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Las politicas orientadas por misiones (POM) conducen a la accién dentro de un marco
audaz de amplia relevancia social, direccion clara y orientada a actividades de innovacién
ambiciosas. Ademas, van mas alla de la simple formulacion y disefio de politicas, ya que
también apoyan su implementacion, ejecucion y evaluacion. Esta forma de disefio de politi-
cas publicas tiene amplia presencia en los paises desarrollados y estd mostrando signos de
adopcion en los paises de América Latina, incluido Colombia. En consideracién de esta
tendencia, esta publicacién se basa en los enfoques definidos a priori en el enfoque tedrico
de las POM con el fin de validar, a posteriori, dos casos colombianos de politicas publicas
guiadas por misiones y mediadas por procesos de innovacién en un sentido amplio. Los
casos analizados son el programa regional Medellin la mas educada (MLME) y el Programa
Nacional de Fibra Optica (PNFO). A partir ellos, se extraen lecciones de interés para los
encargados de formular e implementar politicas publicas.

Clasificaciones JEL: 01, 02, 03, 04, 033, D24, F43

Palabras clave:
politicas orientadas por misiones, politicas publicas, gobernanza, estudio de caso

Copyright © 2022 Banco Interamericano de Desarrollo. Esta obra se encuentra sujeta a una
licencia Creative Commons IGO 3.0 Reconocimiento-NoComercial-SinObrasDerivadas
(CC-IGO 3.0 BY-NC-ND) (http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/igo/legalco-
de) y puede ser reproducida para cualquier uso no-comercial otorgando el reconocimiento
respectivo al BID. No se permiten obras derivadas.

Cualquier disputa relacionada con el uso de las obras del BID que no pueda resolverse amis-
tosamente se someterd a arbitraje de conformidad con las reglas de la CNUDMI (UNCI-
TRAL). El uso del nombre del BID para cualquier fin distinto al reconocimiento respectivo y
el uso del logotipo del BID no estan autorizados por esta licencia CC-IGO y requieren de un
acuerdo de licencia adicional.

Nétese que el enlace URL incluye términos y condiciones adicionales de esta licencia.
Las opiniones expresadas en esta publicacién son de los autores y no necesariamente refle-

jan el punto de vista del Banco Interamericano de Desarrollo, de su Directorio Ejecutivo ni
de los paises que representa.

@0Co

BY NC ND

Banco Interamericano de Desarrollo
1300 New York Avenue, N.W.
Washington, D.C. 20577
www.iadb.org


https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/igo/legalcode

INDICE

14 o e T T o o o o
Diseno de la investigacion .....ccuuemsemssrmsemssemsssmssnssemsssssssssemssssssssssssssssssses
Caso 1: politica regional Medellin la mas educada (MLME) ......cccsueeu
Relacidn del caso con 1as POM ...
Dinamica de la POM: diseno e implementacion de la politica .........
La operacionalizacion de la estrategia: los proyectos ...
RESUAAOS .
Resumen y aspectos destacados ...,
Caso 2: Programa Nacional de Fibra Optica (PNFO) ...cccommsssmsssssens
El problema nacional y su relacion con las POM ...,
Dinamica de la POM: diseno e implementacion de la politica ........
La operacionalizacion de la estrategia: los proyectos ...
RESUAAOS .
Resumen y aspectos destacados ...,

Reflexiones sobre el analisis de POM en Colombia
Aprendizajes desde la evidencCia......n,
Problematizacion sobre el analisis de las POM en un pais emergente
Recomendaciones de politicas pUblicas......mmn,

T (=Y (=) Loy 1= 1< T




Introduccion

Historicamente, las politicas orientadas por misiones (POM) buscaban alcanzar grandes retos tecnoldgicos. En la
nueva oleada de politicas de innovacion orientadas por misiones, lo que se busca es resolver grandes retos sociales
y ambientales: problemas complejos, cuyas soluciones requieren involucrar a mltiples actores del gobierno, sector
privado y otras partes interesadas. En el nivel retérico las misiones son un mecanismo narrativo que tiene la inten-
cion de inspirar a la sociedad y evocar la accién, logros y éxitos a través de metas ambiciosas, como la de colocar
al ser humano en la luna. El efecto que logra es dar aspiracion(es) y foco(s) al sector e inversion publica con base
no solo en el pensamiento, sino también en la accién estratégica (Mazzucato, 2018).

La tarea de gobernar es ante todo de prevision y de hacer posible que se pueda creer, tener
esperanza y decision para actuar, y comprometerse. Ello requiere gobernantes con la
capacidad para mover la opinion con ficciones (Ospina, 2017).

¢Como contribuye la perspectiva de “orientacién por misiéon” (Mazzucato, 2017a, 2017b, 2018) a la politica de innova-
cion en Colombia? ;Cudl es su importancia por su valor agregado? El objetivo de esta publicacion es analizar los
obstdculos institucionales a la implementacion de POM en Colombia a partir de dos estudios de caso de politicas
que presentan algunas caracteristicas de las POM. Los dos casos analizados son: (i) Medellin la mas educada
(MLME), y (ii) Programa Nacional de Fibra Optica (PNFO). El primero ilustra la relevancia de las politicas regionales
(subnacionales) orientadas por una mision (de capacitacion de la poblacién), y el segundo presenta una mision para
un problema nacional de indole tecno-econdémico. Ambos casos reflejan los tipos de POM muy recurrentes en
paises en desarrollo y permiten identificar las restricciones institucionales para desarrollar nuevas POM en Colombia.

Ademas de esta introduccion, la proxima seccion describe brevemente el disefio de la investigacion. La
tercera seccion presenta el caso regional Medellin la mas educada y la cuarta, el caso nacional Programa Nacional
de Fibra Optica. En ambos se discute tanto el proceso de disefio e implementacion como las restricciones institucio-
nales para su éxito. La Ultima seccién presenta las lecciones aprendidas sobre las capacidades institucionales para
las POM en Colombia y los alcances de esos tipos de politicas en paises emergentes.
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Diseno de
la investigacion

El objetivo de esta investigacion fue responder, entre otras, a las siguientes preguntas: ;qué capacida-
des institucionales se requieren mejorar, escalar y, en general, desarrollar en el sector publico para
disefar una politica de innovacién en Colombia a partir de sus fortalezas?, ;cudles son las fortalezas y
debilidades del sistema?, ;,como se traducen en oportunidades y amenazas?, ;cudles son los principales
desafios y misiones a abordar?, ;cémo puede el sistema nacional de innovacién transformarse progresi-
vamente en un sistema de innovacion orientado a la misiéon?, ;como puede hacerse esto dadas las actuales
limitaciones politico-econdmicas?

