined innovation 

as a milestone for improving the country's competitiveness 
and productivity and it is reflected on its agenda. It is no 
less true that such consideration has been taken into account 
since the early Colciencias activities, in such a way that with 
the passing of the years has been shaped and gradually 
strengthening a National Innovation System (NIS).

That process raises several questions such as: What 
have been the policies and its scope and focus? What have 
been the inputs for design these policies? What have been the 
mechanisms for management the process, the activities and 
the actors of the NIS? Who have been the actors of the NIS? 

The aim of this chapter is to show the Colombian 
National Innovation using a System Viable approach. The 
main results of this analysis are that the process is long-
standing, has been gaining in institutional and governance 
and that although the purposes are generally related to the 
articulation and coordination of the actors, this is in turn 
its great weakness.
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Introducción
En 2012, en Colombia la innovación es 

considerada como factor esencial en el desa-
rrollo económico y social del país por parte 
del gobierno nacional, es así que de manera 
explícita en el Plan Nacional de Desarrollo 
2010-2014 Prosperidad para todos, se acepta 
que el conocimiento es el factor determinante 
del desarrollo sostenible y la innovación for-
ma parte de la agenda política, lo cual es con-
siderado por muchos como un acierto. 

Acierto que lleva construyéndose des-
de larga data, así, con el establecimiento del 
Sistema Nacional de Ciencia y Tecnología 
(SNCyT) en 1991, el Estado colombiano, ade-
más de darle formalidad jurídica a la inves-
tigación científica, al desarrollo tecnológico 
y a la innovación se estipulan los esquemas 
participativos para la asociación entre el 
Estado, la academia y el sector productivo. 
En el devenir del desarrollo del SNCyT en 
1995 se separaron los programas de ciencia 
de los programas de tecnología y se forma-
lizaron explícitamente, la promoción de las 
temáticas de innovación en el quehacer de 
Colciencias y se institucionalizó un Sistema 
Nacional de Innovación (SNI) en el país. 

No obstante lo anterior, y como se ve 
en este capítulo, desde su creación Colcien-
cias y Colombia en general han realizado 
actividades de promoción de la innovación 
a través de diferentes formas y mecanismos. 

Un SNI visto como la mera existencia e 
interacción de un conjunto de instituciones 
con el propósito de desarrollar actividades 
de innovación, es un concepto con limitacio-
nes desde el pensamiento sistémico. Un SNI 
como se ve más adelante requiere del desa-
rrollo de otros sistemas y de subsistemas que 
implican complejidad tanto en su dinámica 
de crecimiento como en la comprensión de 
las interacciones y, es por lo anterior, que se 
requiere del uso de otras aproximaciones con-
ceptuales como la de los Modelos de Sistemas 

Viables (MSV), para facilitar dicho entendi-
miento, aproximación que es relativamente 
novedosa frente al análisis de un SNI. Por tan-
to, el presente capítulo tiene como objetivo 
comprender el desarrollo institucional y los 
principales hitos que han estado relacionados 
con la promoción de la innovación en el país. 

Se busca, en consecuencia, compren-
der en el periodo de 1968 a 2008 aspectos 
como ¿cuáles han sido las políticas de pro-
moción de la innovación, y cuál el enfoqué 
de cada una de ellas? ¿Cuáles han sido las 
acciones y medios para nutrir el diseño de 
esas políticas? ¿Cuáles han sido los meca-
nismos de gestión, es decir, coordinación, 
financiación y control entre quienes forman 
parte del SNI? ¿Quiénes han sido los actores 
responsables de producir o generar las acti-
vidades propias de un SNI?

Es necesario aclarar que no se pretenden 
evaluar o explicar los impactos en el desarro-
llo de estas políticas, como tampoco juzgar el 
quehacer de los diferentes actores, los alcan-
ces de los mecanismos e instrumentos o las 
formas de interacción.

Se trata, pues, de una investigación ex-
ploratoria, en la medida en que se quiere ob-
tener un panorama del SNI colombiano con 
una aproximación desde los MSV, así contri-
buir de un lado en la comprensión del siste-
ma, y de otro, en la discusión sobre el uso de 
la aproximación del modelo para abordar el 
estudio de los SNI. 

La noción de SNI cuestiona el mo-
delo lineal dominante caracteriza-

do por la secuencialidad en el desarrollo 
de actividades de investigación y la falta 
de interacciones entre los actores invo-
lucrados en estos procesos.
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Desde su creación Colciencias y Colombia en general 
han realizado actividades de promoción de la inno-

vación a través de diferentes formas y mecanismos.

Lo anterior implica que a partir del 
análisis no se tienen hechos absolutos, sino 
elementos para la discusión, y la aplicación 
de los subsistemas de los MSV es una forma 
para reducir la complejidad del fenómeno. 
Para el desarrollo de esta investigación se rea-
lizan básicamente tres etapas: una primera 
relacionada con la recolección de la informa-
ción basada en documentos y en entrevistas a 
directores de Colciencias y subdirectores de 
la Subdirección de Innovación y Desarrollo 
Tecnológico; una segunda etapa de análisis 
desde el enfoque de los sistemas viables que 
permiten generar los insumos para dar res-
puesta a las inquietudes ya reseñadas; y una 
tercera de síntesis con un esquema compara-
tivo de los mecanismos y actores de cada uno 
de los periodos identificados. 

El capítulo presenta tres secciones, 
una primera, en la que se expone el mar-
co conceptual; una segunda, en la que se 
narran los principales hitos, distribuidos en 
tres periodos de tiempo, que han estado re-
lacionados con la promoción de la innova-
ción a la luz de la estrategia, la gestión y 
los actores, es decir desde la aproximación 
de un MSV; y, finalmente, una tercera que 
contiene las conclusiones.

1. Marco conceptual 
Los fundamentos teóricos en los que se 

basa este capítulo corresponden a la noción 
de SNI, tanto con sus ventajas y desventajas. 
En especial se comentan las limitaciones 
que tiene el concepto de SNI, desde el punto 
de vista del pensamiento sistémico, y por el 
cual se sugiere que se utiliza una aproxima-
ción de análisis desde el MSV. 

Por lo anterior, a continuación, se ex-
ponen de manera breve cada uno de estos 
fundamentos. 

1.1 La noción de Sistema
Nacional de Innovación

La noción de SNI surge a mediados de los 
años 1980 cuando los expertos en el tema ob-
servan una serie de comportamientos que no se 
explican de manera simple con las teorías 
neoclásicas imperantes de la época. Como 
bien lo señala Sharif (2006) algunos de estos 
expertos, entre los que se encuentran Free-
man, Lundvall o Nelson, se caracterizan por 
ser académicos de gran reconocimiento, pero 
a su vez ocupan altos cargos como diseña-
dores de política científico-tecnológica, lo an-
terior implica que tienen bases conceptuales 
muy fuertes que se confrontan con las vicisi-
tudes de la práctica. 

En ese sentido la propuesta inicial de 
SNI presenta una crítica al neoliberalismo al 
debilitar la presencia del Estado y recuerda 
cómo en ciertos sectores por sus caracterís-
ticas se requiere que sea este el que facilite 
el desarrollo de factores institucionales y po-
líticos. En otras palabras, en la innovación se 
presentan fallas de mercado que justifican la 
intervención del Estado y permite, de un lado, 
mitigarlas, y de otro, potenciar la innovación. 
Es por esta razón que según Sharif (2006), de-
liberadamente, el sintagma incluye el adjetivo 
“nacional” que luego se bajaría a otros con-
textos, es decir, regional, local o sectorial. El 
mismo autor señala que es un concepto que 
se construye en forma colectiva en las esferas 
políticas y académicas, y que se enriquece 
con las miradas interdisciplinarias, especial-
mente, en la década de 1990. 
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De igual forma, la noción de SNI cuestio-
na el modelo lineal dominante caracterizado 
por la secuencialidad en el desarrollo de acti-
vidades de investigación y la falta de interac-
ciones entre los actores involucrados en estos 
procesos (Freeman, 1988; Lundvall, 1988a; 
Nelson, 1988). Estas relaciones se caracterizan 
por intercambios de información, cooperación 
y confianza mutua que derivan en procesos 
mutuos de aprendizaje (Lundvall, 1988b).

Si bien en la literatura existen varias 
definiciones sobre lo que es un SNI el con-
senso, en general, señala que se trata de un 
conjunto de instituciones –sin importar su 
carácter público o privado– que interactúan 
en la generación de procesos de innovación. 

Entre las definiciones que se destacan 
se encuentran:

 u Una red de instituciones públicas y pri-
vadas cuyas actividades e interacciones 
inician, importan, modifican y difunden 
nuevas tecnologías (Freeman, 1988).

 u Los elementos y relaciones que interac-
túan en la producción, la difusión y el 
uso de conocimiento nuevo y útil desde 
el punto de vista económico que están 
localizados en una región determinada 
(Lundvall, 1988b).

 u Una serie de instituciones cuya interac-
ción determina el desempeño innova-
dor de la empresa de un país o región 
(Nelson, 1988).

 u Las instituciones nacionales, su estruc-
tura de incentivos y sus competencias, 
que determinan la tasa y la dirección del 
aprendizaje tecnológico o el volumen y 
la composición de las actividades gene-
radoras de cambios de un país o región 
(Patel y Pavitt, 1994).

 u Una serie de instituciones, que tanto indi-
vidual, como conjuntamente contribuyen 

al desarrollo y la difusión de nuevas tec-
nologías, y proveen el marco dentro del 
cual los gobiernos deben diseñar e im-
plementar políticas dirigidas a estimular 
procesos de innovación (Metcalfe, 1988).

 u Un conjunto de actores institucionales 
que en conjunto, desempeñan un papel 
fundamental influenciando el desempe-
ño innovador. “(...) Son la interacción de 
las capacidades innovadoras de las em-
presas con una serie de instituciones que 
determinan la capacidad de las firmas 
para innovar. (...) Estas relaciones entre 
estas instituciones es importante dado 
que no siempre trabajan en la misma 
dirección, ni fácilmente de manera con-
junta” (Nelson y Rosenberg, 1993).

 u Una red de agentes que interactúan y 
que están directa o indirectamente rela-
cionados con la innovación, intervienen 
factores económicos, institucionales, or-
ganizacionales y políticos, que requieren 
atención por parte de la administración 
pública, para determinar los mecanis-
mos (incentivos) e instrumentos (finan-
ciación), a través de políticas públicas, 
programas e instrumentos de apoyo des-
tinados a orientar, promover, coordinar 
y apoyar las diversas actividades enca-
minadas a la innovación (Edquist, 2000).

Por último, vale la pena recordar que 
para los SNI, la innovación1 es un proceso 

1 La literatura es rica en señalar qué se entien-
de por innovación, concepto que ha evolucio-
nado desde los años 1930 hasta nuestros días, 
de tal manera que se pueden encontrar un 
sinnúmero de definiciones, por ejemplo: (a) 
la innovación es la puesta en práctica de nue-
vas combinaciones (Schumpeter, 1934); (b) la 
innovación implica cambio de rutinas, es de-
cir de los conocimientos acumulados por las 
organizaciones, que con el tiempo se memo-
rizan y entran en conflicto en el momento en 
que el entorno cambia, toda vez que todos los 
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interactivo y sistémico, con conexiones y re-
alimentaciones entre las distintas fases y ni-
veles (Lundvall, 1988b), en los que el sistema 
no alcanza un estado de equilibrio, puesto 
que los procesos evolutivos son abiertos y 
dependientes de una trayectoria histórica.

1.2 Los SNI desde un enfoque
de sistemas viables

Como ya se mencionó el concepto con-
sensuado sobre SNI se trata de un conjunto 
de instituciones –sin importar su carácter 
público o privado– que interactúan en la ge-
neración de procesos de innovación. Si bien 
es cierto, como lo menciona López-Martínez 
(2006) esta aproximación ha sido útil e in-
cluso exitosa según Sharif (2006) para varios 
Estados, pues ha permitido organizar las ins-
tituciones y establecer las políticas en torno 
a la innovación, presenta algunas limitacio-
nes, desde el punto de vista del pensamiento 

cambios requieren reacomodamiento de las 
organizaciones y adaptación de sus procesos 
operativos (Nelson y Winter, 1982); (c) la inno-
vación cubre ese “millón de pequeñas cosas” 
que mejoran la operación de las empresas y 
las organizaciones (Romer, 1992); (d) la innova-
ción implica la creatividad tecnológica, es decir, 
que se hace referencia a la presencia de ciertos 
eventos cognitivos llamados ideaciones que son 
históricamente nuevas para una comunidad 
relevante y que se manifiestan en la tecnolo-
gía, la ciencia y el arte (Dasgupta, 1996); (e) la 
innovación es el proceso mediante el cual las 
ideas son transformadas, a través de activida-
des económicas, en resultados generadores de 
valor (Livingstone, 2000). En consecuencia, este 
concepto ha venido evolucionando y para 2005 
se puede encontrar una especie de consenso so-
bre el mismo a través del Manual de Oslo que 
define la innovación como “la introducción de 
un nuevo, o significativamente mejorado, pro-
ducto (bien o servicio), de un proceso, de un 
nuevo método de comercialización o de 
un nuevo método organizativo, en las prácti-
cas internas de la empresa, la organización del 
lugar de trabajo o de las relaciones exteriores” 
(OcDE-Eurostat, 2005).

Revista Colombia.
Ciencia y Tecno-
logía. Vol. 7 n.º. 4, 
octubre-diciembre 
de 1989. Portada: 
Juanita Isaza y Ana 
Milena Piedrahíta.

Revista Colombia.
Ciencia y Tecno-
logía. Vol. 23 n.º 3, 
julio-septiembre de 
2000. Portada: Vla-
dimir Georgievsky.
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sistémico las cuales están relacionadas con 
elementos tales como la estructura jerárqui-
ca, el tratamiento del entorno y el análisis de 
los procesos al interior del sistema (López-
Martínez, 2006). 

En efecto, la estructura jerárquica de 
un sistema implica, de un lado, que cual-
quier sistema debe pertenecer en uno de 
mayor complejidad y estar conformado por 
varios subsistemas2 organizados (von Berta-
lanffy, 1968); y de otro, que la interacción 
de estos últimos genera comportamientos 
nuevos, únicos, particulares del todo; así 
desde los SNI la estructura jerárquica del 
todo sobre sus componentes es difusa y no 
es claro qué cosas emergen para el todo a 
partir de la interacción de los subsistemas. 

De hecho, un SNI no tiene en cuenta 
la propiedad de recursividad de los subsiste-
mas y asume que los agentes que interactúan 
componen sistemas regionales de innova-
ción, nacionales de educación o nacionales 
de industria desarrollados y que existen per 
se (López-Martínez, 2011).

Por su parte, el tratamiento del entorno 
involucra una clara diferenciación de los lí-
mites del sistema, este último siempre se di-
ferencia de su entorno (Checkland, 1981; von 
Bertalanffy, 1968). Con la concepción de los 
SNI, las fronteras son difusas, no es trivial es-
tablecer cuál es el todo y cuáles son sus com-
ponentes y hasta dónde va cada uno; aunque 
se limite geográfica o sectorialmente, desde 
los SNI se adolece de las explicaciones para 
las interacciones que deberían existir entre el 
sistema y el entorno (López-Martínez, 2006).

En cuanto al análisis de los procesos al 
interior comprende el estudio no solo de los 
actores y de sus formas de interacción sino la 

2 Un subsistema es un sistema, pero a la vez es 
parte de un sistema superior. 

comprensión de los mecanismos de control 
y de regulación del sistema para garantizar 
un comportamiento estable. 

Frente a estas críticas, como muy bien 
lo reseña Caballero (2008) son varios los au-
tores que han hecho esfuerzos para: 

(…) (a) la identificación y establecimiento de los 
patrones funcionales que sostienen la dinámica 
del SNI (Edquist, 1997; Johnson y Jacobsson, 
2003; Rickne, 2000); (b) la definición de las ac-
tividades fundamentales de un SNI (Liu y White, 
2001; Edquist, 2004); (c) la configuración de las 
relaciones e interacciones fundamentales del SNI 
(…) (Coriat y Weinstein, 2002); y, (d) la discusión 
acerca de la modalidad especial de los límites 
en un SNI (véase Zeleny, 1996; Edquist, 2004; 
Johnson y Lundvall, 2003; Johnson, Edquist y Lun-
dvall, 2003; Cilliers, 2000; y Midgley et ál., 1998)3. 

Sin embargo, persisten las limitaciones. 
En síntesis, los SNI son un marco analítico que 
asumen la necesidad de articulación (interac-
ciones) entre agentes económicos en aras de 
garantizar la innovación, pero no proporcio-
nan elementos para tratar sistémicamente a 
estos agentes; no explican cómo estos se or-
ganizan jerárquicamente para ir conformando 
sistemas emergentes de complejidad crecien-
te (Caballero, 2008; López-Martínez, 2006). 

3 Las referencias señaladas en la cita textual 
pueden ser consultadas en caballero (2008). 

Los SNI son un marco analítico 
que asumen la necesidad de ar-

ticulación (interacciones) entre agen-
tes económicos en aras de garantizar la 
innovación, pero no proporcionan ele-
mentos para tratar sistémicamente a 
estos agentes.
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Entonces se 
asume que los 
sistemas que lo com-
ponen están dados y solo es 
necesario atender al desarrollo de institu-
ciones, organismos, instrumentos de política, 
entre otros, que favorezcan su interrelación. 

Derivado del acuerdo existente frente 
a las limitaciones de los SNI expuestas an-
teriormente, autores como Devine (2005), 
López-Martínez (2006 y 2011) y Ototsky y 
Ototsky (2007) consideran, y en ello coin-
cide este texto, que un SNI va más allá de la 
existencia de un conjunto de instituciones 
o de un plan de ciencia, tecnología e inno-
vación (CTI). Un SNI depende del grado de 
desarrollo de varios sistemas como el polí-
tico, el científico, el financiero, entre otros, 
y de su capacidad de interrelacionarse para 
generar sinergias que establezcan un am-
biente favorable para los procesos de in-
novación. Por ello, estos autores proponen 
una aproximación al estudio de los SNI des-
de los aportes de Beer (1984) y su propuesta 
de MSV, la cual se considera pertinente para 
el análisis del caso colombiano. 

En consecuencia, para una mayor 
comprensión de la aproximación de MSV, 
a continuación se da una breve explicación 
de sus componentes.

Beer (1984) desarrolla los fundamen-
tos de la “Cibernética Organizacional”, es 
decir aplica los conceptos de control, re-
gulación y adaptabilidad a organizaciones 
complejas. Dicha complejidad se da no 
solo por estar presentes los seres humanos 
con sus comportamientos, pensamientos y 
acciones en la organización, sino por te-
ner presente los valores, la cosmovisión, el 
conocimiento y la experiencia del observa-
dor de la misma. 

El MSV desarrollado por Beer (1984) se 
enfoca en establecer cómo cualquier siste-
ma complejo puede sobrevivir a los cambios 
continuos del ambiente; así un sistema via-
ble se caracteriza por estar en capacidad de 
aprender a adaptarse, a ser capaz de man-
tener su identidad y de desarrollar su ca-
pacidad de autocorrección, que implica la 
habilidad de redefinir normas, razón de ser 
de los comportamientos, o en otras palabras, 
ser estratégico. De manera que el MSV ex-
plica las características estructurales de una 
organización con capacidad de adaptación. 
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Un sistema viable está constituido 
como una red de sistemas viables y está con-
tenido en uno viable mayor (Beer, 1984; De-
vine, 2005; Espinosa, 2007). Así, Beer (1984) 
propone que un sistema viable tiene tres 
grandes sistemas: el estratégico, el de gestión 
y el ejecutor. 