Es decir, esta investigacion tiene como objetivo principal identificar y analizar los obstaculos institucionales
para la implementacion de POM en Colombia. Se trata, por lo tanto, de un fendmeno contemporaneo y complejo,
sobre el cual el investigador no tiene control. Por ese motivo, se adoptd un disefio de investigacion exploratoria a
través de estudios de caso (Yin, 2003). Este tipo de enfoque no permite generalizaciones estadisticas y predicciones
deterministas, ya que no se centra en el andlisis de muestras representativas de la poblacién focal. Sin embargo, es
util para sacar conclusiones analiticas y lecciones contextuales, que son el objetivo de esta investigacion.

Los casos investigados son Medellin la mas educada a nivel subnacional y el Programa Nacional de Fibra
Optica a nivel nacional. Las relaciones de estos casos con el concepto de POM serdn discutidas al inicio de los estu-
dios de caso. La unidad de analisis es el proceso de disefno e implementacion de estas politicas. Las fuentes princi-
pales de evidencia son entrevistas semiestructuradas con preguntas abiertas-cerradas y focalizadas, y documenta-
cion secundaria.
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Politica regional Medellin

la mas educada (MLME)

XX
XX

::::: Relacion del caso con las POM:::::

A continuacién se presenta el andlisis del caso MLME segun los cinco criterios clasificatorios del concepto de
mision seguin Mazzucato (2017a y 2018). Ademas, una mirada de MLME bajo un enfoque de mision se muestra en el
gréfico 1.

Grafico 1. Programa de MLME visto desde el esquema de POM
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Fuente: Elaboracién propia con base en Mazzucato (2018).




Y/ /444

I Desafiante, que inspira y con amplia relevancia social

- El gran desafio era la recuperacion de la seguridad, el cual era un gran reto en Medellin a principios
de la década de 2000. Por lo tanto, se requeria reencauzar por medio de la educacion al gran talento y
capital humano de la ciudad, sobre todo de la juventud, para enfrentar los retos del siglo XXI alrededor
de la sociedad de la informacion y el conocimiento.

- Se produjo un cambio radical en las condiciones de vida de millones de personas por la disminucion
significativa de los indices de violencia y la mejora sustancial en los indicadores de desempenfo en prue-
bas del Estado en colegios publicos.

- Medellin transformé su mision de ser “la mas educada” a convertirse en una ciudad sUper innovadora.

I Una direccion clara: con objetivos medibles y limitados en el tiempo

- La educacion se entendia como el motor de transformacion.

- Se precisé alta transparencia para reunir al sector privado y a la comunidad a fin de presentarles la
gestion y la rendicidn de cuentas.

- Se requirié un buen plan de desarrollo y una estructura matricial para el seguimiento de los proyectos
estratégicos con objetivos medibles (cuadro 1).

Cuadro 1. Objetivos medibles del caso MLME

SE PROPUSO SE LOGRO

Aumentar la cobertura del grado de transicién

. 0
al 80% (60.014 nifios y nifias). Cobertura del grado de transicion al 95,1%.

Alcanzar una matricula de 364.269 alumnos Cobertura en educacion basica: 358.037 cupos
(100% en la cobertura de la educacion basica). (98,3%).

Aumentar la tasa de cobertura bruta (sin Cobertura en educacién media (sin poblacién

ggglcaacé%nnerﬁgg?ad?%%gg glfl?r%)n?)lsgsr%?[r?gullaa- en extraedad y adultos): 56.251 alumnos matri-
' culados (100,6%).

dos).

Atender a10.000 nifos y nifias con necesida- Atencién de 13.962 de nifios y nifias con NEE
des educativas especiales (NEE) a través de (139,6%).

diferentes modalidades.

Disminucion en la tasa de repitencia (al 3,6%) y

: i 0 . 0
Bajar la desercion al 6% y los repitentes al 3%. de desercion (al 2,9%).

Beneficiar a 50.000 estudiantes del estrato 1, 2 30.236 estudiantes favorecidos con tiques estu-
y 3 con tique de transporte estudiantil. diantiles (60,5%).

Fuente: Balance de la gestion de los planes de desarrollo de Medellin 1995-2015
(disponible en: https://veeduriamedellin.org.co/images/informe20-aos.pdf).
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Cambio Global

I Ambicioso al afrontar grandes retos sumando muchas fuerzas y tomando riesgos

- El grueso de los recursos del plan de desarrollo estaba en la educacion, la cultura, la innovacién y el
deporte.

- El riesgo lo asumid el sector publico, es decir, la administracion municipal debido a que se trataba de
una mision muy ambiciosa.

- La financiacién y expansion han sido importantes, y ambas estuvieron incitadas desde el sector publico

- Las megainversiones realizadas para la transformacion empresarial, que fueron de miles y miles de
millones de ddlares, fueron articuladas desde las empresas antioquenas (los niveles de inversion, las
emisiones de bonos, la emision de acciones, los empréstitos)

- Sin Medellin la mas educada no hubiera sido posible Medellin la mds innovadora.

B Generador de innovacién interdisciplinaria, intersectorial y entre actores

- Las organizaciones no gubernamentales (ONG) articulaban a los demas actores (el Centro de Ciencia

y Tecnologia de Antioquia [CTA], Creame, Ruta N, Proantioquia y fundamentalmente la Cdmara de
Comercio).

- Todas fueron instituciones muy robustas y capaces de desarrollar sus estrategias.

- EI CTA desarrolld los planes de competitividad regionales.

- La Camara de Comercio desarroll6 los trabajos de cluster.

- Hubo una institucionalidad robusta con altisima confianza de los sectores privado y publico para la
atraccion (crowding in) de inversiones privadas y dinamizacién de la economia regional.

I Soluciones diferentes y miltiples: no hay una solucion unica para cumplir la misién

- Desde cada dependencia de la alcaldia se trabajaba en funcidn de aportar a la meta.

- Hay un sentido de pertenencia y de urgencia en la sociedad (desde abajo).