El sistema estratégico está compuesto 
por dos subsistemas: el de inteligencia y el 
político; el primero se encarga de monitorear 
el ambiente externo para identificar posibles 
amenazas y oportunidades para orientar el 
político de la organización y facilitar los 
procesos de adaptación (Beer, 1984; Devi-
ne, 2005; Espejo y Gill, 1997); el segundo 
determina los cursos de acción requeridos 
para alcanzar el propósito del sistema ma-
yor, con base en las políticas4 de fomento a 

4 Las políticas públicas son el producto de los 
procesos de toma de decisiones del gobierno 
frente a una determinada problemática (Agui-
lar-Villanueva, 2000; Meny y Thoenig, 1992; 
Subirats, 1989). Tales procesos de toma de de-
cisiones implican acciones de las instituciones 
gubernamentales, es decir, que las políticas 
públicas son un conjunto de acciones dentro 
de un sistema institucional que responden a 
determinada realidad política, social y econó-
mica. De acuerdo con la economía del bienes-
tar, hay circunstancias en las que el mercado 
no es eficiente en el sentido de Pareto (Stiglitz, 
1995). Estas circunstancias son denominadas 
fallas de mercado y sirven para justificar la 
intervención del Estado mediante las políticas 
públicas. Sin embargo, es importante reseñar 
como lo afirma Roth-Deubel (2004) las políti-
cas públicas son herramientas e instituciones 
ya sea el Estado u organizaciones sociales que 
trabajan para un bien público, a partir del cual 
se modifica y moldea la sociedad. El mismo 
autor asevera que “una política pública no 
es: una ley o una institución, el Estado, o un 
funcionario. ¡Es un conjunto de elementos y 
un proceso!”. Por tanto, se puede inferir que 
este tipo de políticas son un conjunto de pro-
cesos político-administrativos gestionados por 
autoridades públicas, con el fin de solucionar 
problemas que los ciudadanos o el propio go-
bierno consideren prioritarios.

la innovación5, que le permiten adaptarse a 
los cambios externos. Según Devine (2005) 
tanto el estratégico como el de inteligencia 
en los SNI son difusos. 

5 La justificación económica de las políticas de 
fomento a la innovación se ha fundamenta-
do en dos enfoques: un primero, el neoclásico 
que reconoce la existencia de una contraposi-
ción entre los incentivos privados y los socia-
les, la cual debe ser corregida por la adminis-
tración pública, mediante su intervención en 
la actividad innovadora de las empresas (Met-
calfe, 1994); un segundo, el evolucionista, que 
considera el cambio tecnológico como parte 
importante del sistema de innovación, puesto 
que responde a incentivos económicos, con 
implicaciones macroeconómicas en las que la 
competencia tecnológica es la fuerza que ge-
nera la innovación, el cambio estructural y el 
desarrollo económico (Lipsey y carlaw, 1998). 
Según el OcDE-Eurostat (2005) la política de 
innovación se desarrolla a partir de las polí-
ticas de ciencia y tecnología y la industrial, y 
se reconoce que el conocimiento forma parte 
fundamental de la economía al ser la innova-
ción un fenómeno complejo y sistémico. Lun-
dvall y Borras (2005) interpretan las políticas 
de fomento a la innovación como el conjunto 
de acciones dirigidas a aumentar la cantidad 
y la intensidad de las actividades innovado-
ras, interpretadas como creación, adaptación 
y adopción de nuevos o mejorados productos, 
procesos o servicios. 

Un sistema viable se caracte-
riza por estar en capacidad de 

aprender a adaptarse, a ser capaz 
de mantener su identidad y de de-
sarrollar su capacidad de autoco-
rrección, que implica la habilidad 
de redefinir normas, razón de ser de 
los comportamientos, o en otras pa-
labras, ser estratégico.
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En el contexto colombiano, como se 
observa más adelante CTI se ha identifica-
do como fuente de desarrollo y crecimien-
to económico y por ello se han formulado 
diferentes tipos6 de políticas de Estado con 
estrategias que pretenden incrementar la ca-
pacidad del país para generar y usar conoci-
miento científico y tecnológico. 

El sistema de gestión, también denomi-
nado “sistema de gestión aquí y ahora”, está 

6 Dependiendo del autor y su enfoque es posi-
ble encontrar diferentes tipologías de políti-
cas de innovación entre ellas están: (a) Polí-
ticas del lado de la oferta, para fomentar la 
creación y desarrollo del conocimiento versus 
políticas del lado de la demanda, con el obje-
tivo de incrementar la demanda de productos 
y tecnología locales (Herrera, 2008; Mowery, 
1983); (b) Políticas de misión orientadas, que 
dirigen el soporte público a un número redu-
cido de tecnologías y grandes empresas versus 
políticas de difusión orientadas, que orientan 
sus esfuerzos a incrementar la capacidad de 
innovación de las empresas centrándose en 
las infraestructuras científicas, la transferen-
cia tecnológica y la cooperación (Ergas, 1987; 
Metcalfe, 1994); (c) Políticas horizontales o 
estructurales dirigidas a promover el desa-
rrollo tecnológico independientemente de la 
industria o área tecnológica versus políticas 
verticales o dirigidas, que buscan promover 
el desarrollo tecnológico en sectores y áreas 
tecnológicas específicas (Teubal, 1997; Lipsey, 
1998); (d) Políticas orientadas a la interacción 
entre la oferta y la demanda, se busca forta-
lecer la estructura legal y fiscal, que envuel-
ven las empresas (Herrera, 2008; Metcalfe, 
1994); (e) Políticas de adopción, que apoyan 
la adopción y la aplicación de nuevas tecno-
logías (Mowery, 1983); (f) Políticas de compe-
tencia, que estimulan la competencia entre 
empresas. Entre ellas se incluyen elementos 
de la política nacional y comercial (Mowery, 
1983); (g) Políticas globales, que incorporan 
elementos de las políticas estructurales y di-
rigidas y están diseñadas para unificar dis-
tintos objetivos tecnológicos, usualmente en 
el contexto de un amplio objetivo (Lipsey y 
carlawy, 1998); y, (h) Políticas según el tipo de 
investigación (básica o aplicada) y con o sin 
orientación comercial (cantner y Pika, 2001).

conformado por dos subsistemas: el de coor-
dinación y los de financiamiento y control. El 
de coordinación busca armonizar los posibles 
conflictos que se den entre los responsables 
de la ejecución de los propósitos del mismo, 
ello implica la definición de normas, reglas y 
objetivos comunes. Por su parte, los de finan-
ciamiento y control, de un lado, implementan 
las políticas, buscan y asignan los recursos 
para alcanzar los propósitos del mismo, y de 
otra, muy especialmente, es el responsable 
de medir la desviación de las normas y reglas 
propuestas con el fin de autocorregirse (Beer, 
1984; Devine, 2005), en otras palabras, garan-
tiza la estabilidad interna de la organización 
(Ashby, 1964; Espinosa, 2007; Wiener, 1948). 

Devine (2005) señala que si bien en un 
SNI el Estado puede desempeñar un papel 
como mediador entre los agentes, no es sen-
cillo lograr la alineación de los intereses y de 
las agendas de los agentes que forman parte 
del sistema ejecutor. Por ello, dentro de los 
SNI existen procesos “blandos”, que coadyu-
van en esta coordinación, como la definición 
de marcos legales, regulaciones de estánda-
res, de métricas, propiedad intelectual, diseño 
de mecanismos de interacción entre sectores 
y actores. Por su parte, dentro de los procesos 
de gestión se encuentran los servicios de fi-
nanciación que permiten la asignación y ges-
tión de recursos. 

El sistema ejecutor representa el propó-
sito del mismo, se encarga en consecuencia, 
de las tareas primarias, por eso es conocido 
como función de producción, y es responsa-
ble de generar o producir los diferentes bienes 
o servicios identificados como propios de la 
organización, puede estar conformado por 
varios subsistemas autónomos (Beer, 1984; 
Devine, 2005; Espejo y Gill, 1997). 

Según Devine (2005) en un SNI los 
componentes del sistema ejecutor son he-
terogéneos y están representados, por ejem-
plo por los clúster de empresas, las empresas 
individulamente, que generan productos 
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y nuevos servicios con valor agregado; y 
por organizaciones generadoras de conoci-
miento como las universidades y los centros 
de investigación.

Finalmente, es importante reseñar que 
el análisis de los sistemas estratégico y de 
gestión, permiten valorar la gobernabilidad 
del SNI, entendida como las estructuras y 
procedimientos que definen los diseñadores 
de políticas para promover la innovación y 
brindar incentivos a los agentes que innovan 
y a la interacción entre ellos.

2. Caracterización del SNI desde 
el Modelo de Sistemas Viables 

Relatar la historia de Colciencias como 
institución que promueve el desarrollo tecno-
lógico y la innovación, implica reconocer y 
ver con gratitud que desde sus inicios la preo-
cupación por el relacionamiento con el sector 
empresarial siempre ha estado allí, a pesar que 
existe una relación tradicional y reconocida de 
la institución con el sector académico.

Por ello, como se había anunciado, esta 
sección presenta los principales hitos que 
han estado relacionados con la promoción 
de la innovación como quehacer misional de 
Colciencias, actividad compartida con otros 
actores estatales. Hitos que se presentan 
empleando el enfoque desde los MSV, a fin 
de dar un diagnóstico periodo tras periodo 
sobre la conformación de un SNI. En con-
secuencia, en cada periodo se intenta dar 

respuesta a preguntas como: ¿cuáles han 
sido las políticas, y cuál el enfoque de cada 
una de ellas? ¿Cuáles han sido las acciones 
y medios para nutrir el diseño de esas polí-
ticas? ¿Cuáles han sido los mecanismos de 
gestión, es decir, coordinación, financia-
ción y control entre quienes forman parte 
del SNI? ¿Quiénes han sido los actores res-
ponsables de producir o generar las activi-
dades propias de un SNI?

Las respuestas a estas preguntas han 
sido organizadas en cada uno de los sub-
componentes del MSV, y se describen en 
tres periodos de tiempo, a saber: (a) un 
primero, entre 1968 y 1989 que se remon-
ta a los inicios y las primeras dos décadas 
de Colciencias, las cuales han sido deno-
minadas “Los antecedentes en materia de 
innovación 1968-1989”; (b) un segundo, 
entre 1990 y 1999, que ha sido acreedora 
del nombre “Entre la desindustrialización y 
el crecimiento de la ciencia y la tecnología 
(CyT)”; y (c) un tercero, que abarca el perio-
do 2000-2008, que se titula “La década de la 
esperanza, comienzo del nuevo siglo”.

2.1 Los antecedentes en materia de
innovación (1968-1989)

Los movimientos sociales que sacu-
dían a América Latina caracterizan la dé-
cada de 1960, en especial, se arraiga el 
discurso por disminuir las relaciones de do-
minación y dependencia en varios aspectos, 
entre los que se encuentra el tecnológico y 
el industrial.

Al finalizar la década de 1960 con el apoyo de la OEA 
(Organización de Estados Americanos), se diseñan ins-

trumentos, y mecanismos de fomento a la actividad científica 
y tecnológica y se crean dependencias especializadas que tie-
nen la responsabilidad de la política sobre CyT del gobierno.
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nes, niveles altos de deuda externa, insalu-
bridad por lo que pese al auge de la década 
anterior los años 1980 se conocen como la 
“década perdida”. 

2.1.1 El sistema estrátegico: 
en incubación y visionario 

En el contexto arriba mencionado, 
Colombia inicia el proceso de incubación 
de lo que posteriormente en la década 
de 1990 y el siglo XXI se institucionaliza 
como un SNI. En ese sentido y los primeros 
albores de un sistema político de promo-
ción de la innovación, vienen de la dé-
cada de los años 1950, pues en América 
Latina, parte de las estrategias conducen-
tes al desarrollo de la región involucran 
aquellas políticas destinadas a fortalecer 
la investigación y la transferencia de tec-
nología. Así, por ejemplo se intenta tomar 
un enfoque más investigativo, a través de 
la creación de facultades y departamentos 
que agrupaban los programas curriculares, 
mediante la contratación de docentes de 
tiempo completo (Albornoz, 2001;  Villa-
veces y Forero-Pineda, 2007). 

De igual modo, al finalizar la década 
de 1960 con el apoyo de la Organización 
de Estados Americanos (OEA), se diseñan 
instrumentos, y mecanismos de fomento a la 
actividad científica y tecnológica y se crean 
dependencias especializadas que tienen la 
responsabilidad de la política sobre CyT del 
gobierno (Contreras, 1979).

Aunado a estos esfuerzos según Ocam-
po (1994) en términos de política industrial 
no se abandona el modelo de sustitución de 
importaciones iniciado en los años 1930, lo 
cual junto con la política de promoción de 
exportaciones da lugar a un modelo mixto 
de orientación exportadora, el cual en pala-
bras del mismo autor logra uno de los perio-
dos más exitosos de crecimiento industrial y 
de exportaciones del país.

Discurso que en el contexto colombia-
no tiene auge como quiera que según Garay 
(1998), la conciencia sobre lo desfavorable 
que era para la continuidad del desarrollo in-
dustrial la fuerte dependencia de las expor-
taciones de café, fue el incentivo para dar 
prioridad a la necesidad de diversificar las 
exportaciones del país.

En los años 1970, Colombia logra diver-
sificar en forma considerable sus exportacio-
nes y los mercados de su comercio exterior, 
por ello esta época ha sido denominada la 
“década del desarrollo”, sin embargo como 
lo señala Zelinsky (1973) ese desarrollo im-
plica que tan solo tres o cuatro metrópolis se 
expandieran y, por ende, el costo de asumir 
esta estrategia de industrialización se tradu-
ce en una mayor dependencia de los présta-
mos externos y de la tecnología proveniente 
de países desarrollados. 

Así como era de esperarse, en los años 
1980, como consecuencia de la política in-
dustrial diseñada en la década previa, las 
exportaciones colombianas se especializan 
en actividades intensivas en recursos natu-
rales lo que implica según Ortiz, Uribe y 

Vivas (2009), que a lo largo de 
esos veinte años se 

consolide el estan-
camiento estructu-
ral de la industria 

colombiana, toda vez  
que disminuye la partici-

pación del sector manufactu-
rero en la generación del producto 

interno bruto (PIB), se abandonan las polí-
ticas industriales y se experimenta una pro-

fundización de la ya existente dependencia 
tecnológica nacional. En consecuencia, en 

esta época, en Colombia se observan 
los mismos comporta-

mientos que en otras 
economías de Améri-
ca Latina, es decir, una 

presencia de altas tasas 
de desempleo, hiperinflacio-
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Entre las dependencias creadas para 
el fomento de la ciencia y el desarrollo tec-
nológico7 está Colciencias (1968-1989) que 
asume el papel de promotor y hacedor de 
política y emprende varias acciones, que tie-
nen en común afrontar la disminución de la 
dependencia tecnológica (Félix Moreno, en-
trevista 31 de octubre de 2011, exfunciona-
rio de Colciencias 1970-1971).

Entre estas acciones están, por ejem-
plo, la elaboración del documento “Consi-
deraciones preliminares sobre una estrategia 
de desarrollo no dependiente para Colom-
bia” en 1970 (Moreno, 2011) y la realiza-
ción de los seminarios de Fusagasugá en 
1968 y de Paipa en 1972. 

Así el documento mencionado fue ex-
puesto en el primer Consejo Nacional de 
Ciencia y Tecnología (CNCyT) con la presen-

7 Es importante señalar que durante este pe-
riodo acorde con lo señalado por Luis Javier 
Jaramillo (entrevista 19 de abril de 2011, 
exfuncionario de colciencias) y Tovar (2011), 
no se manejaba un concepto o definición cla-
ra y general de innovación en colciencias, la 
palabra que se utilizaba era “tecnología”. Si 
bien en la esfera colombiana y específicamen-
te al interior de colciencias no se utilizaba el 
concepto de innovación, según Luis Javier Ja-
ramillo (2011) dicho concepto ya había empe-
zado a ser manejado en Estados Unidos en-
marcado en lo predicado por Everett Rogers, 
quien afirma que “innovación es algo que se 
percibe como nuevo” sin importar si no es 
nuevo en otras latitudes.

cia de Misael Pastrana Borrero el cual, según 
Moreno (2011), presentaba un modelo de 
crecimiento económico econométrico, en el 
que se combinaba una enorme y fuerte redis-
tribución del ingreso con una tasa de creci-
miento alto, es decir que aplicando se podía 
mostrar que se pasaba de un Gini de 52 a un 
Gini de 25. Sin embargo, el documento no 
fue aprobado.

Otros de los esfuerzos, por parte de 
Colciencias, en CyT de la década se con-
centran en cristalizar y difundir los acuerdos 
de “Conferencia de Viena sobre Ciencia, 
Tecnología y Desarrollo”, llevada a cabo en 
agosto de 1979, en la que se establecieron 
recomendaciones para que los países en de-
sarrollo consolidaran sus sistemas científicos 
y tecnológicos y un esquema de política de 
cooperación internacional con los países 
desarrollados (Albornoz, 2001). 

Ahora bien, acorde con los estándares 
internacionales en los años 1980 la política 
económica colombiana se orienta hacia la 
apertura comercial y financiera. Así mismo, 
como bien señalaba (Poveda, 1980) a la tec-
nología (un intangible) se le da el carácter 
de bien económico comercializable muy va-
lioso, que debería ser tenido en cuenta por 
parte del gobierno, mediante el diseño de 
mecanismos que faciliten su importación o 
el desarrollo local.

Por tanto, derivado de ello los esfuerzos 
de política se encaminan en dos direcciones, 
por un lado, la política arancelaria y, por 
otro, la política de bienes de capital.

Poveda (1980) sugiere, que se deben incentivar en 
el país políticas que promocionen el desarrollo de 
tecnología autóctona de bajo costo, para evitar que 

el retraso tecnológico afecte el crecimiento y la competi-
tividad de las empresas o los sectores productivos.
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Así el fuerte impulso que se da a las po-
líticas aranceralias sobre la tecnología, lleva 
a un conjunto de reflexiones de autores como 
Laverde (1982), Poveda (1980 y 1982) y Silva 
(1982), quienes coinciden en señalar que di-
cha política arancelaria sobre la tecnología, 
incidiría en el adelanto o retraso tecnológi-
co en diferentes sectores productivos8; adi-
cionalmente, esta situación pudo reforzarse 
por el concepto de innovación de la época, 
asociado a la importación de tecnología del 
tipo “llave en mano” (Hernán Jaramillo, en-
trevista 19 de enero de 2012, exsubdirector 
de Colciencias).

Ante este panorama Poveda (1980) 
sugiere, que se deben incentivar en el país 
políticas que promocionen el desarrollo de 
tecnología autóctona de bajo costo, para 
evitar que el retraso tecnológico −ya sea por 
problemas con la adquisición o por la falta 
de personal calificado para utilizarla− afec-
te el crecimiento y la competitividad de las 
empresas o los sectores productivos, y por 

8 Por ejemplo, las políticas arancelarias de esos 
años, permiten el crecimiento y el desarrollo 
del sector textil, debido a que se logran im-
portar piezas a bajos costos, que permiten 
hacer desarrollos tecnológicos nacionales y 
conseguir una ventaja competitiva, mientras 
que otros sectores se vieron afectados negati-
vamente por los altos aranceles.

ello apoya a Colciencias en la formulación 
de las “Bases para un plan indicativo de la 
industria de bienes de capital en Colombia” 
(Ortiz, Uribe y Vivas, 2009). Plan que al ser 
aprobado y puesto en ejecución eleva las ca-
pacidades del sistema político del SNI.

La aprobación y puesta en marcha de 
esta política, probablemente se ve reforzada en 
la medida en que siguiendo los lineamientos 
que ofrecen el impulso financiero dado por el 
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), las 
políticas científicas y tecnológicas de los años 
1980 se orientan a impulsar la I+D (investiga-
ción y desarrollo) (Abeledo, s.f.; Bell, 1995). 
Esto es que la política de CyT del BID consistía 
en el apoyo a instituciones públicas a las que 
consideraba como los agentes principales del 
desarrollo tecnológico, entre las que estaban 
las universidades, las instituciones públicas 
sin ánimo de lucro dedicadas a la investi-
gación y prestación de servicios técnicos y 
científicos, y las instituciones de métrica 
y normalización (Abeledo, s.f.). 

Es de destacar que con la estructura 
propuesta para las comisiones sectoriales del 
CNCyT en 1983 se dejan entrever los esfuer-
zos por materializar un SNI basado en políti-
cas de articulación cuyo eje es el triángulo de 
Sábato, como quiera que quienes conforma-
ban las comisiones pertenecían a los sectores 
gubernamental, académico e industrial.

Unos primeros pasos en la constitu-
ción de un sistema de inteligencia de un 
SNI atento al entorno en el que participan 
altas autoridades de la academia, la em-
presa y el gobierno son los seminarios rea-
lizados al inicio de los años 1970, como 
quiera que fueron un espacio de análisis 
y reflexión en los que se realizan reco-
mendaciones de política encaminadas a 
promover el diseño de mecanismos para 
llevar a cabo investigaciones industria-
les –básica o aplicada– de importancia 
para el desarrollo nacional. Así mismo, se 
implementaron programas de educación 

Entre las dependencias creadas para 
el fomento de la ciencia y el desarro-

llo tecnológico está Colciencias (1968-1989) 
que asume el papel de promotor y hacedor 
de política y emprende varias acciones, 
que tienen en común afrontar la disminu-
ción de la dependencia tecnológica.
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posgradual en ciencias básicas e inge-
nierías igualmente relacionadas con el 
desarrollo nacional. Entre sus recomenda-
ciones se destacan el reconocimiento y el 
fortalecimiento a la labor que realizaba el 
Instituto de Investigaciones Tecnológicas, 
mediante la ampliación de sus relaciones 
con otros sectores productivos como bene-
ficiarios y patrocinadores de las investiga-
ciones allí realizadas (Colciencias, 1972).