- La violencia en Medellin se consideraba un problema sin solucidn, lo que obligd a que, desde la base,
se propusieran ideas propias.
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Dinamica de la POM: diseno e
implementacion de la politica

Medellin, capital del departamento de Antioquia, es la ciudad con mayor poblacion del departamento y es la segun-
da ciudad de mayor importancia en el pais después de Bogota. Tiene 2.508.452 habitantes, 250 barrios, 16 comunas
y estd dividida en seis zonas. Es una ciudad con un presente y una historia ligadas fuertemente al desarrollo indus-
trial y baso su crecimiento econdmico por largo tiempo en el sector textil, lo cual no permitié una gran diversifica-
cién de su economia y la hizo vulnerable a los efectos de las crisis industriales, especialmente por el proceso de
liberalizacién comercial que inicio el pais en la década de 1970 y profundizé en 1980.

A esta crisis se suma que Medellin llegd a ser mundialmente reconocida en los aflos ochenta y principios
de los noventa, como una de las ciudades de mayor nivel de violencia en el continente, ya que alcanzé un total de
6.810 homicidios en 1991, es decir un promedio diario cercano a las 19 victimas. Asi la tasa de homicidios de la ciudad
llegd a superar la tasa nacional de paises de la region como Argentina, Brasil y México para el mismo afo. Estos
niveles de violencia se relacionan directamente con el incremento del narcotréafico en la zona, que impact6 negativa-
mente en la calidad de vida de los habitantes de la ciudad e incrementd la desigualdad en temas econdmicos, socia-
les y culturales.

En este contexto se hizo necesaria la intervencion del Estado para controlar la problematica social generada
por los altos indices de violencia; ademas, se convirtié en una prioridad mejorar tanto los indicadores sociales como
los econdmicos de la ciudad. Dadas estas circunstancias, el gobierno local desarrollé diferentes modelos en busca
de mejorar los indices de calidad de vida y desarrollo humano. Una de las principales herramientas que ha mostrado
resultados positivos en temas de transformacion social, creacion de oportunidades y desarrollo de habilidades es la
educacion a través del programa MLME. Este se establecié como principal pilar de la linea estratégica de una Mede-
llin social e incluyente, cuyos objetivos principales eran garantizar el derecho a la educacion de todos, aumentar la
cobertura, ofrecer una educacion publica de calidad desde el nivel inicial hasta el medio, disminuir la desercién en
todos los niveles educativos y aumentar el acceso a la educacion superior. El objetivo a largo plazo consistia en
generar cambios significativos en la calidad de vida de los ciudadanos, diversificar la economia, disminuir la brecha
social y desarrollar mano de obra calificada.

Para lograrlo, se integraron proyectos desde la educacion inicial hasta la superior mediante la atencion
integral a la primera infancia y la ampliacion de la cobertura con el grado de transicion, como factores que permiten
cerrar la inequidad inicial. Esto se realizd gracias a las alianzas entre los sectores publicos y las ONG de proteccion
y educacion. En educacioén béasica se busco mejorar la calidad y adquisicién de competencias bésicas y ciudadanas
y la realizacién de programas de compensacion social para menores vulnerables que permitan la universalizacion y
la retencion escolar.

Asi mismo, en educacién media se brindd oportunidades a jévenes en situacion de desempleo que tenian
interés en ampliar sus conocimientos para que sean competentes y capaces de integrarse productivamente y conti-
nuar con mas facilidades su crédito educativo, es decir, la formacion técnica, tecnoldgica y universitaria. De esta
manera, se facilitd el camino hacia la educacién superior.

Se trabajd en la ampliacion de la cobertura en educacion superior y la adquisicion de conocimientos de alto
nivel para el desempefio social productivo, ofreciendo orientacién profesional, cursos de nivelacién a bachilleres,
alternativas de financiacidn y subsidios de mantenimiento.

- Se utilizé la institucionalidad como mecanismo de intermediacion. En ese sentido, una ONG de
caracter privado, pero con participacion de lo publico, desempef6 el papel de mediadora de la
contratacién de los dineros del gobierno para financiar estas estrategias y articular a los demas
actores (CTA, Creame, Ruta N, Proantioquia y, fundamentalmente, la Camara de Comercio).
Ademas esto establecio una relacién con muy poca corrupcién en el proceso, alta confianza y
transparencia a la hora de reunirse con el sector privado y la comunidad para presentar informes
de gestidn y rendiciones de cuentas.
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- El comité universidad-empresa-Estado se cre6 en 2004 y determind que la mision debia basarse
en la ciencia, tecnologia e innovacion (CTI). Por eso se fomento la creaciéon de Tecnova con las
ocho principales universidades, se alcanzé un acuerdo municipal sobre el premio a la calidad de
la educacion y se propicio el debate sobre responsabilidad social empresarial (RSE), que en los
ultimos 15 a 20 afnos ha impactado y movilizado rubros de las empresas hacia lo tecnolégico.

- La innovacidn, un rubro vinculado a la responsabilidad social, y también otros rubros permitieron
la generacion de una alianza publico-privada, dado que quienes estaban a cargo de los presu-
puestos consideraron la necesidad de crear rubros para desarrollar otro tipo de acciones.
Ademas, hubo una apuesta del Concejo de Medellin para que los recursos no dependieran del
tiempo. Por eso la creacion de Ruta N fue muy significativa ya que supuso un complemento de
estas acciones al generar una inversion en tecnologia y otros temas afines.

La operacionalizacion de la estrategia: los proyectos

Los proyectos asociados a la mision MLME fueron Tecnova, Ruta N, Pacto por la Innovacion, Cultura E, Parque
Explora, Parques Bibliotecas, la construccién de colegios, la triada Universidad Eafit-colegios Montessori-Fundacién
Nutresa, la Fundacion Fraternidad Medellin con el Instituto Tecnoldgico Metropolitano (ITM), el clister del software
con la construccion del Vivero del software, y el apoyo de empresas al voluntariado en los colegios publicos de las
zonas mas vulnerables de la ciudad. En el cuadro 2 se resume el perfil de algunos de los programas mas representa-
tivos de MLME.

Cuadro 2. Perfil de los proyectos asociados a MLME

PROYECTOS PROPOSITO RESULTADOS

Ser un centro de convergencia entre 12 ruedas de negocios entre univer-
la oferta de investigacion aplicada sidades, empresas y Estado.
Techova de las universidades y la demanda

de las empresas. Conectar universi-
dades, empresas y Estado.

Gran pacto por la innovacion:

- El 1,82% del producto interno
bruto (PIB) de la ciudad invertido

Articular y dinamizar el ecosistema en actividades de CTI.

de innovaciéon en Medellin para ser o _

una entidad que aporte desde la - 2.544 organizaciones comprometi-
Ruta N innovacién a la competitividad de das con el gran pacto por la innova-

la region. cion.

Red de Capital Inteligente:
- 19 miembros de la red.

« 22 mecanismos de inversion.
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Cultura E

Ser un programa que busca promo-
ver la cultura del emprendimiento
en la regién, mediante la constitucion
y desarrollo de nuevas empresas.

- 113 empresas receptoras de
inversion desde 2013,

- Mas de Col$ 666.000 millones
(US$221 millones).

Red de acceso mercados:

- 74 empresas exportando por
primera vez en 2017.

Comercializacion de tecnolo-
gias:

- 218 proyectos participantes de la

brigada de patentes, 118 con creacio-
nes potencialmente patentables, 71
solicitudes de patentes a través del
fondo de patentes, 11 fueron acompa-
nados para alistamiento comercial,
cinco fueron apoyados por el fondo
de alistamiento y un negocio cerrado,
con un total de Col$ 650 millones

(US$215.000)

- Siete spin off o escisiones produc-
tivas creadas en el pais con Col$
2.300 millones en ventas
(U$763.000).

Creacion de programas y/o entida-
des encargadas de:

Sensibilizacion

- Foro E

- Ruta E

- Ciudad E

- Pasarela E

- Portal Cultural E

Formacion

- Semilleros de emprendimiento
- Formate

Acompaiamiento a la creacion
de empresas

- Concurso planes de negocio

- Centros de Desarrollo Empresa-
rial Zonal (CEDEZO)

- Concurso de nuevas empresas a
partir de los resultados de investi-
gacion (NERI)

- Parque E

- Concurso Capital Semilla

Cambio Global
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Financiacion

- Red de microcrédito

- El banco de oportunidades

- Red de dngeles inversionistas

- Fondo capital Medellin

- Fondo para el fortalecimiento de
la CTI.

Inversion extranjera directa

- Agencia de cooperacion e inver-
sion de Medellin y el Area Metropo-
litana

Fortalecimiento empresarial

Comunidad clister compuesta por
seis clusteres estratégicos: clister
energia eléctrica, cluster textil/con-
feccion, disefio y moda, clister
construccion, clister servicios de
medicina y odontologia, clister de
turismo, negocios, ferias y conven-
ciones y cluster de tecnologias de
la informacién y la comunicacién
(TIC).

Es un ambiente de aprendizaje
para el desarrollo y fortalecimiento
de las competencias de los futuros
. técnicos, tecndlogos y profesiona-
Vivero del les del sector de las tecnologias de
software la informacion (TI), que permite
que los estudiantes tengan una
experiencia formativa en un esce-
nario en el cual se potencian las
competencias especificas y gene-
rales que requiere la sociedad del
conocimiento y en particular las
empresas del sector.

Fuente: Elaboracién propia.




Y/ /444

Resultados

A continuacion se presentan los resultados del andlisis de capacidades en la mision MLME, con base en
Mazzucato (2017a, 2018) y Penna (2018). Para hacerlo, se abordaron particularmente las capacidades
para la formulacién de un agenda, la instrumentacion para la toma de decisiones, los procesos de
evaluacion y el proceso de implementacion.

Capacidad de Estado

» Formulacion de la agenda. Se realizd a partir del consenso legitimo para enfrentar desafio de disminuir
la desigualdad social enfocandose en el capital social y humano a fin de aumentar las capacidades de la
sociedad, y de la presencia de una autoridad publica legitima para ganar la confianza del sector privado y
asi entrar con una mirada de largo plazo y no de negocio

» Instrumentacion para la toma de decisiones. Se utilizo la institucionalidad como mecanismo de inter-
mediacién. En ese sentido, una ONG de caracter privado, pero con participacion de lo publico, desempend
el papel de mediadora de la contratacién de los dineros del gobierno para financiar estas estrategias y
articular a los demas actores (CTA, Creame, Ruta N, Proantioquia y, fundamentalmente, la Camara de Comer-
cio). Ademas esto establecid una relacién con muy poca corrupcion en el proceso, alta confianza y transpa-
rencia a la hora de reunirse con el sector privado y la comunidad para presentar informes de gestion y rendi-
ciones de cuentas.

« Proceso de evaluacion. Se atrajo un nivel alto de inversion privada en el marco de una relacién simbidti-
ca entre los sectores privado, publico y universidades, que compartieron riesgos y recompensas del proceso
de investigacion, desarrollo e innovacion. El éxito estuvo dado por la capacidad de convocatoria de todas las
fuerzas vivas de la ciudad alrededor del tema de la educacion, la inversién y una situacion donde todos
ganan. Estas mismas fuerzas fueron evaluadores y veedores permanentes del proceso y sus resultados.

Capacidad de politicas

- Formulacion de agenda. EI CUEE se cre6 en 2004 y determind que la mision debia basarse en la CTI. Por
eso se fomento la creacion de Tecnova con las ocho principales universidades, se alcanzd un acuerdo muni-
cipal sobre el premio a la calidad de la educacion y se propicié el debate sobre RSE, que en los ultimos 15 a
20 afos ha impactado y movilizado rubros de las empresas hacia lo tecnoldgico.

» Proceso de implementacion. La innovacidn, un rubro vinculado a la responsabilidad social, y también
otros rubros permitieron la generacién de una alianza publico-privada, dado que quienes estaban a cargo
de los presupuestos consideraron la necesidad de crear rubros para desarrollar otro tipo de acciones.
Ademas, hubo una apuesta del Concejo de Medellin para que los recursos no dependieran del tiempo. Por
eso la creacion de Ruta N fue muy significativa, ya que supuso un complemento de estas acciones al gene-
rar una inversién en tecnologia y otros temas afines.

- Instrumentacion para la toma de decisiones. Se destinaron recursos publicos significativos para la
educacion: los gobiernos de Fajardo y de Salazar llegaron a invertir el 40% del presupuesto de la ciudad en
educacion.

« Proceso de evaluacion. La inversidn se hizo primero en planes estratégicos, luego en proyectos cluster
y finalmente en proyectos de innovacion como Ruta N.