En este periodo un elemento comple-
mentario al fortalecimiento del sistema de 
inteligencia y la generación de insumos para 
el sistema político es el contacto permanente 
con la OEA (Moreno, 2011). También se des-
tacan las visitas e intercambios en 1975 con 
la misión de Sakamoto sobre los procesos de 
cambio tecnológico, en 1976, la misión 
de Piganiol y Tenière-Buchot de la Unesco 
sobre los métodos de prospectiva, y a partir 
de 1977, con el apoyo de la OEA, la reali-
zación de varios ejercicios prospectivos en 
diferentes sectores (Unesco, 1986).

En el devenir de la evolución del SNI en 
los años 1980, se destaca el fortalecimiento del 
sistema de inteligencia toda vez que, por un 
lado, se hacen varios ejercicios de pensamien-
to a largo plazo con expertos nacionales y, por 
otro, se dinamizan las relaciones de Colcien-
cias con organismos multinacionales (Eduardo 
Aldana, entrevista 28 de septiembre de 2011, 
exdirector de Colciencias 1983-1986). 

En el proceso de continuar con los ejer-
cicios de pensamiento a largo plazo, entre 
1977 y 1984 con el apoyo de la OEA, se rea-

lizan varios en diferentes sectores, lo que in-
centiva el interés de Colciencias en 1986 por 
formular un programa nacional de prospecti-
va y establecer un grupo de trabajo9 en esta 
área (Unesco, 1986).

Al proseguir con estas iniciativas, en 
1987 se efectúa, a petición del presidente Vir-
gilio Barco Vargas y de Colciencias, el “Foro 
nacional sobre política de ciencia y tecnolo-
gía para el desarrollo”, que reunió a ministros, 
empresarios, dirigentes gremiales e investiga-
dores. Y como menciona el presidente en su 
intervención, se trataba de ayudarle al país a 
organizar “la capacidad de la ciencia como 
medio para mejorar la sociedad y la tecno-
logía en el incremento de la producción o el 
mejoramiento de la calidad de la vida”. 

Como consecuencia del foro, de un 
lado, el año siguiente se declara como el 
Año Nacional de la Ciencia y la Tecnología10; 

9 Formaban parte de este grupo: Jairo Laver-
de, jefe del Programa de Prospectiva para la 
ciencia y la Tecnología (colciencias); Ana Elisa 
Bautista Ruiz, asesora Programa de Prospec-
tiva para la ciencia y la Tecnología; Francisco 
Mojica, del Icfes; Litto Ríos Buitrago, consul-
tor de colciencias; y Tenière-Buchot, consultor 
de la Unesco.

10 Según la declaración de Tovar (2011) el Año de 
la ciencia no tendría mucha incidencia en la 
historia del desarrollo en innovación, ciencia 
y tecnología nacionales, como quiera que a la 
fecha no se contaba con los suficientes recur-
sos económicos como para hacer una inversión 

Con la estructura propuesta para las comisiones secto-
riales del CNCyT en 1983 se dejan entrever los esfuerzos 

por materializar un SNI basado en políticas de articulación, 
como quiera que quienes conformaban las comisiones perte-
necían a los sectores gubernamental, académico e industrial.
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y por otro, se ordena la conformación de la 
Misión de Ciencia y Tecnología, que reúne 
a un grupo de intelectuales y científicos du-
rante año y medio, en el estudio de la ins-
titucionalidad de este sector en Colombia 
para proponer un marco normativo y una 
reestructuración institucional. Producto de 
las discusiones de la misión se publican cin-
co tomos, que se convierten después en una 
carta de ruta esencial para el devenir del país 
en materia de CTI como se verá en el siguien-
te periodo (Villaveces, 2004).

Ambos hitos fortalecen en general el SNI 
pues permite, de un lado, que la sociedad pue-
da conocer y si se quiere juzgar lo que se hace 
en materia de CyT, y de otro, reflexionar y ob-
tener elementos para hacer del SNI un sistema 
capaz de afrontar los retos del momento.

En relación con la dinamización de las 
relaciones con organismos multilaterales, es 
grato observar que estos constituyen un me-
canismo de inteligencia, en el que a partir del 
intercambio de experiencias se nutre el siste-
ma político del SIN. Por ello se debe, como 
lo reseña Galo Tovar (entrevistas 10 y 16 de 
noviembre de 2011, funcionario de Col-
ciencias), el apoyo recibido por el Gobierno 
brasileño mediante un convenio de coopera-
ción en el que se inicia la estructuración del 
“Programa para el desarrollo de la industria 
de bienes de capital”, en el que los coope-
rantes transfieren las metodologías y el know-
how sobre la implementación de ese tipo de 
programas. También se destaca el apoyo de 
la Comisión Nacional de Energía Atómica de 
Argentina, que ayuda a desarrollar el tema de 
compras del Estado y desagregación tecnoló-
gica, en especial, por parte de Edgardo Galli 
y Jorge Sábato.

de magnitudes significativas en las áreas men-
cionadas, pese a lo anterior entre las activida-
des promovidas en este año estuvo Expocien-
cia, la cual consigue mostrar al país que sí se 
estaba haciendo cyT (Villaveces, 2004).

2.1.2 Sistema de gestión: 
compartido, difuso y precario 

Respecto de la conformación de un siste-
ma de gestión como soporte del SNI, según lo 
señalan Aldana (2011) y Moreno (2011), tanto 
los años 1970 como 1980 fueron tiempos difí-
ciles para convencer a diferentes actores sobre 
la importancia de las actividades en CyT.

A pesar de las dificultades, en los años 
1970, el principal agente coordinador del 
SNI es el Estado, esencialmente a través de 
Colciencias, en su calidad de fondo, adscri-
to al Ministerio de Educación (MEN). Junto 
con ella, se esperaba que el CNCyT, también 
fuese el canal institucional para llevar a los 
más altos niveles de decisión del Estado 
los asuntos de CyT. Sin embargo, el CNCyT 
en esta década no cubrió esta espectativa 
(Aldana, 2011). 

La labor de coordinación de alguna ma-
nera era compartida, aunque no de manera 
explícita, tanto con el Ministerio de Hacienda 

Revista Colombia.
Ciencia y Tec-
nología. Vol. 15 
n.º 4, octubre-di-
ciembre de 1997. 
Portada: Ana Mile-
na Piedrahíta.
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y Crédito Público encargado del diseño de 
la política industrial y económica del país 
como con el Departamento Nacional de 
Planeación (DNP) encargado de la formula-
ción de los planes de desarrollo. De ahí que 
Colciencias buscara la articulación progre-
siva de sus actividades con las políticas del 
DNP (Aldana, 2011). 

Ahora bien, como ya se indicó, cons-
cientes del proceso de desindustrialización 
al que se veía avocado el país, en los años 
1980, Colciencias en su papel de coordina-
dor y promotor de un SNI propone el “Plan 
para la industria de bienes de capital en Co-
lombia” (DNP, 1982), el cual pretendía: 

a. Dar facilidades en la financiación, entre 
otros, al crédito externo, el valor agregado 
nacional generado por la producción de 
bienes de capital, el componente de in-
versión fija en los proyectos, la fase de co-
mercialización de productos derivados de 
proyectos relacionados con los bienes 
de capital, los estudios de factibilidad y 
estimación de la demanda para bienes de 
capital (estudios de desagregación).

b. Establecer un marco regulatorio especial 
para los bienes de capital que permitiría 
ampliar los plazos para giros en el exte-
rior, con el fin de financiar las importa-
ciones de bienes de capital; garantizar la 
protección arancelaria y paraarancela-
ria; evitar el dumping (en la Ley 19 de 
1982), para un estudio de implantación 
de controles; evitar prácticas que impli-
can un tratamiento menos favorable para 
el productor nacional.

c. Unificar criterios para la realización de 
las compras estatales, en especial, evi-
tar la ejecución de proyectos “Llave en 
mano”, por medio de la desagregación 
de los mismos.

d. Diseñar políticas de investigación en el 
caso de bienes de capital y necesidades 

de personal idóneo para entidades como 
Icfes, SENA, Colciencias y apoyar la tarea 
iniciada por el Incomex. 

e. Crear la comisión de concertación para 
la industria capital, en la que uno de sus 
fines sea “Identificar y analizar posibili-
dades de compra de bienes de capital y 
de servicios de ingeniería producido por 
firmas colombianas”.

Según (Ortiz, Uribe y Vivas, 2009) el 
plan no tiene mucho éxito toda vez que se 
trataba de una industria con bajo nivel de de-
sarrollo técnico y de muy poca actividad en 
investigación y desarrollo. 

No obstante, el bajo éxito del plan es im-
portante señalar que en 1983 con la expedi-
ción del Decreto 3636, con el cual se aprueba 
el Acuerdo 0097 del mismo año, en el que se 
promulga la estructura orgánica de Colciencias 
se consigue fortalecer el papel de la institución 
como coordinador del SNI, como quiera que se 
incluye la Subgerencia de Fomento Científico 
y Tecnológico, que entre otras funciones debe:

(...) (g) Coordinar el desarrollo de los programas 
de estímulo de actividades científicas y tecno-
lógicas en los medios gubernamental y empre-
sarial, de acuerdo con los planes y programas 
sectoriales del Fondo (...), a través de sus divi-
siones, a saber: División de Ciencias Básicas, 
División de Recursos no Renovables, División 
del Sector Agrario, División del Sector Marino, 

Con el fin de reactivar el CNCyT 
como un elemento esencial dentro 

del SNI con la expedición del Decreto 3493 
de 1985, se crean una serie de comisiones 
sectoriales relacionadas con los sectores 
agropecuario y forestal, industrial, ener-
gético, de educación y de salud.
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División de Ingeniería e Industria, División de 
Desarrollo Social debían entre otras funciones:

(...) (a) analizar y evaluar el estado de la inves-
tigación y el desarrollo tecnológico en el país 
y en el mundo, con respecto a la problemática 
sectorial.

(b) Preparar y difundir criterios e información 
actualizada, orientada a facilitar al Estado y a la 
empresa privada la selección

De igual forma y con el fin de reactivar 
el CNCyT como un elemento esencial dentro 
del SNI con la expedición del Decreto 3493 de 
1985, se crean una serie de comisiones sec-
toriales relacionadas con los sectores agro-
pecuario y forestal, industrial, energético, de 
educación y de salud, las cuales tienen como 
propósito primordial diseñar las políticas sec-
toriales de desarrollo científico-tecnológico. 

Por su parte, la regulación de los trá-
mites del comercio internacional, que haría 
realidad la política arancelaría de los años 
1980, estaba a cargo del Incomex, a partir de 
lo cual se constituye en un actor que facilita 
los procesos de coordinación del SNI.

Entre los mecanismos de financiación 
para fortalecer el SNI, propuestos por el Mi-
nisterio de Hacienda y promulgados en el 
Decreto 444 de 1967, se encuentran: el sis-
tema cambiario de devaluación gota a gota 

(crawling peg)11, los incentivos de promo-
ción a las exportaciones como el certificado 
de abono tributario (CAT), los sistemas espe-
ciales de importación-exportación del Plan 
Vallejo, y se crea el Fondo de Promoción a 
las Exportaciones (Pro-export) (Garay, 1998). 

Al inicio de la década de 1970, en 
términos de financiación se sugiere incre-
mentar la inversión en CyT del 0,2 al 1% 
del PIB en un lapso de diez años, prove-
niente tanto de fondos públicos como pri-
vados, de la misma forma se recomienda 
una exención de gastos de investigación 
para personas jurídicas o naturales y con-
tinuar con la política de facilitar los pro-
cesos de nacionalización e importación de 
materiales para investigación. El balance 
de estas recomendaciones realizado por 
Colciencias señala que se avanza en al-
gunos aspectos aunque se presentan difi-
cultades en el incremento de la inversión 
como en la concesión de las licencias de 
importación (Colciencias, 1972).

Otra fuente de financiación en la 
década de 1970 que, según Efraím Ote-
ro (entrevista 29 de septiembre de 2011, 
exdirector de Colciencias 1972-1983), se 
puede destacar es la estrategia de la OEA 
denominada “Acciones de refuerzo”, en-
caminadas a incentivar las labores de 
investigación por medio de subsidios a in-
vestigadores, a modo de capital semilla. 
Para esta época, ese capital era de entre 
5.000 y 10.000 dólares.

Ahora bien, con respecto al sistema 
de financiación, en los años 1980 Colcien-
cias con los recursos del préstamo conocido 
como BID I aprobado en 1982, legitima su 
accionar y se consolida como una fuente de 

11 Es decir, un estricto sistema de control de 
cambios con minidevaluaciones constantes 
para evitar una sobrevaluación de la moneda. 

Con respecto al sistema de fi-
nanciación, en los años 1980 Col-

ciencias con los recursos del préstamo 
conocido como BID I aprobado en 1982, 
legitima su accionar y se consolida como 
una fuente de financiación de proyectos 
de investigación. 
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financiación de proyectos de 
investigación (Villaveces y Forero-

Pineda, 2007), e inicia una labor de acer-
camiento con el sector empresarial, con el 
fin de encontrar proyectos para apoyar a la 
empresa productiva a través de préstamos 
(entrevista Aldana, 2011). 

Entre los objetivos relacionados con el 
desarrollo tecnológico que con recursos del 
BID I se proponía alcanzar, se encontraban 
(Colciencias, 1992): 

(…) (a) aumentar significativamente las activida-
des de investigación científica y desarrollo tec-
nológico realizadas en el país. (…) (c) asociar 
estrechamente las investigaciones científicas y 
tecnológicas con la identificación y estudio de 
los problemas más urgentes que afectan el de-
sarrollo del país y con la búsqueda de solucio-
nes apropiadas (…).

Para alcanzar estos objetivos, el progra-
ma se divide en dos subprogramas, uno ejecu-

tado por el Icfes (Instituto 
Colombiano para el Fomento de la Edu-

cación Superior) y, otro, por Colciencias; el 
primero refuerza la capacidad de investiga-
ción en algunas áreas académicas que finan-
cia la creación de programas de posgrado; 
mientras que el segundo, apoya el desarro-
llo de la capacidad investigativa al financiar 
proyectos en sectores relevantes de la econo-
mía, como el agropecuario y forestal, marino, 
desarrollo energético, ingeniería e industria, 
y ciencias de la salud. 

El uso de los recursos BID I obliga a 
que se haga una revisión e inversión en la 
infraestructura de CyT en el país, y a su vez 
permite incrementar el porcentaje del PIB 
en actividades de CyT del 0,1% en 1982 al 
0,2% en 1987, sin alcanzar la meta de los 
comienzos de la década de 1970 para llegar 
al 1% del PIB (Colciencias, 1992). 

En cuanto a los mecanismos de control 
que en esta época se tienen en la entidad (Al-
dana, 2011) resalta el estímulo a una cons-
tante actividad de planificación interna y de 
autocontrol que permite crear consenso sobre 
lo que se estaba haciendo entre el personal 
de la entidad.
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2.1.3 Sistema ejecutor: insuficiencia 
de investigadores y de empresas 

Sin duda la razón de un SNI visto desde 
el enfoque de MSV son los actores y el esta-
do de la infraestructura para desarrollar sus 
actividades. En efecto, en cuanto a la infraes-
tructura que impacta la actividad económi-
ca en general, según Fainboim y Rodríguez 
(2000) durante las décadas de 1960 y 1980, 
Colombia tiene sectores con gran desarrollo, 
pero a su vez con gran déficit, así mientras 
en generación de energía y las líneas telefó-
nicas se multiplican, la infraestructura vial o 
la red de transmisión de energía se amplía 
a ritmos muy lentos. No obstante, en todos 
los sectores la inversión en infraestructura se 
concentra en las ciudades de mayor tamaño. 

La segunda, relacionada con la infraes-
tructura propia de las actividades de inves-
tigación, desarrollo e innovación, que es la 
que nos atañe, es importante resaltar que las 
instituciones que fomentan este tipo de ac-
tividades son básicamente las públicas a las 
que se considera como los agentes principa-
les del desarrollo tecnológico, entre las que 
están las universidades, pero no de manera 
conjunta sino a través de ciertos investiga-
dores, a su vez, se encuentran las institucio-
nes públicas sin ánimo de lucro dedicadas a 
la investigación y la prestación de servicios 
técnicos y científicos, y las instituciones de 
métrica y normalización (Abeledo, s.f.). El 
Plan Nacional de Desarrrollo Cambio con 
equidad, 1982-1986, reconoce que la in-
vestigación es marginal. El gasto nacional en 

este rubro era del 0,15% del PIB y el número 
de investigadores se reducía a uno por cada 
12.000 habitantes.

Así mismo, es necesario comentar que 
desde los inicios se hacen esfuerzos por in-
volucrar al sector produtivo, por ejemplo en 
1975 Colciencias, diseña una estrategia de 
formación, de la que se destaca la difusión de 
una primera Cartilla de adopción de tecnolo-
gía (Moreno, 2011). No obstante la magnitud 
de estos esfuerzos, es escaso el impacto en el 
aparato productivo del país habida cuenta que 
en Colombia la generación de tecnología se 
da en términos de adaptación y modificación de 
tecnología importada desde países desarrolla-
dos (Moreno y Moreno, 1986).

En los años 1980 el acercamiento al 
sector empresarial se facilita, como ya se 
mencionó, con recursos del BID I al posibi-
litar el desarrollo de proyectos de competi-
tividad y desarrollo tecnológico productivo. 
Sin embargo, estos esfuerzos no alcanzan a 
cubrir las necesidades y se considera impe-
rante acercarse a las empresas y a las regio-
nes (Unesco, 1986). 

2.1.4 Balance del periodo: un SNI 
con gobernabilidad incipiente

Con el panorama presentado se puede 
concluir que ya en esta época se propicia 
la conformación de un SNI. Sin embargo, el 
desarrollo tecnológico y la industrialización 
en Colombia, hasta entonces, requiere de 

La realidad de dependencia tecnológica e industrial 
ha sido una constante en Colombia, pese a que el pe-

riodo 1960-1979 puede considerarse como el más brillante 
de desarrollo industrial en el siglo XX, en la medida en que 
se implementan nuevas fábricas y nuevas exportaciones.
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importar tecnología en sus diferentes for-
mas, la más importante fue la introducción 
de tecnología incorporada en los bienes de 
capital cuyo destino fue el sector industrial. 
A su vez, requiere de tecnología desin-
corporada para hacer nuevos diseños y 
desarrollos de los bienes y los servicios 
que produciría el sector industrial. Sin 
importar si se trata de tecnología incor-
porada o no, este desarrollo consiste en 
asimilarla y adaptarla, para luego generar y 
hacer desarrollos locales que permitan el 
crecimiento sostenido (Bucaran, 1988).

Según Poveda (2000), esa realidad de 
dependencia tecnológica e industrial ha sido 
una constante en Colombia, pese a que el pe-
riodo 1960-1979 puede considerarse como 
el más brillante de desarrollo industrial del 
siglo, en la medida en que se implementan 
nuevas fábricas, nuevas exportaciones y los 
ingenieros colombianos se caracterizan, ade-
más de proponer sus ideas, por la búsqueda y 
la selección de proveedores idóneos con las 
tecnologías con un adecuado balance entre 
lo técnico y lo económico. 

Las políticas e instrumentos aquí ex-
puestos para esa época pueden catalogarse, 
según las clasificaciones reseñadas, en pri-
mer lugar, como políticas de adopción, pues 
apoyan la aplicación de nuevas tecnologías, 
como el caso específico de la Cartilla de 
adopción de tecnología; y en segundo lugar, 
para la década de 1980 se trata de políticas 
verticales o dirigidas, que buscan promover 
el desarrollo tecnológico en sectores y áreas 
tecnológicas específicas, es decir, la indus-
tria de bienes de capital.

En relación con los otros componen-
tes, en cada uno de ellos, se observan accio-
nes, y actores que con su dinámica le van 
dando estructura al SNI, se destaca como 
lo señala Aldana (2011), la reactivación 
del CNCyT y la conformación de las comi-
siones sectoriales y de programas naciona-
les y mecanismos de financiación, en áreas 

juzgadas como críticas para el desarrollo 
científico y tecnológico del país. En otras 
palabras, para este periodo (1968 a 1989) 
el SNI cuenta con una gobernabilidad in-
cipiente en la medida en que el Estado es-
tablece procedimientos e incentivos para 
promover la innovación, y se han de traba-
jar los problemas de coordinacion y articu-
lación con otros sectores.