Capacidad cientifico-tecnoldgica

- Formulacion de agenda. En el marco del CUEE se hizo una transferencia tecnologica con base en la
demanda de las empresas y la oferta de las universidades, dado que estos dos mundos estaban desconec-
tados previamente. En 2008 se empezo a pensar en la creacion de Tecnova para generar la conexion entre
empresa y universidad, y en 2010 inicié Ruta N. Cultura E fue uno de los programas mas relacionados con
innovacién y desarrollo (1+D), pues se desarrollé alrededor del emprendimiento. Ademas, se realiz6 una gran
sensibilizacion para recuperar el espiritu emprendedor de la ciudad, invertir en concursos de emprendi-
miento, crear los CEDEZO e instituir el Parque del Emprendimiento. Luego, se construy6 el Parque E con la
Universidad de Antioquia y finalmente se comenzé a invertir en incubacion de empresas.
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» Instrumentacion para la toma de decisiones. La expansidn de la inversion ha sido importante e incita-
da desde el sector publico. El Parque Explora inicialmente se esbozé junto con la Universidad de Antioquia,

los cuales después se unieron con el Grupo Aval.

Capacidad productiva

« Instrumentacién para la toma de decisiones. Las megainversiones realizadas para la transformacién
empresarial han sido articuladas desde las empresas antioquefas, las emisiones de bonos, la emision de
acciones y los empréstitos. Cuando el municipio invertia, hubo atraccién de inversiones privadas. Cuando la
inversion en infraestructura era muy completa y con muy buenas condiciones, resultaba mas facil atraer al

sector privado.

Capacidad de mercado

» Formulacion de agenda. Se enunciaron programas de apoyo desde la incubacion de empresas hasta de
proyectos de investigacion, con inversion publica del municipio. A partir de eso se decidié invertir en la
construccién de Ruta N. La gran inversién de Empresas Publicas de Medellin (EEPPMM) atrajo a multinacio-
nales como Hewlett-Packard. El propdsito era la consolidacion de un modelo de CTI que impactara sobre la
estructura de la educacion, el emprendimiento y la innovacién. Esto implicé, a su vez, un decidido apoyo al

tema de la RSE.

Resumen y aspectos destacados

La politica de innovacién orientada por una mision conduce a la accién y traspasa la simple formulacion
y disefo de politicas, dado que apoya también su instrumentacidn, ejecucion y evaluacién. En los
ultimos anos, la institucionalidad desarrollada en el sector publico del Sistema Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién (SNCTI) de Colombia ha generado una gobernanza para la formulacién de una
politica de innovacion que aprovecha la capacidad institucional instalada y atiende de manera efectiva las

brechas y heterogeneidad regional en cuanto a capacidades de CTI. Esta publicaciéon se apoya en los
planteos a priori definidos en el enfoque tedrico de la POM para validarlos a posteriori en un caso colombiano de
politica publica orientada por una mision y mediada por procesos de innovacion en un sentido amplio: el programa

regional de Medellin la méas educada.

A partir de los cinco criterios definidos en la
literatura reciente sobre las POM (Mazzucato, 2017a y
2017b; Penna, 2018), el caso se analizd con base en la
consulta de fuentes primarias y secundarias. Los resul-
tados permitieron identificar que el caso cumple los
criterios de una POM, en cuanto a que (i) fue desafian-
te, inspirador y relevante para la sociedad que intervino,
(i) tuvo una direccién clara y sus objetivos fueron
medibles y limitados en el tiempo, (iii) fue ambicioso al
afrontar grandes retos y fuerzas sociales, (iv) generd
innovacion en un sentido amplio y especifico, y (v)
proveyd soluciones multiples para cumplir la mision
para la cual fue formulado.

Del caso MLME analizado se derivan, entre
otras, las siguientes lecciones: la conveniencia de la
formacion a priori de los agentes y gestores de politica
de innovacion, para asegurar la alineacion entre
planeacion-ejecucién-evaluacion; la importancia de
mantener y empoderar, a nivel regional y nacional, los
Comités universidad-empresa-Estado-sociedad para
habilitar mecanismos de interaccion menos jerarquicos
y mas efectivos e incluyentes; la relevancia de interco-
nectar la inversion publica y privada para reducir la
dependencia presupuestal en la ejecucion y sostenibili-
dad de las politicas de innovacién (como el Fondo de
Regalias); y, finalmente, la pertinencia de que sea el
sector publico quien direccione, en correspondencia
con sus capacidades locales y las oportunidades del
entorno, las areas de desarrollo que son estratégicas
para el crecimiento incluyente y sostenible del pais (por
ejemplo, el sistema educativo).
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A continuacién, se presenta el andlisis del caso PNFO segun los criterios clasificatorios del concepto de mision
seguinMazzucato (2017a y 2017b; y 2018). Ademas, una mirada del PNFO bajo el enfoque de misidn se presenta en
el gréfico 2.

Grafico 2. Programa de PNFO visto desde el esquema de POM
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Desafiante, que inspira y con amplia relevancia social

- Sentido social de urgencia: el ministro de las TIC identificd que las empresas de comunicaciones
iban a llegar solo a 250 municipios. Por lo tanto, iba generarse una gran brecha de conectividad de
banda ancha en la gran mayoria de los municipios del pais, con lo que iban a acrecentarse las
disparidades regionales.

Una direccion clara: con objetivos medibles y limitados en el tiempo

- Universalizar los servicios y oportunidades para operar durante 15, 20 e incluso 30 afos
sin limitacién de capacidad.!

- Multiplicar el nimero de empresas de comunicaciones.?

- Multiplicar la ciudadania digital.

Ambicioso al afrontar grandes retos sumando muchas fuerzas y tomando riesgos

- El objetivo del PNFO fue promover el despliegue de infraestructura de transporte de fibra dptica en el
pais, conectando a 788 municipios que no contaban con dicha tecnologia y generando asi condiciones
adecuadas para que el sector de las telecomunicaciones aumente su cobertura de servicios en el
territorio nacional. El reto principal fue culminar la instalaciéon de la red de fibra dptica en los dos

municipios restantes, y velar por el cumplimiento de los indicadores de calidad establecidos para el
proyecto.

Generador de innovacion interdisciplinaria, intersectorial y entre actores

- Innovacién social a través de una “clase invertida’; es decir, con capacitacion de los hijos a los padres.

- Modelos innovadores tanto en la parte técnica como en la de ideaciéon de modelos de negocio.

Soluciones diferentes y mdltiples: no hay una solucion dnica para cumplir la mision

- Generacion de provision de servicios de comunicaciones digitales con el uso de fibra dptica en la
dltima milla.

- Apropiacion de las TIC.

- Nuevos empleos, talentos y competencias para la educacién superior.

1 En 2011, de los cerca de 1.100 municipios del pais, 152 tenian conexién de fibra optica; en 2017 1.006 la tenian. De 1998 a 2011, internet se ofrecia en
200 municipios; y de 2011 a 2017, se incluyeron 800 municipios. De 1.100 accesos a través de fibra en 2011, se pasé a 167.000 en 2017, y de 1.500 accesos
con banda ancha superior a 6 megas, se pasé a 239.000 en el mismo periodo.

2 Se quintuplicé el nimero de empresas: cuando se hizo la primera medicion de empresas en 2014, apenas habia 1.800 registradas. Se ha producido una
dindmica bastante interesante y en la actualidad hay 6.096 empresas en la tltima medicion realizada en diciembre de 2016.
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Dinamica de la POM: diseno e
implementacion de la politica

El PNFO es una de las acciones embebidas dentro de una politica mas amplia del gobierno colombiano que se
desarrolla desde 2010 en adelante. Se trata del Plan Vive Digital.

El Plan Vive Digital busca impulsar la masificacion del uso del internet para el logro de propdsitos sociales
como la prosperidad. Este objetivo esta orientado por cinco principios basicos: promover el desarrollo del sector
privado para expandir infraestructura y ofrecer servicios; incentivar de forma integral la oferta y demanda de
servicios digitales para alcanzar masa critica; reducir barreras normativas e impositivas para facilitar el despliegue
de infraestructura y oferta de servicios de telecomunicaciones; priorizar los recursos del Estado en inversiones de
capital; y apalancar desde el gobierno para dar el ejemplo.

El reto que intentan franquear las acciones publico-privadas lideradas por el Estado colombiano es
aumentar el acceso a las TIC, especialmente internet y sus beneficios, de la poblacion de un alto porcentaje de los
municipios y regiones, sobre todo los mas apartados en Colombia.

En las dltimas tres décadas los servicios de telecomunicaciones y de internet se han venido ofreciendo y
utilizando principalmente en las grandes ciudades: seis de mas de 1.000.000 habitantes y otras tantas de mas de
100.000 habitantes. Sin embargo, un gran porcentaje de ciudades y municipios, al menos un 80% en el territorio
nacional, no cuenta con la conectividad ni los servicios complementarios que puedan utilizar actores locales y
regionales en el gobierno, la academia, la industria, las comunidades y la sociedad civil.

La operacionalizacion de la estrategia: los proyectos

Los proyectos asociados al PNFO fueron Vivelab, la operacion, mantenimiento y explotacién comercial de la red de
fibra Optica, proyectos de inversién privada en I+D, la inversion del grupo econémico mexicano (Grupo Salinas),
programas de apropiacion social de las TIC, Programa Apps.co del Ministerio de las TIC y Vive digital.

Cuadro 2. Perfil de los proyectos asociados a MLME

PROYECTOS PROPOSITO RESULTADOS

Se asignd un presupuesto maxi-
mo de Col$ 415.837.649.402

Planear, disenar, instalar, poner
en servicio, administrar, operar

PNFO-Instalacion,
operacion y explotacion
comercial de la red de
fibra éptica

y mantener una red de trans-
porte Optico que incluya al
menos 400 nuevos municipios
a conectar, todo esto orienta-
do a la expansion de la infraes-
tructura de fibra dptica nacional.
Operar y administrar durante
15 anos en condiciones de liber-
tad de empresa y libre compe-
tencia, es decir, sin ninguna
garantia o expectativa de exclu-
sividad en la cobertura de fibra
oOptica y en la prestacion de los
SEervicios.

(US$138 millones)

Se licité publicamente, evalud
y firmd un contrato-aporte con
una empresa parte de un gru-
po internacional.
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Vive Digital

Programas de
apropiacion social de
TIC

Permitir que el pais haga un
salto tecnoldgico hacia ade-
lante, por el uso masivo de
internet y el desarrollo de un
ecosistema digital. Producir efec-
tos transversales en la genera-
cion de empleos, disminucion
de la pobreza, aumento de la
competitividad y productivi-
dad del pais.

Fomentar el uso de TIC (inter-
net-computadora), desarrollar
habilidades y competencias y
promover la apropiacion de
las tecnologias y fortalemien-
to del tejido social.

- Con la meta de triplicar la
cantidad de municipios co-
nectados, que eran 200 al
inicio del Plan Vive Digital,
para 2014 y por medio del
PNFO, se conectaron 1.070
municipios con al menos un
punto de conexion, 370 mas
que la meta inicial de 700.

- Al inicio del Plan Vive Digital
el 177% de los hogares de
estratos 1, 2 y 3 tenian cone-
xion a internet y computado-
ra, cifra que se elevd al 32%
para 2012, lo que representa
un incremento cercano al
100%. Para el caso de las
micro, pequenas y medianas
empresas (mipyme), la cifra de
conexiones pasé del 7% a
nivel nacional al 15% y con
computadora.

- El nimero de conexiones a
internet, que se habia previsto
multiplicar por cuatro a nivel
nacional, partié de 2,2 millo-
nes al inicio del Plany llegd a
5,5 millones de conexiones a
internet fija y movil en 2012.

En el eje de usuarios del Plan
Vive Digital, se desarrollaron,
entre otras, las iniciativas Kios-
cos Vive Digital (KVD), Puntos
Vive Digital (PVD) y Hogares
Digitales (HD). Al ser evaluadas
por el Departamento Nacional
de Planeacion (DNP) median-
te el Sistema Nacional de
Evaluacion de Gestion y Resul-
tados (SINERGIA) en 2016, pre-
sentaron efectos positivos en
cuanto al mejoramiento de los
procesos de uso y apropiacion
de las TIC y en particular el
uso de internet como herra-
mienta para potenciar proce-
sos de educacioén, productivi-
dad, interaccion con el Estado
y socializacion, destacando que
los efectos son mayores en el
caso de poblaciones que aun
no han vencido barreras de
acceso y familiarizacion con
las tecnologias, como es el
caso de las zonas rurales.

Cambio Global
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Computadoras para
Educar

Programa Aplicaciones

VivelLab

Sinergias con otros
programas en el Estado

Inversion internacional

Asociacién integrada por la
Presidencia de la Republica,
el Ministerio de las TIC, el
Ministerio de Educacion Na-
cional, el Fondo TIC y el Servi-
cio Nacional de Aprendizaje
(SENA), que busca promover
las TIC como un factor de desa-
rrollo equitativo y sostenible en
Colombia.

Crear mecanismo de apoyo
financiero publico-privado para
las empresas desarrolladoras
de aplicaciones y software en
Colombia.