En el gráfico 8.1 se presentan los di-
ferentes actores que desempeñan cada una 
de las funciones de los sistemas de un MSV, 
para el SNI colombiano en este periodo. 
Como ya se describió, desde los inicios 
Colciencias asume diferentes funciones, 
pues participa de manera activa en los sis-
temas estratégico y de gestión. Dado que 
el SNI, para esta época está en incubación, 
es natural que la interacción con sistemas 
como el educativo o el productivo sea inci-
piente. Sin embargo, es interesante la par-
ticipación de entidades de financiamiento 
internacionales y nacionales; por su par-
te, en el sistema ejecutor se limita a unos 
cuantos investigadores y a los institutos de 
investigación. En esta época se tienen me-
canismos de financiación, entre los que se 
destacan: la financiación a proyectos de 
competitividad y desarrollo tecnológico 
productivo, incentivos fiscales para proce-
sos de nacionalización de materiales para 
investigación, y procesos de importación y 
exportación (tabla 8.1). 

Otra fuente de financiación en la 
década de 1970 que se puede des-

tacar es la estrategia de la OEA denomina-
da “Acciones de Refuerzo”, encaminadas 
a incentivar las labores de investigación 
por medio de subsidios a investigadores, 
a modo de capital semilla.
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Mecanismos 1968-1989 1990-1999 2000-2008

Apoyo a proyectos de competitividad y desarrollo tecnológico 
productivo  √ √ √

Capital de riesgo  √  

Capital semilla  √ √

Cofinanciación del desarrollo tecnológico no reembolsables  √ √

Crédito de reembolso obligatorio y garantías tecnológicas  √ √

Crédito por parte del Fondo Nacional de Productividad y Com-
petitividad   √

Facilitar los procesos de nacionalización e importación de ma-
teriales para investigación √   

Financiación de proyectos de investigación √ √ √

Fondos de recuperación contingente  √ √

Incentivo fiscal a la innovación y el desarrollo tecnológico: a las 
empresas y entidades que, efectivamente, realicen inversiones o 
donaciones en programas y proyectos de innovación y desarro-
llo tecnológico

 √ √

Incentivo fiscal para personas jurídicas o naturales exención de 
gastos de investigación √ √ √

Incentivos de promoción a las exportaciones como el certificado 
de abono tributario √   

Tabla 8.1 Mecanismos de financiamiento de desarrollo tecnológico comparado

POLÍTICO
- CNCyT (no operativo)

Colciencias-MEN
Minhacienda-DNP

Misión de Sabios CyT

INTELIGENCIA 
- Seminarios de Fusagasugá y Paipa

- Expertos Latinoamericanos
OEA -Cepal

Misión de Sabios CyT

COORDINACIÓN
 CNCyT (No operativo)

Colciencias-MEN
Minhacienda-DNP

 Incomex
 Institutos de Metrología

Superintendencia de Industria
y Comercio

Icontec

EJECUTOR 

Investigadores
- Institutos de Investigación (ICA, IIT,

Instituto Colombiano de Medicina Tropical,
INS, Ingenominas, Inderena, Invemar,

corporaciones Regionales)
 - Centros Nacionales de Investigación

(café, actividad forestal,
caña de azúcar,banano)

FINANCIAMIENTO Y CONTROL
BID, ICFES , Fundaciones,
OEA, Colciencias, ICFES

Sistemas educativos

Entorno inmediato

Otros sistemas
gubernamentales

Sistemas productivos

Sistema Nacional
de Competitividad

Futuro
entorno:
SNCyT

Gráfico 8.1 Representación gráfica del SNI desde una aproximación de MSV para el periodo 1968-1989

Nota: las líneas señalan la naturaleza de los vínculos, así objetos o relaciones con líneas punteadas o entrecortadas 
implican vínculos débiles, mientras que las líneas continuas implican vínculos fuertes.

Fuente: elaboración propia. 
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2.2. 1990-1999. Entre la
desindustrialización y el crecimiento de la CyT

La década de 1990 señala el fin de la 
Guerra Fría e inicia lo que se denomina “la 
nueva economía” o “el nuevo orden mun-
dial”, caracterizado por los procesos de glo-
balización12, que según Castells (1996) se 
da cuando las empresas internacionalizan 
tanto sus actividades comerciales como las 
de producción. Tal proceso se ha extendido 
y reforzado gracias a la incorporación de las 
tecnologías de la información y las comu-
nicaciones (TIC) en el entorno empresarial 
“pues aquellas facilitan la gestión integrada 
en el ámbito mundial”, y un marco regulato-

12 Según Archibugi e Ianmarino (1999) hay tres 
categorías de globalización relacionadas con 
las tecnologías: (a) explotación internacional 
de la producción tecnológica sobre una base 
nacional; (b) generación global de las innova-
ciones y, (c) colaboraciones globales tecnoló-
gicas. En la primera categoría se refieren a la 
explotación internacional de las capacidades 
de innovación a través de productos, paten-
tes y licencias. La segunda categoría incluye 
las innovaciones concebidas desde el inicio 
en escala global, por lo que solo las empre-
sas multinacionales son capaces de llevarlas a 
cabo. En cuanto a la tercera categoría, invo-
lucra los acuerdos nacionales e internaciona-
les entre empresas para el desarrollo común 
de descubrimientos tecnológicos específicos. 
Estas formas de colaboración permiten la di-
visión de costes y la explotación de resultados 
entre los participantes de los acuerdos. 

rio de ámbito internacional13 que permite el 
desarrollo de estos intercambios.

Por su parte, en el contexto colombiano 
como lo señalan Ortiz, Uribe y Vives (2009) y 
Poveda, (2000), la década de 1990 se caracte-
riza por la profundización de la desindustriali-
zación derivada tanto de la implantación de la 
“apertura económica”, propia de las políticas 
neoliberales que los gobiernos adoptan para 
dejar atrás el modelo económico usado en ese 
momento, el cual era estructurado alrededor 
del keynesianismo como de las ideas del “Con-
senso de Washington” relacionadas con que 
las ventajas comparativas están dadas y que en 
ese sentido no merece la pena el desarrollo de 
tecnología tan solo su adquisición. 

De lo anterior se desprende que dichas 
políticas neoliberales fueron implementadas 
sin un estudio detallado del contexto nacio-
nal, con lo cual se presenta una alta morta-
lidad empresarial, desempleo y, a su vez, 
Colombia renuncia a la posibilidad de gene-
rar productos y servicios con valor agregado. 
A lo anterior, como con acierto indica Cárde-
nas (2007) se le suman los grados de violencia 
desencadenados tanto por parte de los grupos 
armados como por el narcotráfico que afecta-
ba la seguridad y el clima de inversión y, con 
ello, el crecimiento económico. 

13 Dado por organizaciones como la Organización 
Mundial de comercio (OMc) o la Organización 
Mundial de la Propiedad Intelectual (OMPI).

Fuente: elaboración propia.

Mecanismos 1968-1989 1990-1999 2000-2008

Política de apoyo a bienes de capital √   

Programa de Capacitación de Recursos Humanos de Alto Nivel √ √ √

Programa de Formación de Alto Nivel en Gestión Estratégica de 
la Innovación   √

Programa de Formación de Formadores   √

Programa Especial de Fomento y Desarrollo Agropecuario   √

Sistemas especiales de importación-exportación √   

Tabla 8.1 Mecanismos de financiamiento de desarrollo tecnológico comparado
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Pese a este contexto, esta década sería 
tal vez la que más aportes hizo al desarrollo 
de la CyT en la esfera nacional, como se ve 
a continuación.

2.2.1 Sistema estratégico: en 
florecimiento y con ganas de aprender 

Así en los años 1990 se empieza a vis-
lumbrar como una década prometedora y en 
la que el sistema político del SNI pasa de la 
incubación a un proceso de expansión. 

En efecto, como producto de las discu-
siones de la Misión de Sabios, el año 1990 
trae consigo uno de los principales hechos 
que desencadenan todo el trabajo en CyT 
para la década que apenas empezaba, la 
aprobación de la Ley 29 de 1990 que mos-
traba el interés del Estado en la promoción 
de la ciencia y la tecnología, así como se 
institucionaliza el SNCyT, con el cual se 
desarrolla un marco de posibilidades jurídi-
cas formales, un conjunto complementario 
de instituciones informales y una serie de 
construcciones colectivas de consensos so-
ciales14 (Villaveces y Forero-Pineda, 2007). 

Entre estas posibilidades jurídicas se 
establece que las políticas de desarrollo tec-
nológico industrial quedaran a cargo de la 
Dirección General de Tecnología Industrial 
del Ministerio de Desarrollo Económico15, y 
estuvieran orientadas a la apertura de merca-
dos (López, 1994). 

14 Estos últimos se ven reflejados en los códigos 
éticos de las convocatorias, el asumir la nece-
sidad de valoración por pares, o garantizar 
mediante la calidad de la cTI que se impulsa 
entre otras (Villaveces y Forero-Pineda, 2007). 

15 Esta cartera es fusionada en 2002 con el Mi-
nisterio de comercio Exterior Bancario para 
así dar paso al actual Ministerio de comercio, 
Industria y Turismo.

Con el Decreto 585 de 1991 al intentar 
unificar las interacciones de los diferentes ac-
tores bajo el esquema del SNCyT este cuenta 
con el CNCyT, definido como “un instrumento 
de planificación estratégica de programación 
y de asignación de recursos a través de los res-
pectivos Consejos Nacionales y Regionales” 
(DNP, 1995), de manera que estaría al frente 
de dar los lineamientos que ejecuten los dife-
rentes actores, para así dar cuenta del adecua-
do funcionamiento de estos y asegurarse que 
se realicen las interacciones necesarias.

Los Consejos de Programas Naciona-
les, las Comisiones Regionales de Ciencia y 
Tecnología, los Consejos de Programas Re-
gionales y el Comité de Formación de Recur-
sos Humanos para la Ciencia y la Tecnología 
se suman a las actividades que viene reali-
zando el CNCyT. Es importante señalar que 
esos organismos se establecen como hace-
dores de política y por tanto no constituyen 
estructuras administrativas independientes ni 
cuentan con planta de personal propia (De-
creto 585 de 1991).

El sistema político sigue fortaleciéndose 
pues para 1993 se promulga la “Política na-
cional de ciencia y tecnología 1994-1998”, 
descrita en el documento Conpes 2739, cuyo 
objetivo primordial es constituir a la CyT 
como un componente inseparable del desa-
rrollo económico contemporáneo y un factor 
de cambio y de crecimiento económico. Es 
necesario reconocer que tanto esta estrategia 
como el SNCyT tienen viabilidad en la recién 
expedida Constitución Nacional de 199116.

16 La constitución de 1991 en los artículos 70 y 
71 señala que se deben promover las activi-
dades de cyT: “Artículo 70. El Estado tiene el 
deber de promover y fomentar el acceso a la 
cultura de todos los colombianos en igualdad 
de oportunidades, por medio de la educación 
permanente y la enseñanza científica, técnica, 
artística y profesional en todas las etapas del 
proceso de creación de la identidad nacional. 



441 

Desde sus inicios. El trasegar de Colciencias en la promoción de la innovación

A mediados de la década, el sistema 
político ve incrementadas sus posibilida-
des, en la medida en que en 1995, el CNCyT 
aprueba la “Política nacional de innovación 
y desarrollo tecnológico”, que de manera 
explícita, conforma el SNI y los respectivos 
Sistemas Regionales de Innovación (CNCyT, 
1995a). En dicha política, el concepto orien-
tador es el de un SNI concebido, como lo 
señala el BID, como una disposición mental 
para una forma de hacer negocios, específi-
camente (Colciencias y DNP, 1994; Colcien-
cias, 1998a) dicha política lo define como:

(…) modelo iterativo de creación y aplicación 
del conocimiento, en el que intervienen los di-
versos agentes ligados con el desarrollo tecno-
lógico y con su vinculación a la producción, 
dentro de un proceso de búsqueda permanente 
de la competitividad sostenible y del mejora-
miento en la calidad de vida de la población.

Los principales agentes que intervienen en él 
son empresas innovadoras, universidades, cen-
tros tecnológicos, firmas de ingeniería y con-
sultoría, proveedores, laboratorios de control 
de calidad, centros de diseño y entidades de fi-
nanciación, que generan redes de cooperación 
entre sí en el proceso de cambio tecnológico. 

La existencia de estas relaciones sistémicas fa-
cilita la transferencia de tecnología hacia los 
productores, y reduce los tiempos entre las in-
venciones y las innovaciones.

(…) El Estado promoverá la investigación, la 
ciencia, el desarrollo y la difusión de los va-
lores culturales de la nación. “Artículo 71. La 
búsqueda del conocimiento y la expresión 
artística son libres. Los planes de desarrollo 
económico y social incluirán el fomento a las 
ciencias y, en general, a la cultura. El Estado 
creará incentivos para personas e instituciones 
que desarrollen y fomenten la ciencia y la tec-
nología y las demás manifestaciones cultura-
les y ofrecerá estímulos especiales a personas 
e instituciones que ejerzan estas actividades”.

Dos factores esenciales que inciden en la ca-
pacidad innovadora de la empresa son el de 
la calidad de la educación de sus recursos 
humanos, y el de la creación de condiciones 
favorables en los planos económico, político, 
jurídico y administrativo.

Un sistema de innovación no se establece por 
decreto, ni tiene existencia jurídica. Por el con-
trario, nace de las relaciones dinámicas de coo-
peración entre los integrantes de dichos sistemas, 
orientadas a la generación, difusión y aplicación 
del conocimiento (…) (CNCyT, 1995a).

Esta misma política define como linea-
miento el fortalecimiento de los Sistemas 
Regionales de Innovación, con el objeto de 
desarrollar las fuerzas productivas de acuer-
do con una visión de especialización estraté-
gica (CNCyT, 1995b; Colciencias, 1997). 

Para Chaparro (2012), el constructo de 
SNI es muy bueno conceptualmente pero no 
en su accionar, toda vez que es un concepto 
muy abstracto, por tanto para concretar las 
políticas había que bajar a las regiones, es 
por ello que al inicio de la década de 1990, 
en Colciencias se percibe esa necesidad y 
se realizan los estudios de regionalización 
para empezar a materializarlos al finalizar 
la década. El mismo entrevistado señala 
que se escoge hablar de regiones y no de 
departamentos, porque en ese nivel se  

Para 1993 se promulga la “Política 
nacional de ciencia y tecnología 

1994-1998”, descrita en el documento 
Conpes 2739, cuyo objetivo primordial 
es constituir a la CyT como un compo-
nente inseparable del desarrollo eco-
nómico contemporáneo y un factor de 
cambio y de crecimiento económico.
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debilitaría mucho el esfuerzo, sería desgas-
tante debido a que las problemáticas eran 
claramente regionales.

De igual modo, Chaparro (2012) re-
seña que el SNI se plantea inicialmente 
como un subconjunto del SNCyT, sin em-
bargo tanto el SNCyT como el SNI tienen 
configuraciones similares. Según Tovar 
(2011) el SNI es un concepto que se intro-
duce para diseñar unos instrumentos espe-
cíficos y concretos de política para apoyar 
al sector empresarial.

Otro elemento que fortalece el sistema 
político es la promulgación de la Ley 188 de 
1995, que expide el Plan Nacional de Desa-
rrollo e Inversiones 1995-1998, que pretende 
consolidar el proceso de “apertura económi-
ca”, con base en diferentes políticas entre las 
que se encuentra la de CyT expuesta ante-
riormente. El mismo plan señala que dado los 
procesos de desindustrialización es necesario 
realizar la formación de recurso humano que 
tuviese la capacidad de generar conocimien-
to sobre la realidad social del país, a través 
de proyectos de investigación realizados en 
conjunto con el sector productivo.

En diciembre de 1996, en la estrategia 
nacional de competitividad se fortalece el 
sistema político pues se conciben los acuer-
dos sectoriales de competitividad como un 
mecanismo institucional de la política in-
dustrial de la época que busca el acuerdo 
entre los sectores público y privado, para 
promover el trabajo conjunto de los dos 
sectores con miras a fortalecer las diferen-
tes cadenas productivas y orientarlas hacia 
los mercados externos (Garay, 1998)

Sumado a lo ya presentado anterior-
mente, y dentro del desarrollo del sistema de 
inteligencia del SNI, uno de los hechos que 
influye en forma considerable, es la Misión 
de Educación, Ciencia y Desarrollo, que en 
1994 produce el libro Colombia: al filo de la 
oportunidad. El documento sirve como guía, 
a través de sus recomendaciones, para lo 
propuesto en la política subsiguiente, en as-
pectos como: formación de recursos huma-
nos de alto nivel; consolidación de grupos y 
centros de investigación científica y tecnoló-
gica en áreas estratégicas para el desarrollo 
del país; estimulación de los vínculos entre el 
sector productivo y los centros tecnológicos, 
las universidades y todas aquellas institucio-
nes que generan y difunden conocimiento. 
Así como con el diseño de mecanismos para 
generación y aplicación del conocimiento 
científico y tecnológico, que propongan un 
desarrollo sostenible, y permitan preservar y 
usar en forma racional la riqueza en biodi-
versidad del país (Aldana et ál., 1995). 

Es importante señalar que frente a la 
necesidad de formular políticas dirigidas a 
disminuir las limitaciones que enfrentaban 
las empresas para su desarrollo tecnológico 
y que era evidente la falta de información 
puntual (Salazar y Vargas, 1998) en 1996 se 
realiza la primera “Encuesta de desarrollo 
tecnológico en el establecimiento industrial 
colombiano”, conocida como la EDT-I17 la 

17 Los resultados de la EDT-I muestran que la 
mayoría de las entidades encuestadas han 
realizado actividades innovativas y de capa-
citación tecnológica, sin embargo pocas han 
tenido proyectos de investigación y desarrollo 

A finales de la década, en 1999, el sistema de inteligencia 
se fortalece con la creación del OCyT (Observatorio de 

Ciencia y Tecnología), pues tiene la misión de contribuir con 
información estadística y apoyar los procesos de planeación.
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cual permite, por primera vez en Colombia, 
clasificar de manera sistemática el nivel tec-
nológico de los establecimientos industria-
les, a partir de una tipología que se ajuste de 
manera auténtica a la estructura empresarial 
colombiana (Durán et ál., 1998). 

Acorde con Robledo (entre-
vista 31 de octubre de 2011, 
exsubdirector de Colciencias 
1991-1992, 1995-1997 y 
2000-2002) la realización 
de la EDT-I permite que Co-
lombia marque la pauta en 
el ámbito iberoamericano, 
en términos de medición de 
procesos de innovación en 
el contexto de los países 
en desarrollo. Por tanto, a nuestro 
juicio, este primer paso de institucio-
nalizar las EDT fortalecen la capacidad de 
inteligencia del SNI al estar atento a sus proce-
sos, en la medida en que los resultados que se 
obtienen de la aplicación sistemática de estas 
encuestas generan insumos para el diseño de 
política en materia de CTI.

El siguiente ejercicio de pensamiento a 
largo plazo por parte de Colciencias viene cer-
ca del final de la década, al apoyar el desarrollo 
del libro Para dónde va Colombia, publicado 
en 1999 bajo la dirección de Hernando Gómez 
Buendía, para debatir problemáticas de la vida 
nacional con diferentes expertos nacionales.

También a finales de la década, en 1999, 
el sistema de inteligencia se fortalece con la 
creación del OCyT (Observatorio de Ciencia 
y Tecnología), pues tiene la misión de contri-
buir con información estadística y apoyar los 
procesos de planeación.

(DNP et ál., 1998). Además, refleja que las em-
presas cuentan con estrategias tradicionales 
sin adoptar posiciones ofensivas, lo que se 
traduce en una debilidad comparativa en un 
ambiente de competitividad (DNP, 1997).

Por su parte, para la década de 1990, 
en el aprendizaje de experiencias de otros 
contextos, como lo señalan Robledo (2011) y 
Tovar (2011), se destacan organismos interna-
cionales como Monitor y sus estudios sobre las 
formas de colaboración para hacer realidad la 

triada universidad-empresa-Estado; 
el FMI (Fondo Monetario Inter-

nacional) con el concepto de 
ranking de competitividad 
y su relación directa con 
la innovación; los con-
ceptos propuestos por el 
Manual de Oslo; los con-
ceptos de SNI propuestos 
por Freeman y Lundval; el 

aporte de otros académi-
cos iberoamericanos como 

Carlota Pérez, Luis Sanz, Ig-
nacio Fernández de Lucio; los 

trabajos de consultores como Mathias 
Hartwig, Mulin Consulting, Le Centre d’Etudes 
en Administration Internationale y el Institute for 
Business and Innovation Studies, The Services 
Group e Invertec, entre otros18. En palabras de 
Villaveces y Forero-Pineda (2007) todas esas 
contribuciones involucran la puesta en prác-
tica de la Triple Hélice con la esperanza de 
dinamizar los procesos de innovación en 
los sectores productivos a partir del conoci-
miento desarrollado por las universidades.