Triplicar los ingresos de las
industrias digitales creativas, ge-
nerando un impacto positivo
sobre el empleo en el pais.

Espacios donde se facilitan
herramientas tecnoldgicas y se
brindan capacitaciones para
realizar actividades de empren-
dimiento digital enfocadas en
la formacion de desarrollo de
aplicaciones y contenidos di-
gitales. Buscan continuar con
la estrategia nacional para el
fortalecimiento y promocién
de contenidos digitales.

Con el objetivo de que el
gobierno sirva de ejemplo,
lograr mayor eficiencia, trans-
parencia y participacion ciu-
dadana, mediante la presta-
cion de los servicios de go-
bierno en linea en el 100% de
las entidades de orden nacio-
nal y el 50% de las territoria-
les.

Atraer inversion extranjera al
sector TIC como apoyo al Plan
Vive Digital y sus proyectos

En 2015, el Centro Nacional
de Consultoria (CNC) evalud
el programa, el cual mostro
un impacto positivo en la
calidad educativa medida por
los indicadores de desercion
escolar, repitencia, desempeno
en las pruebas SABER 11y en
la tasa de ingreso a la educa-
cién superior.

Seinvirtieron Col$ 6.499.500.000
(US$2,2 millones) para el fo-
mento de las empresas de
contenidos digitales.

Se destinaron Col$ 32.000 millo-
nes (US$ 10,6 millones) al fo-
mento de los emprendedores a
nivel nacional.

De 2012 a 2018, en 37 labora-
torios activos se han consoli-
dado 566 emprendimientos
con una inversion total de
Col$ 53.000 millones (US$17,6
millones), se desarrollaron 6071
contenidos digitales y se
beneficiaron 42.743 personas.

Se impulsaron iniciativas TIC
en sectores como agricultura,
industria, comercio y turismo,
ambiente y vivienda, cultura,
defensa, educacién, investi-
gacion, desarrollo e innova-
cién, hacienda y crédito
publico, interior y justicia,
minas y energia, proteccion
social, relaciones exteriores, y
transporte.

En 2016 el grupo internacional
ganador aprobo una capitaliza-
cion de la empresa que opera
en Colombia por US$100 millo-
nes, con el objetivo de desa-
rrollar infraestructura de Ultima
milla y potenciar la conectivi-
dad en el pais.

Cambio Global



Resultados

A continuacion se presentan los resultados del anélisis de capacidades en la misién PNFO, con base en
Mazzucato (2017a, 2018) y Penna (2018). Para hacerlo, se abordaron particularmente las capacidades
para la formulacién de un agenda, la instrumentacion para la toma de decisiones, los procesos de
evaluacion y el proceso mismo de implementacion.
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Capacidad de Estado

» Formulacion de agenda. El ministro de las TIC, Diego Molano, se dio cuenta de que las empresas de
comunicaciones iban a llegar solamente a 250 municipios, por lo que se preguntd qué iba a suceder con los
restantes.

- Instrumentacion para la toma de decisiones. El sector publico tiene entes de control, los cuales son
necesarios pero ralentizan las dinamicas de los procesos.

Capacidad técnico-administrativa

= Instrumentacion para la toma de decisiones. La burocracia weberiana debe conocer la naturaleza de
los proyectos CTl, los cuales (i) requieren de adicionalidades que, aunque parecen no ser parte de su natura-
leza, son necesarios para la sostenibilidad de los mismos, (ii) e incluyen contratos siempre incompletos
porque solo el tiempo devela los imprevistos que no formaron parte del contrato original. Los contextos de
las universidades se identificaron como propicios para dar continuidad una vez que se acaben los proyectos
de financiacién publica en general. La creacion del Fondo TIC facilitd el manejo de ingresos propios.

« Procesos de evaluacion. El emprendimiento digital tiene mayor capacidad. Segun uno de los entrevista-
dos (entrevistas anonimizadas) la Apps.co fue uno de los referentes y de los pasos mas exitosos del Ministe-
rio de las TIC en ocho anos, fundamentalmente porque, por primera vez en el pais, se conté con un modelo
que acompaiio al emprendedor tanto en la parte técnica como en la parte de ideacion de modelos de negocio.

Capacidad de politicas

» Formulacién de agenda. La ley 1286 de 2009 permite al Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
(FCTel) desarrollar fondos de capital riesgo y la ley 1530 de 2012 establecié el FCTel como destinatario del
10% de los recursos anuales de regalias en el pais.

» Instrumentacion para la toma de decisiones. La licitacion y recursos publicos sirvieron para atraer la
inversion privada.

 Procesos de implementacion. Las exenciones tributarias, como la exclusion del impuesto al valor agre-
gado (IVA) a productos de software que funcionan en la nube y a todos los software que tengan una aplica-
cién especifica en el sector educativo, facilitaron el desarrollo de contenidos o la compra del software reque-
rido para desarrollar otras aplicaciones especificas.

Capacidad cientifico-tecnoldgica

» Formulacion de agenda: Se conté con la capacidad de crear tecnologia desde las universidades.

« Instrumentacion para la toma de decisiones. La universidad ha heredado buena parte de esos proyec-
tos y desempenado un buen papel para darles continuidad.

» Proceso de evaluacion. Luego de cinco afios de implementacion del plan (2014-2018), se identifica un
aporte al cierre de la brecha analdgica-digital del pais, con acciones para la conectividad como "la Ultima
milla". Hubo una apropiacion social de la tecnologia en todos los niveles de la sociedad con 2,4 millones de
personas certificadas como ciudadanos digitales. Surgieron iniciativas colectivas para la identificacion de
nuevos programas de formacion en educacion superior y espacios para la generacion de nuevos empleos:
unos 50.000 nuevos empleos en la industria Tl y mayores oportunidades de negocio, como la industria crea-
tiva, en donde se reportan mas de 300 empresas certificadas en Integracion de Modelos de Madurez de
Capacidades (Capability Maturity Model) de miles personas y exportaciones que ya superan los US$600
millones. No cabe duda de que el PNFO conllevé el posicionamiento de la marca Colombia Tl en América
Latina.
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Capacidad productiva

= Evaluacion. La continuidad de los proyectos también dependidé de qué tan consolidado estuvo el empre-
sariado beneficiario del proyecto. Se generd un impacto positivo en la industria del software, lo que facilitd
su desarrollo mas alla de las grandes ciudades. En este sector se quintuplicé el nimero de empresas, y a
2016 se reportan mas de 6.000 empresas registradas.