2.2.2 Sistema de gestión: normativo, 
próspero y holgado 

Con respecto a los mecanismos de 
coordinación del SNI durante la década 

18 Por ejemplo, gracias al desarrollo de activida-
des como el workshop sobre “comercializa-
ción de tecnologías en los países de la cuenca 
del Pacífico desafíos para el siglo XXI” reali-
zado en cali en septiembre de 1996 (cNcyT, 
1996) se concertan alianzas estratégicas in-
ternacionales, en especial con Japón, canadá, 
Malasia, corea y Taiwán.
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de 1990, se establece un marco normativo que 
se inicia con la Ley 29 de 1990 y sus decretos 
reglamentarios, pero que en el transcurso de 
los diez años sigue creciendo lo que genera 
una interesante sinergia entre los diferentes ac-
tores interesados en el fomento de la CyT y la 
capacidad monetaria para hacer que las cosas 
se den durante el periodo de análisis.

Así con la promulgación del Decreto 
1767 de 1990, el sistema de coordinación 
del SNI se fortalece, pues Colciencias es ads-
crita al DNP para 

Aumentar su capacidad de fortalecer la investi-
gación y el desarrollo tecnológico en los diversos 
sectores de la vida nacional, y de desempeñar 
la función de secretariado técnico del Consejo 
Nacional de Ciencia y Tecnología (Colciencias 
y DNP, 1994). 

Con el Decreto 585 de 1991, los pro-
gramas de CyT se desarrollan, mediante 
proyectos que podrían originarse en la ini-
ciativa de los investigadores y de personas 
jurídicas públicas o privadas, o en demandas 
de cualquiera de las instancias del SNCyT. 

El marco jurídico es reforzado con la 
expedición del Decreto 293 de 1991, el cual 
regula las formas de asociación de los actores 
del SNCyT con el fin de desarrollar actividades, 
entre las que se destacan las siguientes relacio-
nadas con el sector empresarial:

(…) (b) Apoyar la creación, el fomento, el 
desarrollo y el financiamiento de empresas que 
incorporen innovaciones científicas o tecnoló-
gicas aplicables a la producción nacional, al 
manejo del medio ambiente o al aprovecha-
miento de los recursos naturales. 

(c) Organizar centros científicos y tecnológi-
cos, parques tecnológicos, e incubadoras de 
empresas. (…) 

(f) Crear, fomentar, difundir e implementar siste-
mas de gestión de calidad. 

(g) Negociar, aplicar y adaptar tecnologías na-
cionales o extranjeras. 

(h) Asesorar la negociación, aplicación y adap-
tación de tecnologías nacionales y extranjeras. 

(i) Realizar actividades de normalización y me-
trología (…). 

Según Chaparro (2012) el paso de 
Colciencias al DNP fue positivo porque le 
da gobernabilidad con legitimidad, no con 
influencias. Según Tovar, Quiñónez y Plata 
(2010) en este trasegar Colciencias ha pro-
movido su propio cambio para permanecer 
como un organismo de ciencia, tecnología 
e innovación, capaz de responder a las de-
mandas de políticas e instrumentos de fo-
mento la CTI en el país. 

Si bien, como se ha observado Col-
ciencias desde su creación ha promovido 
el desarrollo tecnológico, la innovación y la 
vinculación de la CyT con el sector empre-
sarial, a través del Decreto 2934 de 199419 y 
por sugerencia del “Programa BID III hacia la  

19 con el Decreto 2934 de 1994 “se aprueba el 
Acuerdo 0021 de 1994 que establece la estruc-
tura interna del Instituto colombiano para el 
Desarrollo de la ciencia y la Tecnología ‘Fran-
cisco José de caldas’, colciencias, y se determi-
nan las funciones de sus dependencias”.

Colciencias ha promovido su 
propio cambio para permane-

cer como un organismo de ciencia, 
tecnología e innovación, capaz de 
responder a las demandas de políti-
cas e instrumentos de fomento a la 
CTI en el país.
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innovación y el cambio técnico”, que se hace 
esta función explícita, mediante la creación 
de la Subdirección de Programas de Innova-
ción y Desarrollo Empresarial, cuyos objeti-
vos tal y como los señala el decreto son:

Articulo 29. (…) fortalecer la competitividad del 
sector productivo, fomentar procesos de inno-
vación en este último, y coordinar y supervisar 
el desarrollo de los programas nacionales a su 
cargo, velando por asegurar una estrecha inte-
racción entre el Sistema Nacional de Ciencia y 
Tecnología y el sector productivo.

Entre las funciones que el decreto le im-
pone se destacan las de ser órgano: 

(a) Consultor para la formulación de las 
políticas y estrategias definidas por el CNCyT, 
para la innovación y el desarrollo tecnológico 
y empresarial tanto sectorial como subsecto-
rial; (b) asesor para que los diferentes actores 
estén en capacidad de realizar la formulación 
de proyectos para la innovación y el desarro-
llo tecnológico y empresarial susceptibles de 
ser financiados; (c) coordinador de la interac-
ción de los Programas Nacionales de Ciencia 
y Tecnología (PNCyT) con el sector productivo, y 
(d) formular las pautas, normas y medidas que 
regulen la transferencia y asimilación de tec-
nología en su área de competencia. Funciones 

que tienen un propósito fundamental: mejorar 
la competitividad del sector productivo.

La subdirección materializa sus activi-
dades a través de dos mecanismos: el prime-
ro mediante el traslado de cuatro de los once 
PNCyT –los restantes permanecen en la Subdi-
rección de Desarrollo Científico, el segundo 
a través de la Oficina de Relaciones con el 
Sector Productivo–. Entre las funciones que se 
le asignan a los PNCyT asignados a la sub-
dirección, que a nuestro juicio cristalizan la 
triada universidad-empresa-Estado, son: 

(…) Artículo 32. (…) 6. Identificar las entidades 
públicas que deberán destinar recursos para ac-
tividades de ciencia y tecnología relacionadas 
con el programa, especificando la cuantía de 
los mismos, de conformidad con el artículo 4.° 
de la Ley 29 de 1990. 

(…) 10. Promover la vinculación de los empresa-
rios a los Programas de Innovación y Desarrollo 
Empresarial, identificando necesidades y posi-
bles cooperaciones relacionadas con el respecti-
vo programa de desarrollo empresarial. (…). 

Funciones que se complementan con 
las estipuladas para la Oficina de Relaciones 
con el Sector Productivo que, entre otras, 
funciones ha de: (a) recomendar las políticas 
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y estrategias de acercamiento al sector pro-
ductivo, en el marco de los lineamientos de-
finidos por el CNCyT y el Consejo Nacional 
de Competitividad, y (b) incentivar las rela-
ciones entre el sector productivo y el aca-
démico para la formulación y ejecución, de 
manera conjunta, de proyectos de innova-
ción y desarrollo tecnológico y empresarial. 

Ahora bien, en relación con el forta-
lecimiento del sistema de financiación, se 
observan dos hechos notables en la confor-
mación del mismo; uno, los empréstitos del 
BID y, dos, la Ley 344 de 1996.

Así, dos años después de la formu-
lación del SNCyT con recursos del BID II, 
Colciencias, diseña y ejecuta programas de 
promoción y financiamiento de la innova-
ción en sectores productivos; específica-
mente, mediante el mecanismo de créditos 
reembolsables destinados al fomento de la 
innovación, la investigación y el desarrollo 
tecnológico a unas tasas competitivas con 
las propias del mercado financiero. Esta me-
dida, apoyada por la Ley 6 de 1992 incluye 
estímulos de tipo fiscal para la inversión del 
sector privado en CyT. 

Sin embargo, era evidente la abstinen-
cia en el uso de estos recursos por dos ra-
zones: primero, el desconocimiento de estos 
programas por parte de los empresarios, y 
segundo, la reducida investigación relacio-
nada con el ámbito industrial. No obstante, 
es de resaltar que de a poco los empresarios 
colombianos perciben los beneficios que 
trae consigo el apostar por la CyT al interior 
de sus organizaciones. La financiación fue 
aprobada para: empresas industriales, co-

merciales y de servicios, institutos o firmas 
de ingeniería y consultoría, centros de inves-
tigación, gremios de producción y universi-
dades (Nueva Frontera, 1993, “Expociencia 
93, Nueva cultura empresarial”, septiembre).

Por su parte, la Ley 344 de 1996 permi-
te la participación del SENA (Servicio Nacio-
nal de Aprendizaje) con el aporte del 20% 
de sus ingresos en programas y proyectos de 
competitividad y desarrollo tecnológico pro-
ductivo, los cuales se incorporarían anual-
mente al presupuesto de Colciencias y serían 
ejecutados por la recien creada subdirección 
–participación que aún persiste–. 

Como corresponde a una época de 
auge, en Colombia, en la década de 1990 
había muchas entidades financiadoras que si 
bien no se entorpecían entre sí, no se obser-
van sinergias para aprovechar las oportunida-
des de trabajar unidas. Por ejemplo, se define 
al IFI (Instituto de Fomento Industrial) como 
entidad para liderar lo relacionado con crédi-
tos y financiamiento de los proyectos de I+D 
(El Tiempo, 1994 “Conpes aprueba más de 
US$700 millones para ciencia y tecnología”). 

De igual manera, se identifican la mo-
dernización industrial como un apoyo a las 
redes de innovación, de manera que enti-
dades como Fonade (Fondo Financiero de 
Proyectos de Desarrollo), Fondo Nacional 
de Garantías, Bancoldex (Banco de Comer-
cio Exterior de Colombia) y Proexport (Fondo 
de Promoción a las Exportaciones), son reco-
nocidas como instrumentos financieros que 
fomentan las mencionadas redes de innova-
ción (El Tiempo, 1994). También se destaca 
la participación de otros organismos como 

Para la década de 1990, el SNI se ve afectado por el nivel 
de desarrollo de la infraestructura alcanzado en el país, 

pues se observa que en relación con esta aún se mantienen las 
deficiencias en carreteras, puertos, aeropuertos y electricidad. 
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el Icetex (Instituto Colombiano de Crédito 
Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior) 
y Colfuturo20. Y como consecuencia natu-
ral de este auge, Colciencias se consolida 
como ente financiador, son interesantes, las 
apuestas por involucrar a grandes empresas 
en calidad de financiadoras como el caso de 
Carbocol (Tovar, 2011). 

Además, los préstamos con el BID, poco 
a poco se convierten en una herramienta para 
el incentivo de las políticas, toda vez que 
estaba próxima la firma del tercero de estos 
bajo el nombre de Programa Nacional de De-
sarrollo Científico y Tecnológico – III Etapa 
(BID III). Según Hernán Jaramillo (2012), este 
último préstamo sería el que más fortalecería 
la innovación nacional.

En efecto, para ese periodo el finan-
ciamiento del desarrollo tecnológico cuenta 
con varios instrumentos a saber: 

a. Capital semilla: fondos no reembolsa-
bles de apoyo para el desarrollo institu-
cional de la red de Centros Tecnológicos 
e Incubadoras y Centros Regionales de 
Productividad.

b. Crédito de reembolso obligatorio y ga-
rantías tecnológicas: este instrumento 
permite financiar proyectos de innova-
ción y desarrollo tecnológico en las em-
presas en todo el país, mediante créditos 
de largo plazo (diez años).

20 Para cumplir con el objetivo de apoyar a dos 
mil personas en el nivel de posgrado, el Icetex 
y colfuturo cumplen un papel fundamental, 
ya que son los instrumentos de los cuales se 
valen los estudiantes para poder acceder a sus 
estudios. Una vez formado este conglomerado 
de profesionales con estudios de posgrado, la 
Red caldas se consolida como la herramienta 
que integra a esos cerebros, dentro y fuera 
del país, para que así produzcan conocimiento 
acorde con las necesidades nacionales en las 
diferentes áreas.

c. Cofinanciación del desarrollo tecnoló-
gico: este mecanismo otorga fondos no 
reembolsables hasta por 70% en pro-
yectos ejecutados por empresas de la 
PYME (pequeñas y medianas empresas), 
las universidades y los CDT (Centros de 
Desarrrollo Tecnológico). Para empre-
sas de mayor tamaño, el porcentaje del 
subsidio es del 50%, en proyectos coo-
perativos entre las empresas, las univer-
sidades y los CDT.

d. Capital de riesgo: con recursos del Fon-
do Nacional de Capital de Riesgo, se 
busca dar apoyo a las empresas de base 
tecnológica y a proyectos de alta incer-
tidumbre respecto a las tecnologías y a 
los mercados.

e. Incentivo fiscal a la innovación y el 
desarrollo tecnológico: a las empre-
sas y entidades que, efectivamente, 
realicen inversiones o donaciones en 
programas y proyectos de innovación 
y desarrollo tecnológico, se reconoce 
como deducible de la renta total el 
125% de la inversión o donación rea-
lizada, de acuerdo con la Ley 383 de 
1997 (Reforma Tributaria).

f. Fondos de recuperación contingente: se 
dedican a proyectos de investigación bá-
sica y aplicada en universidades y cen-
tros de investigación.

g. Apoyo a proyectos de competitividad y 
desarrollo tecnológico productivo. 

Sin embargo cabe anotar que pese a los 
esfuerzos reseñados, el gasto en CyT en el país 

Pese a los esfuerzos, el 
gasto en CyT en el país 

tiene un porcentaje bajo del 
PIB durante la década de 1990.
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tiene un porcentaje bajo del PIB durante la déca-
da. Si bien uno de los propósitos de la "Política 
nacional de ciencia y tecnología 1994-1998" 
era llevar el gasto en CyT al 1%, fue imposible 
conseguirlo durante esta década y a la fecha, 
aún suena utópico. 

Parte fundamental de la función regula-
dora o de control dentro de un SNI es aquella 
que garantiza a los autores que su propiedad 
intelectual será protegida. Entre los organis-
mos presentes para atender estas funciones 
están el Sistema Nacional de Propiedad In-
dustrial, en el que el Instituto Colombiano 
Agropecuario (ICA) y la SuperIntendencia de 
Industria y Comercio son tenidos en cuenta 
en varios puntos de la agenda para el forta-
lecimiento y agilización de los registros de 
derechos de propiedad intelectual, con el fin 
de robustecer la capacidad nacional de ope-
rar en un nuevo marco normativo (Colciencias 
y DNP, 1996), que consolidaría la legislación 
sobre los derechos de propiedad in-
telectual, asegurando que dicha 
legislación no sería un obstáculo 
para el progreso científico, tec-
nológico y socioeconómico del 
país. Durante la década fueron 
varios los tratados o convenios 
firmados en búsqueda de 
garantizar los derechos de 
propiedad intelectual. Entre 
ellos están (Superintendencia 
de Industria y Comercio y Ministe-
rio de Desarrollo Económico, 2006):

a. Tratado de Cooperación en Materia de 
Patentes (PCT) (Ley 463 de 1998).

b. Convenio de París para la Protección de 
la Propiedad Industrial (Ley 178 de 1994).

c. Organización Mundial del Comercio 
(OMC) y su anexo Adpic (Ley 170 de 1994).

d. “Acuerdo sobre los aspectos de los dere-
chos de propiedad intelectual relaciona-
dos con el comercio” (Adpic).

Como instrumentos complementarios21, 
el plan señala que se pone en operación el 
“Sistema nacional de normalización, certifi-
cación y metrología”, se fortalece el Sistema 
de Diseño Industrial, las Incubadoras de Em-
presas, los Centros de Información Tecnoló-
gica, las entidades de intermediación de la 
oferta y la demanda de tecnología, y los pro-
gramas de capacitación y asistencia técnica 
en gestión tecnológica. 

Una vez se consiguiera un número de 
investigadores adecuado y una red que los 
uniera, se hace preciso una serie de meca-
nismos que permitan que los investigadores 
trabajen acorde con los intereses del país 
en materia de CyT, es necesario disponer 
de bases de datos y fuentes de información 
que permitan vislumbrar cuáles son las ne-
cesidades más apremiantes de la nación 
para así poder atacarlas. Los sistemas de in-

formación sobre propiedad intelec-
tual y el DANE (Departamento 

Administrativo Nacional de 
Estadística) forman 

parte de la solución 
que se propone, 

para que los inves-
tigadores tengan he-

rramientas de juicio 
que les permitan deter-

minar por dónde enca-
minar sus estudios.

Como complemento 
de dichas fuentes de informa-

ción está el desarrollo de la EDT-I y 
la creación del OCyT descritos en su pa-

pel del sistema de inteligencia.

21 Algunos de estos instrumentos fueron pro-
puestos como parte del programa prepara-
torio del crédito del Banco Mundial para el 
desarrollo del SIN.
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En 2011 Robledo y Tovar coinci-
den cuando señalan que con respec-
to a los mecanismos de control que en 
esta época se tienen en Colciencias se en-
cuentran los informes de gestión del DNP al 
Congreso, los informes al CNCyT, adicio-
nalmente son de destacar el reporte al Ban-
co de Proyectos de Inversión (BPIN), y los 
informes al BID, específicamente al Comité 
Externo de Asesoramiento y Seguimiento, y 
comentan que la dificultad de construcción 
de estos reportes reside en establecer cómo 
evaluar el impacto de los proyectos de in-
vestigación e innovación, que a juicio de 
Robledo (2011) ese concepto sigue siendo 
aún un dolor de cabeza.

2.2.3 Sistema ejecutor: en expansión 
y diverso

Para la década de 1990, el SNI se 
ve afectado por el nivel de desarrollo de 
la infraestructura alcanzado en el país, 
pues se observa que en relación con es-
tos aún se mantienen las deficiencias en 
carreteras, puertos, aeropuertos y electrici-
dad señaladas en el periodo anterior (Fain-
boim y Rodríguez, 2000). 

Y en relación con la infraestructura 
propia de las actividades de investigación, 
desarrollo e innovación, que es la que nos 
atañe, es importante resaltar que pese a que 
en términos de cobertura la presencia de 
las universidades es baja (DNP et ál., 1995) 
son ellas, las públicas y algunas privadas, 
las instituciones que, principalmente, reali-

zan las actividades de investigación y desa-
rrollo tecnológico.

Según el DNP (1998) el gasto pú-
blico total en educación superior en 
el país representa el 0,76% del PIB, 
en esta década los programas de pre-
grado constituyen el 94,1% de la 
matrícula; mientras que las maestrías y doc-
torados no alcanzan el 2% de la misma22. 
De igual forma, en esta época es bajo el 
porcentaje de profesores universitarios con 
formación de posgrado y son bajos los ni-
veles de inversión de las universidades en 
aquellos rubros requeridos para la forma-
ción posgraduada, como bibliotecas, com-
putadores y laboratorios. 

De acuerdo con Chaparro (2012) la 
creación de la Subdirección de Programas 
de Innovación y Desarrollo permite la pro-
moción de la innovación, tanto la prove-
niente del ámbito académico a partir de las 

22 De igual forma una de las principales ame-
nazas al desarrollo de la ciencia y la tecno-
logía y, además, un gran reto para la década 
era la baja cobertura en educación preesco-
lar y básica primaria y secundaria, así como 
la distribución inequitativa de la existente, 
sumado a la alta deserción en la primaria y la 
secundaria. Respecto de la educación media 
vocacional, el 85% de los jóvenes entre 18 
y 25 años no se matriculaban en ella y para 
aquellos que sí lo hacían, los esfuerzos del 
Estado habían sido infructuosos para conver-
tir esta educación en un puente hacia la vida 
laboral (Aldana et ál., 1995).

Otro esfuerzo diseñado para el fortalecimiento del 
relacionamiento con el sector empresarial y dentro 

del marco del desarrollo de la Ley 188 de 1995 es el impulso 
a los Centros de Desarrollo Tecnológico (CDT), que toman 
relevancia en la esfera científica y tecnológica nacional.
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actividades de investigación como la del 
sector productivo estrechando los lazos en-
tre la academia y estos últimos.

Si bien es cierto que la EDT-I en 1997 
señala que en la mayoría de los casos las 
empresas no le dan la relevancia necesaria 
a la tecnología para mejorar sus procesos o 
su competitividad (DNP, 1997) la década de 
1990 proporciona una serie de instrumen-
tos dirigidos especificamente a dinamizar 
la relación entre el sector productivo y la 
CyT. Es importante señalar que de acuerdo 
con Robledo (2011) el mencionado relacio-
namiento con el sector empresarial, se da 
inicialmente de manera directa no solo a 
través de los mecanismos e incentivos, sino 
mediante la representación directa dentro 
de la conformación de los Consejos de los 
Programas Nacionales, como ya se mencio-
nó al inicio de la década23. 

Entre estos esfuerzos, por ejemplo, en 
1992 se desarrolla un programa con coo-
peración española para fortalecer las rela-
ciones entre las universidades y el sector 
empresarial, mediante la implantación del 
concepto de las Oficinas de Transferencia de 
Resultados. Un periplo por varias universi-
dades permite hacer tomar conciencia a las 
universidades sobre la necesidad de realizar 
actividades de gestión para facilitar esta rela-
ción (Robledo, 2011).

Así mismo, a mediados de los años 
1990, conforme a las sugerencias de la Mi-
sión de Sabios se promueve el desarrollo de 
“redes de innovación”, que le brindan apo-

23 Valga la pena resaltar que según Robledo 
(2011) en ese momento se decide este rela-
cionamiento directo y no a través de los gre-
mios de producción derivada de discusiones 
internas. No obstante, colciencias ha mante-
nido relación con gremios, como quiera que 
la entidad asistía anualmente a las asambleas 
de la ANDI o de Acopi.

yo a las empresas. Dichas redes pueden estar 
conformadas por alianzas entre universidades 
y otras entidades generadoras de conocimien-
to, empresas innovadoras y con los Centros 
de Productividad y Desarrollo Tecnológico. 
La oferta hacia el sector productivo compren-
de, entre otros, servicios de investigación, 
capacitación y servicios tecnológicos como 
metrología o certificación de calidad. Con las 
redes de innovación, se intentan resolver los 
posibles problemas del empresario para que 
pueda acceder a un sistema ágil de financia-
ción, a través de una sola entidad financiera 
de manera que las instituciones mencionadas 
se integren en diversas fases permitiendo eli-
minar trámites (Aldana et ál., 1995).

Otro esfuerzo diseñado para el fortale-
cimiento del relacionamiento con el sector 
empresarial y dentro del marco del desarro-
llo de la Ley 188 de 1995 es el impulso a los 
Centros de Desarrollo Tecnológico (CDT), 
que toman relevancia en la esfera científi-
ca y tecnológica nacional y con los fondos 
asignados por la ley se fortalecen dieciséis 
CDT, de los cuales once son constituidos 
durante ese año mientras que cinco ya ope-
raban con anterioridad. 

A su vez, los CDT conforman una red24 
nacional a la cual se integran otros cen-
tros sectoriales y agentes como los Centros 
Regionales de Productividad, los grupos de 
I+D de las universidades, las incubadoras 
de empresas de base tecnológica y los 
centros del SENA. Como fruto del trabajo 
de la Red de CDT se establecen convenios 
con diferentes entidades, por ejemplo, con 

24 con el propósito de integrar y difundir esta 
amplia red, colciencias publica en septiembre 
de 1996 el Directorio de Centros Tecnológicos 
Empresariales 1996, con la reseña de ochen-
ta cDT distribuidos así: sectoriales (46%), de 
empresas privadas (33%), de empresas públi-
cas (12%) y regionales de productividad y de 
desarrollo empresarial (9%).
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Ecopetrol (Empresa Colombiana de Petró-
leos) (CNCyT, 1996). Es necesario señalar 
que en este caso el apoyo de Colciencias 
es decisivo, al brindar el capital semilla 
para la conformación de estos centros, así 
como para gestionar el Fondo para la In-
novación y el Cambio Técnico, que cofi-
nanciaría a fondo perdido, el 50% de los 
proyectos de investigación tecnológica de 
los Centros de Productividad y Desarrollo 
Tecnológico, las universidades y los centros 
académicos de investigación que hubiera 
contratado el sector productivo.

De manera adicional, durante la déca-
da de 1990 se crean diferentes instituciones 
que se unen a las ya existentes, en el propósi-
to de desarrollar actividades de CTI, entre las 
que se destaca la Corporación Innovar, crea-
da en 1994, para ser la primera incubadora 
de empresas en Colombia, cabe mencionar 
que esta surge como un programa piloto en 
Bogotá y luego se expande a todo el territo-
rio nacional (Colciencias y DNP, 1996). 

De igual modo, son de especial atención 
los Centros Regionales de Capacitación e 
Investigación Científica y Tecnológica  
(Innovar), los cuales se describen en el 
Conpes 2739 de 1994, como aquellas ins-
tituciones que ofrecen al sector productivo 
servicios de investigación aplicada, desarrollo 
de prototipos, asistencia técnica, informa-
ción tecnológica, capacitación técnica y 
laboratorios de metrología y control de cali-
dad. Sin embargo, referencias posteriores a 
estos centros como tal no fueron halladas, 
se cree que este papel lo cumplen los CDT y 
los centros del SENA.

Al lado del surgimiento de las institu-
ciones ya mencionadas, se encuentra tam-
bién el de los Parques Tecnológicos como 
medios por los cuales es posible crecer en 
CyT, sin embargo el término de “parque 
tecnológico” sería estudiado, en la esfera 
nacional, solamente a partir de la segunda 
mitad de la década y las especificaciones y 

normatividad relativa a dichos parques sal-
drían a la luz con la Política de parques tec-
nológicos y la Ley 590, los dos documentos 
publicados en 2000.

De igual forma, la Ley 188 de 1995 
impulsa el desarrollo de actores regionales 
como son los Centros Regionales de Produc-
tividad y Desarrollo Empresarial, las Incuba-
doras de Empresas de base tecnológica o la 
Red de extensionistas y promotores regionales 
(Colciencias, 1997).

La infraestructura ligada al desarrollo 
tecnológico también está relacionada con 
los sistemas de calidad que hay al interior 
del país. Con el fin de fortalecer dichos siste-
mas fue creado a comienzos de la década el 
Sistema Nacional de Metrología, Normaliza-
ción y Calidad, que en compañía del Icontec 
(Instituto Colombiano de Normas Técnicas y 
Certificación), dan los estándares para que 
los adelantos nacionales se presenten bajo 
los estándares internacionales.

Este despliegue de interacciones refle-
ja la complejidad del SNI y, en consecuen-
cia, como lo señalan Robledo (2011) y Tovar 
(2011), dicha complejidad involucra interac-
ciones que se deben cultivar y que no ne-
cesariamente son fáciles de manejar, pese a 
ello los aprendizajes en este sentido seña-
lan, en primer lugar, aprender a concertar 

La creación de la Subdirección de 
Programas de Innovación y Desarro-

llo permite la promoción de la innovación, 
tanto la proveniente del ámbito acadé-
mico a partir de las actividades de inves-
tigación como la del sector productivo 
estrechando los lazos entre la academia y 
estos últimos.
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tanto con aliados gubernamentales como 
empresariales siempre en beneficio de la 
institucionalidad del SNI; y, en segundo lu-
gar, a visibilizar las actividades de CTI y de 
Colciencias.

2.2.4 Balance del periodo: ganancia 
en gobernabilidad  

Un balance sobre los aprendizajes en 
términos de políticas de innovación de la dé-
cada de 1990 muestra que se avanza en los 
procesos de definición y concertación de 
las políticas, en la medida en que se progresa, 
por ejemplo, en la articulación entre políticas 
sectoriales, en especial entre los Acuerdos 
Sectoriales de Competitividad y programas 
estratégicos de innovación, o en el proceso de 
articulación entre el SNI y el Sistema Nacio-
nal de Formación Profesional, liderado por el 
SENA. También hay adelantos en la construc-
ción y en el fortalecimiento de los Sistemas 
Regionales de Innovación, y en la definición 
y ejecución de políticas sectoriales y en los 
programas y proyectos de innovación y com-
petitividad en colaboración con el sector em-
presarial (Colciencias, 1998b).

Las políticas e instrumentos aquí ex-
puestos para la década de 1990 pueden ca-
talogarse, según las clasificaciones reseñadas, 
como políticas horizontales o estructurales, 
dirigidas a promover el desarrollo tecnoló-
gico independientemente de la industria o 
área tecnológica, y a su vez, son políticas del 
lado de la oferta para fomentar la creación y 
desarrollo del conocimiento. 

De otra parte, si bien al finalizar la dé-
cada es de destacar que el SNI colombiano se 
concibe con el objetivo de generar productos 
y procesos, a la adaptación de tecnología, a 
la capacitación avanzada de trabajadores y a 
la adopción de cambios en la cultura organi-
zacional, todo en bien de la competitividad 
de las empresas, de las industrias y del bien-
estar de la comunidad (Colciencias, 1998a), 
en 1998, se desarrolla un diagnóstico patro-
cinado en conjunto por el DNP, el gobierno 
del Japón, Colciencias y el Banco Mundial, 
y elaborado por consultores provenientes 
de diferentes nacionalidades, que identifica 
una serie de problemas relacionados con la 
articulación de los entes que componen el 
SNI que afectan la dinámica tecnológica de 
la industria colombiana (DNP et ál., 1998). 

Según varios de los entrevistados, en-
tre ellos Robledo (2011), Tovar (2011) y Vi-
llaveces (entrevista 28 de octubre de 2011, 
exsubdirector de Colciencias 1990-1994 y 
2000-2001), los problemas de articulación 
y en especial, la apuesta a la articulación 
de la triada universidad-Estado-empresa y 
su incidencia efectiva, dentro del sistema 
económico no tiene el alcance esperado 
y ello puede deberse como lo señala en 
su momento Bueno (1979) ya hace treinta 
años, que la ciencia y la tecnología, infor-
tunadamente y contra lo que creen algunos 
políticos no puede, simplemente, crearse 
por decreto. 

De lo anterior, se desprende que para 
este periodo de 1990-1999, el SNI, gana en 
gobernabilidad en la medida en que el Es-
tado establece procedimientos e incentivos 
para promover la innovación, aunque se 
presenten problemas de articulación con el 
sector productivo.

De manera gráfica el SNI en esta época 
está disponible, como puede observarse en el 
grafíco 8.2 los actores, especialmente, en los 
sistemas ejecutor y de financiamiento, como 
corresponde a una época de auge económico, 

La principal ganancia de este perio-
do (2000 a 2008) es la consolidación 

de los temas de CTI, en especial, los rela-
cionados con el desarrollo tecnológico y la 
innovación en la agenda política nacional.
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se incrementan sustancialmente. Por su parte, 
el CNCyT asume su papel como principal actor 
en el diseño de políticas de CyT y Colciencias 
se afianza en su papel de coordinador y finan-
ciador. También las relaciones con otros siste-
mas se trabajan y poco a poco se consolidan, 
en particular las que tienen que ver con el sis-
tema educativo, se incrementan con el sector 
productivo y se inician con el sistema de com-
petitividad. Por su parte, este periodo es rico 
en mecanismos de financiación, allí se definen 
muchos de los hoy existentes, como se puede 
observar en la tabla 8.1.

2.3. 2000-2008 La década de
la esperanza comienzos del nuevo siglo

Varios analistas coinciden en que 
el comienzo del siglo XXI se caracteri-
za por el fenómeno de la denominada  

“nueva economía”, la cual según Cas-
tells (2000) se destaca por tres atributos25  

25 Según (Jentzsch, 2001) cualquier economía es 
de “nueva economía”, si reúne los siguientes 
requisitos: (a) el sector de la información 
contribuye con más del 25% a la tasa de 
crecimiento del PIB; (b) la Internet es adoptada 
como infraestructura para las transacciones 
económicas en al menos el 25% de las 
empresas; y (c) al menos un 25% de los hogares 
tiene Pc y conexión a Internet. Por su parte, 
Banegas (2003) expone que las propiedades 
que caracterizan a la nueva economía son: 
“su ubicuidad, ya que se manifiesta al mismo 
tiempo en todos los lugares; su intangibilidad, 
pues los bienes económicos cada vez son más 
incorpóreos; su inestabilidad, debido a que los 
nuevos procesos económicos son más volubles 
(...) sus rendimientos crecientes, que siendo 
relativamente excepcionales en la economía 
tradicional son casi la norma en la nueva 

POLÍTICO
CNCyT

 Consejos de los Programas Nacionales
de Ciencia y Tecnología

 Consejo Nacional de Productividad
 DNP - Ministerio de Desarrollo 

Misión de ECD

INTELIGENCIA - 
-Misión ECD  - EDIT  - OCyT

Expertos Internacionales (Europa y América)
- BID

COORDINACIÓN
CNCyT

Colciencias -DNP
 Comités Regionales de Ciencia

y Tecnología
Institutos de Metrología

Superintendencia de Industria
y Comercio

Icontec

FINANCIAMIENTO Y CONTROL
BID, Fonade, Colfuturo, Bancoldex,

Proexport, Icetex, SENA, IFI, Fomitec,
Banco de la República, FES.

Sistemas educativos

Entorno inmediato

Otros sistemas
gubernamentales

Sistemas productivos

Sistema Nacional
de Competitividad

Futuro
entorno:
SNCyT

 Universidades (21)
 Centros de Investigación 
Independientes (ICP, ICA, 

Corpoica, Instituto Colombiano de 
Medicina Tropical, Ingenominas, 

Inderena, Invemar, corporaciones 
regionales, Ideam, Instituto Von 

Humboldt, IIAP John Von 
Neumann, Sinchi)

 Centros de Investigación 
Universitarios

 Parques tecnológicos

Centros de Desarrollo Tecnológico 
CDT (16)
Centros de Productividad y 
Desarrollo Tecnológico
Centros Innovar
Incubadoras de Empresas
Redes de Innovación
Comité de Formación de Recursos 
Humanos para la Ciencia y la 
Tecnología
Centros Nacionales de 
Investigación (7)

EJECUTOR 

Gráfico 8.2 Representación gráfica del SNI desde una aproximación de MSV para el periodo 1990-1999

Nota: las líneas señalan la naturaleza de los vínculos, así objetos o relaciones con líneas punteadas o entrecortadas 
implican vínculos débiles, mientras que las líneas continuas implican vínculos fuertes.

 Fuente: elaboración propia.
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fundamentales: informacional, en red y glo-
bal. Es informacional, porque la productivi-
dad de las unidades económicas está basada 
en su capacidad de generar conocimiento 
y procesarlo. Es una economía que funcio-
na en redes, tanto al interior de la empresa, 
como entre empresas y entre redes de em-
presas relacionadas26 y, por último, es una 
economía articulada globalmente que fun-
ciona como una unidad en tiempo real.

Por su parte, Colombia empieza el nue-
vo siglo con la tasa de crecimiento más baja 
registrada en el transcurso del siglo XX, es de-
cir, el año 1999 finaliza con un crecimiento 

economía; la mejora de la productividad del 
trabajo, como consecuencia de los rendimientos 
crecientes de las TIc; sus precios menguantes, 
consecuentes con la mejora de la productividad; 
y los nuevos monopolios, que resultan de una 
economía basada en las ideas”.

26 castells (2000) afirma que la naturaleza en 
red de la nueva economía permite que se ha-
biliten tanto nuevas estructuras organizacio-
nales, como nuevos mercados que operan en 
tiempo real. Dichas nuevas organizaciones las 
denomina la “empresa en red”, y las define 
como una red de organizaciones o porciones 
de organizaciones que trabajan juntas para 
proyectos específicos.

negativo de 4,2% deter-
minado por los efectos 
de la contracción en los 

flujos de capital de 199827 
(Ortiz, Uribe y Vivas, 

2009). De manera adi-
cional, según el DNP 
(2002), el país estaba 
inmerso en un enor-
me desajuste fiscal, 

cierre de los mercados 
internacionales, una ne-

cesidad de mayor gasto en 
seguridad y el propósito de aca-

bar con las viejas costumbres políticas 
y administrativas con efectos en un déficit 
fiscal, un aumento desproporcionado de la 
deuda, un desplome de la inversión, una alta 
contracción del ingreso, así como un mayor 
desempleo, analfabetismo y pobreza.

2.3.1 Sistema estratégico: posicionar la 
ciencia, la tecnología y la innvocación

A partir de los diagnósticos realizados 
al finalizar la década de 1990, se da la for-
mulación de la “Política nacional de ciencia 
y tecnología 2000-2002”, a través del Con-
pes 3080 de 2000, política que reconoce los 
problemas de articulación, cuando afirma 
que: “el SNCyT obedece a un diseño adecua-
do y bien concebido. Sin embargo, es débil 
y presenta deficiencias en su operación, que 
se reflejan en la desarticulación de los distin-
tos sectores y entidades del sistema”.

Así que en su mayoría, los esfuerzos de 
política estan destinados: (a) la labor de los 
directores de Colciencias por posicionar 

27 El periodo 1998-2001 presenta una tasa pro-
medio de crecimiento del PIB de 0,47% y una 
tasa promedio de crecimiento en los sectores 
industrial y agrícola de 0,69 y 0,68%, que per-
miten contemplar los efectos de la recesión 
económica de 1998 (Ortiz, Uribe y Vivas, 2009).
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los temas de CTI en la agenda política (Mar-
garita Garrido, entrevista 19 de septiembre 
de 2011, exdirectora de Colciencias 200-
2003; y María del Rosario Guerra, entrevista 
19 de septiembre de 2011, exdirectora de 
Colciencias 2003-2006), lo que finalmente 
conduce a que Colciencias en 2008 pase a 
ser departamento administrativo y, en 2011, 
los temas de innovación sean considerados 
explícitamente como factor de incremento 
de la competitividad y crecimiento econó-
mico del país; (b) mejorar la interacción con 
los empresarios para que esta vaya más allá 
del uso de las exenciones tributarias, y de la 
cofinanciación de proyectos como se ve en 
el sistema de gestión (Carlos Arroyave, entre-
vista 3 de octubre de 2011, exsubdirector de 
Colciencias 2007-2008; y Fernando García, 
entrevista 1 de diciembre de 2011, exsubdi-
rector de Colciencias 2005-2007).

En relación con el posicionamiento de 
la CyT en la agenda gubernamental según 
Malaver y Vargas (2005), en el periodo 2000 
a 2002, el Conpes formula la articulación y el 
fortalecimiento del SNCyT, al ampliar y con-
solidar estrategias anteriores e incorporar nue-
vas, de tal forma que se aprovechen las TIC 
para el desarrollo del país, también se pone en 
marcha el Fondo Nacional de Productividad y 
Competitividad, y se proponen los mecanis-
mos para la especialización y articulación de 
fuentes de financiación de innovación.

Para 2004, se diseña la política de CyT 
en el Conpes 3280, el cual propone alternati-
vas para mejorar la información, la coordina-
ción y la complementariedad de las fuentes 
e instrumentos de apoyo a las empresas, y el 
seguimiento y la evaluación de los resulta-
dos obtenidos. Culmina con la Ley 1286 de 
2009, que tiene como propósito fortalecer el 
SNCyT y a Colciencias como ente coordina-
dor y hacedor de política del SNI.

Esta década es rica en experiencias al 
permitir que el sistema de inteligencia del 
SNI sea fortalecido, así se tienen los planes 

estratégicos de los planes nacionales de CyT, 
el Programa Nacional de Prospectiva (PNP), 
las Encuestas Nacionales de Desarrollo e In-
novación Tecnológica (EDIT) y los continuos 
intercambios con escuelas internacionales.

A mediados de 2003, la Subdirección 
de Innovación y Desarrollo Empresarial lide-
ra al interior de la institución el diseño de los 
planes estratégicos de los planes nacionales 
de CyT adscritos a ella, que le permiten se-
ñalar caminos para fortalecer cada uno de 
los sistemas sectoriales de innovación bajo 
su cargo (Garrido, 2011).

Según García (2011), Robledo (2011) 
y Turriago (entrevista 10 de noviembre de 
2011, exsubdirector de Colciencias 2003-
2005) en este periodo se destaca el de-
sarrollo del PNP, el cual se adelanta bajo 
el liderazgo de Colciencias, con el copa-
trocinio de la Corporación Andina de Fo-
mento (CAF) y el Ministerio de Comercio, 
Industria y Turismo, en la primera etapa 
(2003-2004) y del SENA, durante la segun-
da etapa (2005-2008). Su misión consiste 
en orientar las capacidades nacionales en 
prospectiva y vigilancia tecnológica para el 
desarrollo de áreas estratégicas de la cien-
cia, la tecnología y la innovación aplicadas 
a la economía del conocimiento, a través de 
la puesta en marcha de ejercicios concretos 
y exitosos en los niveles sectorial, territorial y 
de las cadenas productivas, y de un Progra-
ma de Formación de Formadores, para que 
estos sean líderes en términos de calidad, 

Se mantienen relaciones con 
cámaras de comercio y gremios 

(ANDI o Acopi), no solo a través de la 
participación en las juntas directivas 
sino como actores que ejecutan algu-
nos instrumentos de política.
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pertinencia, innovación, participación social 
y productividad (Colciencias, 2007).

Según Medina y Sánchez-Torres (2008) 
la agenda de actividades del PNP permite 
vincular a un importante grupo de institucio-
nes nacionales e internacionales, así como 
el modelo desarrollado por el PNP en Co-
lombia, a través de la sinergia entre la pros-
pectiva y la vigilancia tecnológica hacia el 
fortalecimiento de los procesos de toma de 
decisiones en el ámbito de la CTI, en espe-
cial, se han obtenido lineamientos de agen-
das de investigación, desarrollo tecnológico 
e innovación para sectores estratégicos del 
país, tanto en el ámbito nacional como orga-
nizacional y sectorial.

En la línea de apoyar los esfuerzos de 
medición y asi obtener insumos para la ge-
neración de política en CTI, en 2005 desde 
la Subdirección de Innovación de Colcien-
cias se impulsa y se aunan esfuerzos con 
el SENA, el DNP y el DANE para realizar la 
EDIT-II. En opinión de Turriago (2011) esta 
encuesta significa un gran esfuerzo, pero es 
un aporte que Colciencias le deja al país; 
hoy en día la asume totalmente el DANE y 
es satisfactorio observar la institucionaliza-
ción del proceso de realización de este tipo 
de encuestas en cabeza de una agencia na-
cional de estadística, y a partir de allí, el 
establecimiento de su periodicidad bianual.

Posteriormente, en 2006, la Subdirec-
ción de Innovación de Colciencias, con el 
apoyo del DANE y el DNP, participa en la 
preparación técnica del diseño de los ins-
trumentos para la aplicación de la EDIT, for-
malizando con esto la primera medición de 

la innovación en el sector servicios, aplicada 
a un directorio de empresas de quince sub-
sectores (García, 2007). 

Luego, en 2007, se realiza la EDIT-III que 
sigue, principalmente, los planteamientos y 
lineamientos desarrollados previamente en 
la EDIT-II, encontrando datos tan importantes 
como (DANE, 2010): el bajo porcentaje de la 
empresas innovadoras en el país para el perio-
do 2005-2006, el cual corresponde al 11,8% 
en sentido estricto y al 21,9% en sentido am-
plio; y el alto porcentaje de las empresas co-
lombianas no innovadoras que corresponde 
al 57,1%, de un grupo de 6080. Cifra que es 
preocupante, teniendo en cuenta los esfuer-
zos que se hacen para el fomento de la inno-
vación sobre todo para la última década.

En el fortalecimiento del sistema de in-
teligencia del SNI también se encuentran los 
procesos de medición cuantitativa y cualita-
tiva a cargo del OCyT.

Así mismo, es necesario reseñar que 
son innumerables los acercamientos a expe-
riencias y consultores internacionales, según 
lo reseñan los entrevistados Robledo (2011) 
y Tovar (2011), pueden resaltarse, a lo lar-
go de este periodo influencia proveniente 
de Brasil, Canadá, España y Reino Unido. 
Con Brasil, según García (2006), se destaca 
el convenio de cooperación con el Instituto 
Nacional de Propiedad Industrial (INPI) de 
Brasil para los temas relacionados con pro-
piedad intelectual.

También es importante señalar que al 
finalizar esta década, Colciencias desarro-
lla un convenio de cooperación con países 

En 2005, se formaliza el Pacto Nacional por la Innova-
ción Tecnológica, el cual convoca a los sectores pri-
vados, académico y gubernamental, para que asuman 

compromisos concretos para cada uno de los actores. 
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de Centroamérica, con los cuales realiza 
procesos de transferencia de su experien-
cia en calidad de diseñador de política 
científica y tecnológica.

2.3.2 Sistema de gestión: contra la 
desarticulación, mengua de recursos

Además de estar inmersa en un contex-
to nacional desesperanzador, Colciencias en 
su papel de coordinación del SNI, al iniciar 
el nuevo siglo enfrenta dos grandes proble-
máticas: (a) cuenta con poca capacidad de 
interacción entre los actores tanto del SNCyT 
como del SNI, y (b) dispone de muy pocos 
recursos financieros (DNP, 1998 y 2002).

Esta desarticulación, en 
el caso de los países latinoa-
mericanos puede deber-
se, según Arocena y Sutz 
(2002) a que la implemen-
tación del SNI se consti-
tuye en la imposición 
de un modelo ade-
cuado desde un punto 
de vista normativo, y no 
como en Europa que es con-
secuente con la evolución actual 
de las formas de organización de la 
ciencia y la tecnología. Específicamente, 
para el caso colombiano, Sanz (2000) per-
cibe que las estrategias se impulsaban sin 
una debida reflexión ni adecuación a la si-
tuación existente.

Y que como consecuencia de esta fal-
ta de articulación se observa, de un lado, 
una concentración regional, en las mismas 
urbes en las que se desarrolla el crecimien-
to económico, y de otro, que en términos 
de promoción de la innovación que se ten-
gan muy buenas ideas pero no una relación 
fuerte con los sectores industriales, ni con 
los ministerios pese a que la relación con 
el sector académico funcionaba bien (Ga-
rrido, 2011).

Así que, como ya se mecionó, la ma-
yoría de los esfuerzos de política están des-
tinados a posicionar los temas de CTI en la 
agenda política y a mejorar la interacción 
con los empresarios. 

En ese sentido, un mecanismo usado, 
en forma reiterada, al principio de este pe-
riodo para acercarse al sector productivo y 
en los que coinciden Robledo (2011), To-
var (2011) y Villaveces (2011), es el forta-
lecimiento continuo a los CDT, en los que 
cumplen un papel especial los Centros Na-
cionales de Investigación del sector agro-
pecuario, conocidos como Cenis. 

Otros actores que cuentan con el 
apoyo han sido las Incubadoras de Em-

presas de base tecnológica que se 
enfocan hacia las nuevas 

ideas de empresa (Ga-
rrido, 2011). Y el apoyo 

a los departamentos de 
I+D en las empresas, un 

caso muy recordado sobre 
todo por presentar y ganar 

una propuesta de cofinancia-
miento de productos para ex-

portación es el de la Compañía 
Nacional de Chocolates entre 2002 

y 2003 (Garrido, 2011 y Tovar, 2011). 
Por otro lado, para la misma fecha desde la 

Subdirección de Innovación, se procura forta-
lecer la imagen de Colciencias como servidor 
del sector empresarial, ofreciendo capacidad y 
financiamiento con apoyos para que se fomen-
ten procesos de innovación y esto trajera que 
el sector empresarial desarrolle sus propias ca-
pacidades y un fomento para el patentamiento 
en el país (Julio Mario Rodríguez, entrevista 11 
de noviembre de 2011, exsubdirector de Col-
ciencias 2002-2003).

Específicamente se destacan las deduc-
ciones por inversiones en desarrollo científi-
co y tecnológico promulgadas en la Ley 633 
de 2000, las cuales se ven fortalecidas con 
los siguientes acuerdos:
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a. Acuerdo 4 de 2002, que busca fortale-
cer los procesos de competitividad del 
sector empresarial y señala que son las 
regiones las encargadas del fomento en 
sus áreas de influencia.

b. Acuerdo 9 de 2006, en el cual se adop-
tan definiciones, criterios y procedimien-
tos para la calificación de los proyectos 
como de carácter científico, tecnológico 
o de innovación para acceder, por par-
te de los empresarios, a las deducciones 
tributarias previstas en el artículo 158-1 
del Estatuto Tributario.

c. Acuerdo 29 de 2006, el cual establece 
los criterios de elegibilidad, viabilidad 
y los requisitos básicos para la presen-
tación de los proyectos de inversión del 
sector CTI a ser financiados con recursos 
del Fondo Nacional de Regalías y de rea-
signación de regalías y compensaciones 
pactadas a favor de los departamentos y 
municipios.

d. Acuerdo 4 de 2008, el cual permite el 
fortalecimiento de unidades de investi-
gación aplicada y desarrollo tecnológico 
en las empresas.

Otras acciones con miras a coordinar 
a los actores del SNI son el desarrollo de 
encuentros de envargadura nacional con 
la triada universidad-empresa-Estado; así, 
en 2004, se realiza el Segundo Encuentro 
Nacional de Innovación al que asisten re-
presentantes de los sectores académico, 
industrial y gubernamental, que redactan 
un documento reconociendo la importan-

cia de: (a) la innovación para la competiti-
vidad del país; (b) la necesidad de formar 
recurso humano de alto nivel para apoyar 
la generación de conocimiento para la in-
novación; y (c) la necesidad de incremen-
tar la relación de los científicos nacionales 
con investigadores de países con más desa-
rrollo (Tovar, 2011; Turriago, 2011). 

En 2005, se formaliza el Pacto Nacio-
nal por la Innovación Tecnológica, el cual 
convoca a los sectores privados, académico 
y gubernamental, para que asuman com-
promisos concretos para cada uno de los 
actores. Según Turriago (2011) este es un 
antecedente muy importante para la nueva 
ley de tecnología.

Así el Estado se compromete, entre 
otras acciones a: (a) incrementar el gasto en 
I+D hasta estándares internacionales; (b) fa-
cilitar la transformación productiva y la cons-
titución de empresas de base tecnológica; (c) 
apoyar el desarrollo de capacidades en I+D 
de las regiones; (d) fortalecer el Sistema de 
Propiedad Intelectual; (e) fortalecer el capital 
humano en los diferentes niveles, y (f) apoyar 
los procesos de articulación entre academia, 
Estado y sector productivo (Presidencia de la 
República y Colciencias, 2005).

Por su parte el empresariado, se com-
promete, entre otras cosas: (a) aumentar su 
inversión en I+D; (b) generar una oferta ex-
portadora con alto contenido tecnológico; (c) 
impulsar la transferencia internacional de tec-
nología como un medio para la adaptación y 
la creación de tecnología local; (d) apoyar a 
los CDT; (e) desarrollar esquemas asociativos; 

Desde 2006, y al considerar el desconocimiento en ge-
neral de la sociedad colombiana en el tema de propie-

dad intelectual, se hacen seminarios de capacitación con el 
apoyo de la Organización Nacional de Derechos de Autor.
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(f) interactuar con la academia (Presidencia 
de la República y Colciencias, 2005).

Así mismo, el principal compromiso 
de la banca es diseñar del sistema para el 
financiamiento a la innovación empresarial, 
a través de fondos de capital de riesgo y de 
los bancos de inversión (Presidencia de la 
República y Colciencias, 2005).

Por su parte, entre otros, los compro-
misos de la academia son: (a) fortalecer el 
trabajo en red con todos los actores naciona-
les e internacionales; (b) fortalecer la forma-
ción del recurso humano del más alto nivel 
−maestrías y doctorados− para la investiga-
ción y la innovación, en áreas estratégicas 
de la ingeniería y la ciencia; (c) fortalecer la 
educación técnica y tecnológica; (d) mejorar 
la calidad y cobertura de la educación bási-
ca y secundaria, que forme para la innova-
ción, la ciencia y el desarrollo tecnológico, 
y (e) enfocar la investigación hacia las nece-
sidades definidas por el empresariado y en 
general el sector productivo (Presidencia de 
la República y Colciencias, 2005).

Pese al apoyo continuo de mecanismos 
de cofinanciación, según Arroyave (2011) y 
García (2011) la interacción con los empre-
sarios principalmente ha sido a través de las 
exenciones tributarias, en especial la utili-
zada por las grandes empresas y, en conse-
cuencia, ambos entrevistados coinciden en 
que se detectan dos situaciones a los empre-
sarios, de un lado, se les dificulta preparar 
propuestas de proyectos, y de otro, les cuesta 
trabajo acercarse a la universidad.

Así que para intentar afrontar la prime-
ra situación, a mediados de 2005, se diseña 
una iniciativa que busca que los empresarios 
tengan cercanía con los conceptos de CTI, 
mediante la preparación de gerentes en in-
novación a través de la cofinanciación de 
estancias en el exterior, sin embargo, anual-
mente se financian dos o tres personas con 
lo cual, como lo señala Arroyave (2011), 

es difícil generar una masa crítica en esta 
comunidad. En forma complementaria y a 
partir de la capacidad de convocatoria de 
agremiaciones como la ANDI (Asociación 
Nacional de Empresarios de Colombia) y 
Acopi (Asociación Colombiana de Pequeños 
Industriales) tanto en 2006 como en 2007 
se realizan alianzas, con el fin de capacitar 
a sus asociados y extender esa masa críti-
ca, entre las capacidades que se esperaban 
desarrollar está impulsar al sector productivo 
y empresarial a negociar sus productos en el 
exterior (García, 2011).

En 2007, nace el “Programa de forma-
ción de alto nivel en gestión estratégica de 
la innovación” (Fangel), proyecto Colcien-
cias, SENA y Red de Universidades, como 
una respuesta a los lineamientos de la 
“Política nacional de ciencia, tecnología e  

Revista Colombia.
Ciencia y Tecnología. 
Vol. 17 n.º 3, julio-
septiembre de 1999. 
Portada: Olga Lucía 
Acosta.
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innovación” entonces, y como una iniciati-
va para cerrar la brecha universidad-empre-
sa-Estado y promover la competitividad de 
las empresas en el mercado global. Como 
parte de la estrategia de difusión y desarro-
llo del mencionado programa se realizan 
un conjunto de alianzas con las Cámaras de 
Comercio, y de nuevo con Acopi, que ca-
pacitan a un grupo importante de personas 
alrededor del país. También surgen los co-
mités universidad-empresa-Estado, los cua-
les tienen diferentes niveles de desarrollo 
según la región de la que se esté hablando 
(Arroyave, 2011). 

En el propósito sobre la necesidad de 
formar recurso humano de alto nivel para 
apoyar la generación de conocimiento para la 
innovación expresado por Tovar (2011) y Turria-
go (2011), en 2007, se reconoce que los estu-
diantes de doctorado en las áreas de ingeniería 
deben orientar sus esfuerzos a asuntos más cer-
canos a la innovación, y para eso se abre una 
convocatoria de cofinanciación de tesis de doc-
torado que se pueda caracterizar como cerca-
nas a la innovación (Arroyave, 2011).

Otro frente de coordinación de un SNI 
está relacionado con la gestión de la propie-
dad intelectual, en esta década se observa 
que desde 2004 el Ministerio de Relaciones 
Exteriores de Colombia, con apoyo de la 
Organización Mundial de la Propiedad In-
telectual (OMPI) coordinaron la elaboración 
del documento “Plan estratégico nacional de 
propiedad intelectual (Penpi)” (DNP, 2006), 

producto de la necesidad de desarrollar una 
política unificada en materia de propiedad 
intelectual en el país y como contribución al 
desarrollo empresarial y a la generación de 
bienestar social y económico. 

El documento comprende dos partes: 
un diagnóstico de la propiedad intelectual 
en tres ejes: la creación-producción de co-
nocimiento, la protección del mismo y la 
utilización del conocimiento con fines pro-
ductivos; y seis estrategias para potenciar el 
impacto del Sistema de Propiedad Intelec-
tual sobre la competitividad nacional y la 
productividad de sus agentes económicos. 
Dicho documento se ve reflejado en el 
Conpes 3533 de 2008, titulado “Bases de 
un plan de acción para la adecuación del 
sistema de propiedad intelectual a la com-
petitividad y productividad nacional”.

De manera adicional, desde 2006, y al 
considerar el desconocimiento en general 
de la sociedad colombiana en el tema de 
propiedad intelectual, se hacen seminarios 
de capacitación con el apoyo de la Organi-
zación Nacional de Derechos de Autor, lle-
vándose a cabo principalmente en Bogotá, 
Barranquilla, Cali y Medellín, entre otras ciu-
dades (García, 2011).

En relación con la propiedad intelec-
tual la expedición del Acuerdo 08 de 2008 
establece que: “los derechos de propiedad 
intelectual son los resultados obtenidos di-
rectamente del proyecto de investigación o 
innovación. Estos pertenecerán a las entida-
des ejecutoras, salvo acuerdo previo entre 
las partes”. Sin embargo, el mismo acuerdo 
señala que cuando se trate de proyectos 
de investigación sensibles tanto el CNCyT, 
como Colciencias tienen derecho a recibir 
licencias gratuitas, que le permitan le ex-
plotación directa o indirecta de los mencio-
nados derechos.

Ahora bien, el sistema de financia-
ción se ha expandido, y en este periodo 

Tecnoparque, como centro de fo-
mento de tecnología, en el cual 

hay un centro de incubadoras y forta-
lecimiento de empresas para apoyar el 
desarrollo de propiedad intelectual e in-
novación con asesoría.
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continúan en cuanto entidades de financia-
miento IFI, Icetex, Colfuturo, Fonade, Fondo 
Nacional de Garantías, Bancoldex y Proex-
port, sin embargo, surgen nuevas como 
Banagrario, la Banca de Oportunidades y 
Finagro (Fondo para el Financiamiento del 
Sector Agropecuario). De igual modo, duran-
te todo el periodo, a través de los convenios 
entre Colciencias y las grandes empresas del 
país como Codensa, EPM, ISA-Isagén, entre 
otras o con entes gubernamentales, como los 
ministerios y las gobernaciones, se obtienen 
recursos financieros para apoyar el desarro-
llo de convocatorias en los planes nacionales 
de CyT adscritos a las Subdirección de Inno-
vación y Desarrollo Tecnológico (Garrido, 
2011). Como consecuencia de esta iniciativa, 
se fortalece, de un lado, la capacidad de ge-
neración y utilización de conocimiento con 
fines productivos, las capacidades de inver-
sión en I+D del sector productivo, y de otro, 
la de generación y utilización de conocimien-
to pertinente con las necesidades regionales y 
la de relacionamiento entre la academia y el 
sector productivo (García, 2011; Prias, 2005). 

Pese a los esfuerzos de nuevos actores 
de financiamiento, el gasto en CyT conti-
núa en el país con un porcentaje bajo del 
PIB, como quiera que al iniciar el año 2000 
el porcentaje de inversión era cercano al 
0,2% del PIB, mientras que al comenzar 
2008 era del 0,6% (OCyT, 2009).

No obstante, la disponibilidad de re-
cursos provenientes de la Ley 344 de 1996, 
sin excepción todos los entrevistados seña-
lan que los procesos de negociación entre 
el SENA y Colciencias por la disponibilidad 
de estos recursos no han sido sencillos, en 
vista de que el comité destinado para esta-
blecer la forma en que se disponen de ellos, 
normalmente, tarda cerca de nueve meses 
para llegar a un consenso, lo que incide en 
que el tiempo de apertura de los mecanis-
mos sea corto y no tenga la debida difusión 
entre los beneficiarios, en especial los del 
sector empresarial.

Para ese periodo, el financiamiento del 
desarrollo tecnológico cuenta con varios 
instrumentos, algunos vienen de las adminis-
traciones pasadas otros son nuevos, a saber:

a. El capital semilla.

b. El crédito de reembolso obligatorio y ga-
rantías para proyectos de innovación y 
desarrollo tecnológico.

c. La cofinanciación o crédito por parte 
del Fondo Nacional de Productividad 
y Competitividad de proyectos especí-
ficos o complementarios a la innova-
ción con potencial exportable como 
sistemas de información, capacitación 
en nuevas tecnologías y promoción de 
proyectos asociativos.

d. La cofinanciación con recursos no rem-
bolsables en alianza con el SENA, y Col-
ciencias, de proyectos de innovación y 
desarrollo tecnológico productivo resul-
tado de asociación universidad-centros 
tecnológicos-empresarios-trabajadores.

e. Los apoyos para sectores específicos 
como el agro con instrumentos como el 
Programa Especial de Fomento y Desa-
rrollo Agropecuario para financiar pro-
yectos con potencial exportador o el 
programa de coberturas de Bolsa Nacio-
nal Agropecuaria (BNA), Instituto Colom-
biano Agropecuario (ICA) y Banagrario 
(Banco Agrario de Colombia), o la banca 

En 2007, se activa la Oficina de 
Planeación en Colciencias, que 

posibilita el diseño de mecanismos de 
seguimiento a los grandes proyectos  
de la institución y apoyar explícitamente 
los procesos de formulación de política.
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de oportunidades –Bancoldex y Fina-
gro–, con el reconocimiento económico 
denominado Certificado de Incentivo 
Forestal (CIF) o los microcréditos y crédi-
tos asociativos.

f. Los incentivos fiscales a la innovación y el 
desarrollo tecnológico: como deducción 
por inversiones o donaciones en proyec-
tos de investigación, innovación y desa-
rrollo tecnológico; exención de impuesto 
de renta sobre producción de software y 
medicamentos; exención de IVA en la im-
portación de equipos y elementos.

g. Los Fondos de Recuperación Contingente. 

De igual modo, en ese periodo el fi-
nanciamiento de actividades de formación 
de capital humano se da a través de:

a. El apoyo a misiones de capacitación y 
convenios empresariales.

b. El apoyo para la capacitación en el exte-
rior de gerentes innovadores y personal. 

En ese periodo el financiamiento de 
otros apoyos de fortalecimiento de los pro-
cesos de innovación e institucional se da a 
través de:

a. Vinculación de investigadores en em-
presas.

b. Financiación de registro de paten-
tes o tecnologías protegibles.

c. Emprendimiento, Programa de Fomento 
a la Inversión en Empresas de Base Tec-
nológica, conocido como Finbatec, y a 
través de incubadoras.

d. Apoyo a centros de investigación y desa-
rrollo tecnológico.

En relación con los me-
canismos de control, en esta 

década continúan los informes de gestión 
del DNP al Congreso, los informes al CN-
CyT, y el reporte al BPIN, en especial el 
informe de compromiso y ejecución de 
los recursos financieros otorgados en cada 
vigencia. Es importante reconocer que 
entre las estrategias utilizadas para garan-
tizar la ejecución de las políticas de in-
novación para el periodo 2002 a 2003, 
se encuentra la generación de flujogra-
mas de los procesos de financiamiento de 
las convocatorias, mediante la optimización 
y reducción de tiempos y seguimiento de los 
proyectos en ejecución (Rodríguez, 2011). 

El proceso de seguimiento de los pro-
yectos es uno de los mecanismos de control 
con mayor tradición, básicamente consiste 
en la verificación de los avances financieros 
y técnicos de los proyectos que son financia-
dos, para ello la Subdirección de Innovación 
realiza visitas in situ a proyectos seleccio-
nados, con el fin de verificar el avance de 
los mismos y la paulatina obtención de los 
productos en función de los objetivos y me-
tas de cada uno; por su parte, la División de 
Crédito Externo se encarga de verificar la 
ejecución financiera, en ambos casos los ha-
llazgos de este seguimiento son registrados 
en el Sistema de Información de Gestión de 
Proyectos, una vez estos culminan se confor-
ma la memoria institucional con el envío de 
los reportes y productos al Centro de Docu-
mentación de Colciencias.

Finalmente, se debe destacar que en 
2007, se activa la Oficina de Planeación 
en Colciencias, que posibilita el diseño de me-
canismos de seguimiento a los grandes proyec-
tos de la institución y apoyar explicitamente 
los procesos de formulación de política.

2.3.3 Sistema ejecutor: diverso 

Durante la primera década del siglo XXI, 
las deficiencias en materia de infraestructura 
general, en Colombia, aún no han sido re-
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sueltas (Mia, Estrada y Geiger, 2007). Por su 
parte, en cuanto a la infraestructura propia de 
las actividades de investigación, desarrollo e 
innovación se observa que como consecuen-
cia de la década anterior en la que se gana 
en la diversidad de actores tanto del sector pro-
ductivo como de enlace (CDT, incubadoras, 
parques, entre otros), es de especial impor-
tancia el modelo que pretende unificar el 
SNCyT y el SIN. Esto sucede toda vez que, 
como lo señala Monroy (2004), ambos es-
tán conformados real o virtualmente por los 
mismos agentes, tienen en común conceptos 
fundamentales, comparten estrategias bási-
cas, en forma simultánea el desempeño del 
SNI depende en alto grado de la fortaleza 
del SNCyT, y finalmente, los dos sistemas es-
tán alineados con Colciencias. 

Pese a la unificación, la mayoría de los 
entrevistados coinciden en que todavía se 
hace necesario mejorar las estrategias para 
la captación de recursos y consolidación de 
esfuerzos, que permitan incrementar la posi-
ción y estrategias competitivas del país. 

Las universidades continúan siendo el 
principal actor del SNI, mediante la reali-
zación de proyectos de investigación, que 
según Vélez (2011) presentan dos tipos de 
dificultades, las de carácter presupuestal28 
y las relacionadas con la baja calidad. Se 
destaca el crecimiento en el número de es-
tudiantes de nivel de maestría, que en 2008 
es 3,5 veces a la reportada en 2002. En el 
caso del doctorado, a pesar de su número 
relativamente bajo, al compararlo con 2002 
su número casi se ha quintuplicado (Cinda, 
2009). Sin embargo, muchas de ellas se rela-

28 Situación especialmente delicada en las uni-
versidades públicas, en octubre de 2009, la 
contraloría General de la Nación, señaló que 
“las 32 universidades públicas enfrentan una 
contradicción: les exigen más cupos y mejor 
capacitación de docentes y, al mismo tiempo, 
se las ‘desfinancia progresivamente’”. 

cionan con el sector empresarial, mediante 
la ejecución de proyectos en la modalidad 
de cofinanciación y los fondos de recupera-
ción contingente. También vale la pena des-
tacar que varias universidades con el apoyo 
de Fonade, Fondo Emprender, SENA, Bogo-
tá Emprende y Presidencia de la República  
estimulan el emprendimiento, la creación 
de empresa y el desarrollo tecnológico, que 
promuevan el avance nacional.

En cuanto a otros actores del SNI están 
los parques tecnológicos, así surgen iniciati-
vas como la del SENA que administra y dirige 
Tecnoparque29, como centro de fomento de 
tecnología, en el cual hay un centro de incu-
badoras y fortalecimiento de empresas, para 
apoyar el desarrollo de propiedad intelectual 
e innovación con asesoría y recursos para el 
desarrollo e innovación tanto para empresas 
como para particulares. 

La infraestructura ligada al desarrollo 
tecnológico, también, está relacionada con 
los sistemas de calidad que hay al interior del 
país. El papel de Icontec es muy interesante 
pues es importante notar que se multiplica la 
industria certificada con sistemas de calidad 
de reconocimiento internacional, como es-
trategia comercial y factor de competitividad 
internacional. Así en 2000 se cuenta con 87 
empresas certificadas y en 2005 con 4.996 
(Icontec, 2005). 

29 Para ampliar se puede consultar en: [Disponi-
ble en: www.tecnoparquecolombia.edu.co/].

La principal ganancia de este perio-
do (2000 a 2008) es la consolidación 

de los temas de CTI, en especial, los rela-
cionados con el desarrollo tecnológico y la 
innovación en la agenda política nacional.
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Es de destacar que se mantienen rela-
ciones con cámaras de comercio y gremios 
(ANDI o Acopi), no solo a través de la parti-
cipación en las juntas directivas sino como 
actores que ejecutan algunos instrumentos 
de política (Arroyave, 2011). Adicional-
mente, se afianza la relación con grandes 
empresas del país como entes financiadores 
de proyectos de desarrollo tecnológico e in-
novación (García, 2011). 

En este mismo año, 2004, gracias a los 
esfuerzos por promover la CyT, según (Tu-
rriago, 2011), se logran apoyar a 46 CDT, 
que se financian con la inversión de tecno-
logías blandas y duras, de los cuales a 2011 
subsisten 38, entre ellos Cenipalma (Corpo-
ración Centro de Investigación en Palma de 
Aceite) y Cenicafé (Centro de Investigación 
de la Federación Nacional de Cafeteros), 
este último el más antiguo del país.

En síntesis, existe un conjunto de insti-
tuciones que ejecutan (universidades, empre-
sas, ONG, etcétera), colaboran en el proceso 
(comités técnicos, consejos nacionales de 
programas, otros sistemas nacionales, SENA, 
IFI, entre otros), y Colciencias hace las veces 
de instancia coordinadora de todo el proce-

so, de tal forma que para este periodo, en su 
conjunto el SNI ha ganado en gobernabilidad 
aunque se presenten problemas de articula-
ción con el sector productivo.

2.3.4 Balance: gobernabilidad con 
problemas de articulación

La principal ganancia de este periodo 
(2000 a 2008) es la consolidación de los te-
mas de CTI, en especial, los relacionados con 
el desarrollo tecnológico y la innovación en 
la agenda política nacional. Sin embargo, de 
acuerdo con algunos de los entrevistados, 
uno de los principales problemas de Colcien-
cias como institución y en general de toda la 
nación, consiste en que no se tiene memoria 
histórica, por lo cual muchos procesos en los 
que previamente se ha avanzado se inician 
desde cero y es por este motivo que se repi-
ten errores cometidos previamente.

A nuestro entender, las políticas e ins-
trumentos aquí expuestos para esa época 
pueden catalogarse, según las clasificacio-
nes reseñadas como políticas horizontales 
o estructurales. Sin embargo, hay una serie 
de instrumentos que pueden ser cataloga-
dos como de políticas orientadas a la inte-
racción entre la oferta y la demanda: tales 
como las que se dan a través de las convo-
catorias de la línea de cofinanciación, cré-
dito de recuperación contingente y capital 
de riesgo. Pese a estos esfuerzos por mate-
rializar los procesos de innovación y hacer 
visible el triángulo de Sábato, aún falta mu-
cho por acercarse al sector empresarial. En 
consecuencia, para este periodo el SNI si-
gue incementando su gobernabilidad, pero 
persisten los problemas de vinculación con 
el sector productivo.

Para este periodo el SNI, como puede 
observarse en el gráfico 8.3, los actores, en 
especial, en los sistemas ejecutor y de finan-
ciamiento siguen en aumento. Por su parte, 
Colciencias continúa en su papel de coordi-

Aunque haya presencia 
de actores ejecutores 

como los CDT, las incubadoras 
o los parques tecnológicos, 
el principal actor del sistema 
ejecutor lo constituyen las 
universidades, lo que impli-
ca la necesidad imperiosa de 
incrementar los esfuerzos de 
acercar al sector productivo. 
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nador y financiador. Sin embargo, es grato ver 
la presencia en estos mismos papeles de otras 
agencias estatales como ministerios y gober-
naciones. De igual modo, se consolidan con 
entes de financiación, Icetex, Colfuturo, Fona-
de y Fondo Nacional de Garantías. Así mismo, 

continuan los esfuerzos por acercarse al sec-
tor empresarial. Por su parte, en esta época se 
mantienen los mecanismos de financiación de 
la década de 1990, y se crean otros tantos, en 
especial los relacionados con la formación de 
capacidades de gestión de la innovación.

 2.4 Sinopsis de la conformación de
un SNI colombiano

Sin duda entre los primeros elemen-
tos del panorama presentado que llaman la 
atención se refiere a una mirada retrospecti-
va de la CTI en el país, que puede evidenciar 
la preocupación del Estado por constituir 
un SNI conformado por un sistema político 
que está en capacidad de diseñar políticas y 
estrategias en materia de desarrollo tecno-
lógico e innovación, en ese sentido década 
tras década las políticas han ido variando y 
han sido de diferentes tipologías como ya 
se ha señalado, desde el lado de la oferta 

como desde el lado de la demanda, o polí-
ticas horizontales o verticales. 

Asimismo, los actores que diseñan es-
tas políticas han ido consolidando su papel, 
como se evidencia en los gráficos 8.1, 8.2, 
8.3 y la tabla 8.1, en la que se puede ob-
servar cada periodo al compararlo con los 
otros. Es necesario reconocer que el siste-
ma de inteligencia en cada uno de sus gra-
dos de desarrollo, desde los seminarios de 
Fusagasugá, las diferentes misiones de CTI, 
hasta la conformación de un PNP, pasando 
por los intercambios con las experiencias 
del ámbito internacional han cumplido con 

POLÍTICO
CNCyT

Consejos de los Programas Nacionales
de Ciencia y Tecnología

 Consejo Nacional de Productividad
 DNP

INTELIGENCIA 
Planes estratégicos de los PNCyT

PNP, EDIT -DANE
 Expertos internacionales
(Europa, Asia y América)

COORDINACIÓN
CNCyT

Colciencias
DNP

Ministerios
 CodeCyT

Institutos de Metrología
Superintendencia de Industria

y Comercio
Icontec

FINANCIACIÓN Y CONTROL
Fonade, Colfuturo, Bancoldex, Proexport,

Icetex, SENA, Ministerios,
Banco de la República, FES, Findeter,

Grandes empresas, Gobernaciones

Sistemas educativos

Entorno inmediato

Otros sistemas
gubernamentales

Sistemas productivos

Sistema Nacional
de Competitividad

Futuro entorno:
SNI Fortalecido, 

Articulado
y Operativo

Instituciones Educacion 
Superior(149)

 Centros de Investigación 
Independientes (ICP, ICA, 

Corpoica, Instituto Colombiano de 
Medicina Tropical, Ingenominas, 

Inderena, Invemar, corporaciones 
Regionales, Ideam, Instituto Von 

Humboldt, IIAP John Von 
Neumann, Sinchi)

 Centros de Investigación 
Universitarios

Parques Tecnológicos

Centros Desarrollo
Tecnológico (39)
Centros de Productividad y 
Desarrollo Tecnológico
Centros Innovar
Incubadoras de Empresas
Redes de Innovación
Comité de Formación de Recursos 
Humanos para la Ciencia y la 
Tecnología
Centros Nacionales de 
Investigación (7)
Empresas

EJECUTOR 

Gráfico 8.3 Representación gráfica del SNI desde una aproximación de MSV para el periodo 2000-2008 

Nota: las líneas señalan la naturaleza de los vínculos, así objetos o relaciones con líneas punteadas o entrecortadas 
implican vínculos débiles, mientras que las líneas continuas implican vínculos fuertes.

Fuente: elaboración propia. 
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proporcionar los insumos necesarios para el 
diseño de las políticas, aunque no necesa-
riamente se acatan todas las recomendacio-
nes proporcionadas.

Si bien se institucionalizan los ele-
mentos de un SNI mediante la expedición 
de normas, como se reseña en cada pe-
riodo, ha sido necesario invertir grandes 
esfuerzos para convencer y vincular la CTI 
a la agenda política nacional, y en conse-
cuencia articular estos procesos no ha sido 
tarea sencilla, en especial cuando se trata 
de la vinculación con el sector productivo, 
lo que reitera la afirmación de que los SNI 
no se conforman por decreto. 

En cuanto al sistema de financiamien-
to, se pueden destacar varias iniciativas y se 
reconoce que los préstamos realizados por 
el BID fueron de gran importancia para ge-
nerar el impulso y crecimiento de la CTI, sin 
embargo los recursos no han sido suficien-
tes para potencializar el crecimiento econó-
mico y competitivo del país, por lo anterior 
se evidencia que es necesario continuar 
con los esfuerzos por mantener el tema 
en la agenda política para alcanzar la tan 
anhelada meta del 1% del PIB en inversión 
en CTI formulada desde la década de 1970.

En los tres periodos se destaca el dise-
ño e implementación de mecanismos para 
fortalecer los procesos de desarrollo tecno-
lógico e innovación en el sector producti-
vo, desde el modelo mixto de orientación 
exportadora hasta los relacionados con las 
deducciones por inversiones o donaciones 
en proyectos de investigación, innovación y 
desarrollo tecnológico. Igual ocurre con los 
mecanismos para la capacitación de recur-
sos humanos de alto nivel que se han man-
tenido desde los inicios (véase tabla 8.2). 

Es importante señalar que indepen-
dientemente del periodo, la rendición de 
cuentas por parte de la Secretaría Técnica 
del SNCyT, Colciencias, es y ha sido una 

tradición, especialmente, en relación con el 
sector académico como quiera que en forma 
constante, le exija dada su interacción más 
cercana, cuentas sobre su quehacer.

Sin duda, aunque haya presencia de 
actores ejecutores como los CDT, las in-
cubadoras o los parques tecnológicos, el 
principal actor del sistema ejecutor lo cons-
tituyen las universidades, lo que implica 
la necesidad imperiosa de incrementar los 
esfuerzos de acercar al sector productivo. 
Lo anterior, a pesar de la gestión de Col-
ciencias en el transcurso de toda su historia, 
la relación academia-empresa-Estado sigue 
teniendo dificultades para consolidarse y se 
sigue mostrando como uno de los principa-
les escollos a superar por cada una de las 
nuevas administraciones.

Conclusiones
El análisis del SNI colombiano desde 

una aproximación de los MSV permite ver un 
SNI más allá de sus elementos, se obtiene 
un panorama de su sistema político, norma-
tividad, sistema de coordinación, sistema 
de regulación y forma de aprendizaje.

Del análisis se desprende cómo el SNI 
colombiano se ha ido institucionalizando 
y configurando en forma gradual. En un pri-
mer periodo se inicia con la participación 
de Colciencias, algunos institutos de inves-
tigación e investigadores de instituciones de 
educación superior y una escasa interacción 
con el sector productivo. En un segundo pe-
riodo la interacción entre los actores se va 
dando y los vínculos entre algunos de ellos 
se estrechan y en especial se potencian acto-
res de enlace con los CDT o los parques. 

El último periodo de análisis mues-
tra que los posibles actores que deberían 
estar involucrados lo están, sin embargo, 
hay algunas interacciones principalmente 
las relacionadas con el sector productivo 

466 



467 

Desde sus inicios. El trasegar de Colciencias en la promoción de la innovación

que aún están por alcanzar mayor grado 
de madurez. De tal suerte, que la goberna-
bilidad del SNI, ha pasado de ser incipien-
te y está relacionada con la definición de 
estructuras, procedimientos e incentivos 
para tratar de articular las interacciones 
propias de un SNI, sin embargo estos es-
fuerzos no han sido suficientes y, en conse-
cuencia, se puede decir que hay un déficit 
de gobernabilidad del SIN.

Esta construcción ha sido colectiva, es 
decir, los actores de cada periodo han ido 
aportando sus experiencias y aprendizajes 
para continuar con los subsiguientes pasos; 
entre los múltiples ejemplos están las diferen-
tes reuniones, foros, misiones y pactos con 
actores de la academia y, últimamente, 
con el sector productivo. El aprendizaje no 
es endógeno en la medida en que este 
no solamente surge de la interacción con los 
actores nacionales, es un aprendizaje que tam-
bién contempla la experiencia y las lecciones 
que en otros ámbitos internacionales se han 
dado en materia de CTI. Tanto de los encuen-
tros con los actores nacionales como con los 
internacionales se toman insumos para las pos-
teriores definiciones de política en CTI.

La inversión pública y privada en I+D 
en comparación con los países de la región 
ha sido baja, pese a los deseos de alcanzar el 
1% del PIB desde la década de 1970. Dicha 
limitación financiera es un factor explicativo 
importante, pero no el único, de las limita-
ciones del SNI colombiano.

Como bien lo reseñan los resultados de 
las diferentes EDIT, hay una escasa participa-
ción privada en I+D, pues la mayoría de em-

presas se concentran en actividades de poco 
valor añadido, se ubican en la categoría de 
fimas no innovadoras. Así el principal eje-
cutor, en sentido estricto, de un SIN, es de-
cir las empresas no están articuladas y según 
lo expresado por varios de los entrevistados 
esa es la tarea pendiente. Desde luego, hay 
que reconocer que el CNCyT como cabeza 
del Sistema Nacional de Ciencia y tecnología 
e Innovación, Colciencias en su calidad de 
secretaria técnica, y los Planes Nacionales 
de Ciencia y Tecnología han realizado esfuer-
zos por mantener el equilibrio entre los ac-
tores y vincular al sector productivo con los 
procesos de innovación, sin embargo, tales 
esfuerzos no han sido suficientes. 

La baja cobertura y los bajos niveles de 
calidad de la oferta en educación superior, y 
pese a los mecanismos de formación de re-
curso humano de alto nivel inciden en que 
aún no se haya formado una masa crítica de 
recurso humano, que esté en capacidad 
de jalonar el desarrollo de productos y servi-
cios con valor agregado. 

Es grato observar tanto la evolución de 
los mecanismos e incentivos para promocio-
nar las actividades de innovación como el 
uso de los mismos por parte de sus beneficia-
rios. Pese a lo anterior se observa que el uso 
de los mismos está extendido entre el sector 
académico y muy poco en el sector produc-
tivo. En otras palabras, hay mucho por cons-
truir e involucrar al sector productivo en la 
senda de la innovación que garantice mejo-
res niveles de competitividad del país. 

No obstante lo anterior, gracias al cre-
cimiento y estabilidad económica del país 

Se puede evidenciar la preocupación del Estado por 
constituir un SNI conformado por un sistema político 

que está en capacidad de diseñar políticas y estrategias en 
materia de desarrollo tecnológico e innovación.
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y a la incorporación de la innovación en la 
agenda política, se abre una ventana de opor-
tunidad para la CTI y para la consolidación de 
un SNI, oportunidad que debe revisar cuáles 

aprendizajes y no aprendizajes dejaron estos 
tres periodos, y recordar que los procesos de 
innovación son de aprendizaje, que en gran 
medida dependen de los recorridos históricos.
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