Capacidad productiva

« Capacidades de mercado en las regiones. El PNFO ha ido paulatinamente creando capacidades de
mercado en las regiones dado que el sector publico realizd una primera inversidn en infraestructura. Sin
embargo, no ha sido posible sostener esta generacion de capacidades porque no hay continuidad entre los
planesy metas de los gobiernos nacional, departamental y municipal. Sumado a esto, se trata de un momen-
to evolutivo del sistema de produccién y financiero (actores con comportamientos comerciales y relaciona-
les embrionarios) que no permite hablar de una demanda real dispuesta a pagar por el servicio, incluso
cuando es subsidiado.

e
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Resumen y aspectos destacados

La POM conduce a la accion y traspasa la simple formulacion y disefio de politicas dado que apoya
también su instrumentacion, ejecucion y evaluacién. En los Ultimos anos, la institucionalidad
desarrollada en el sector publico del SNCTI de Colombia ha generado una gobernanza para la
formulacion de politica de innovacidn que aprovecha la capacidad institucional instalada y atiende de
manera efectiva las brechas y heterogeneidad regional en cuanto a capacidades de CTI. Esta publicacién
se apoya en los planteos a priori definidos en el enfoque tedrico de la POM para validarlos a posteriori en un

caso colombiano de politica publica orientada por una misién y mediada por procesos de innovacién en un sentido
amplio: el Programa Nacional de Fibra Optica.

A partir de los cinco criterios definidos en la literatura reciente sobre las POM (Mazzucato, 2017a y 2017b; Penna,
2018), el caso se analizd con base en la consulta de fuentes primarias y secundarias. Los resultados permitieron identificar
que el PNFO cumple los criterios de una POM, en cuanto a que (i) fue desafiante, inspirador y relevante para la sociedad
que intervino, (i) tuvo una direccién clara y sus objetivos fueron medibles y limitados en el tiempo, (iii) fue ambicioso al
afrontar grandes retos y fuerzas sociales, (iv) generd innovacion en un sentido amplio y (v) aport6 soluciones multiples
para cumplir la mision para la cual fue formulado.

Del caso PNFO analizado se derivan, entre otras, las siguientes lecciones: la conveniencia de la formacion a priori
de los agentes y gestores de politica de innovacidn, para asegurar la alineacion entre planeacién-ejecucién-evaluacion; la
relevancia de interconectar la inversion publica y privada para reducir la dependencia presupuestal en la ejecucion y
sostenibilidad de las politicas de innovacion; y, finalmente, la pertinencia de que sea el sector publico quien direccione, en
correspondencia con sus capacidades locales y las oportunidades de entorno, las dreas de desarrollo que son estratégicas
para el crecimiento incluyente y sostenible del pais (por ejemplo, la infraestructura de TIC).




{:(%D Reflexiones sobre el analisis

de POM en Colombia

Aprendizajes desde la evidencia

De los dos casos de estudio, se destacan las siguientes reflexiones e implicaciones:

- El trabajo desarticulado entre actores no favorece el establecimiento de POM, en tanto las politicas
asociadas con misiones tienen un riesgo de discontinuidad. En los casos analizados, las cdmaras de
comercio y las ONG emergen como actores de intermediacion, capacitadores y conectores del SNCTI para
generar confianza.

- EI compromiso de las instancias de gobierno debe hacerse explicito a través de documentos como los
planes de desarrollo, donde queden plasmadas las misiones a seguir, junto con su instrumentacion y/o
acciones de implementacion y los indicadores clave que permitan el seguimiento detallado de los proyec-
tos estratégicos. De esta manera se podran medir oportunamente los avances, actuar efectivamente ante
cualquier eventualidad y conocer los alcances y resultados del mismo.

- Los primeros esfuerzos e inversiones deben venir desde el sector publico. Esto generd confianza en el
sector privado al ver los avances y compromisos por parte del Estado, y abrié caminos para la ayuda e
inversiones del sector privado en los diferentes proyectos.

- Conviene establecer un fondo especial para financiar la POM asi como las respectivas misiones naciona-
les y regionales que han de ejecutar los proyectos de las agendas. El sector publico debe tener capacida-
des para el desarrollo de capital de riesgo publico y privado, acompafnado de los entes de control.

- Para desarrollar el tema de innovacién en un pais en desarrollo como Colombia, se debe recorrer un
camino. Primero, conviene impactar la base de la estructura, es decir, la educacion, luego, promover el
emprendimiento y finalizar con los temas de innovacion.

- Es preciso definir desde el principio la relacién entre la mision y el papel de la politica de CTI para poder
alcanzar mayores metas.

- Los CUEE son fundamentales para proveer gobernanza y lineamientos para la direccionalidad de la
misién. El hecho de que los CUEE obedezcan a estructuras de interaccion de caracter informal, sin una
estructura jerarquica, favorece su actuar y aporte al establecimiento de POM.

- Desde el sector publico se deben ofrecer fuentes sostenibles y diversas de financiamiento a las activida-
des en innovacion. Evitar altibajos en el financiamiento es clave para no poner en riesgo las capacidades
construidas y los incentivos existentes a participar en actividades de CTI.

Especificamente sobre las capacidades institucionales, se destacan las siguientes
reflexiones desde el caso MLME:

- En cuanto a las capacidades del Estado, se destacan como fortalezas: (i) el liderazgo para direccionar el
desarrollo de una agenda con visién compartida de region; (ii) la articulacién de los intereses de actores
sociales publicos y privados; (iii) la integracién de los CUUE, para alinear las universidades con los retos y
necesidades de la regién y en particular de su aparato productivo; de esta forma los conocimientos gene-
rados pueden llegar a aportar soluciones innovadoras a las misiones planteadas, logrando un uso eficiente
de los recursos disponibles; (iv) el nivel de preparacion académica de los decisores en gestion de la inno-
vacion; y (v) la presencia de una comunidad de empresarios comprometidos y dispuestos a asumir parte
del riesgo en la implementacién del cambio.

- Sin embargo, el Estado demostrd débil capacidad para (i) controlar la ejecucion de la agenda del Progra-
ma MLME y todos los proyectos vinculantes; (ii) mantener a largo plazo la financiacion de los programas
disenados o propuestos durante su desarrollo; y (iii) ofrecer una estructura organica que se adaptara
rapidamente a las necesidades organizacionales que planteaba el desarrollo del de MLME.
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- En este sentido, la capacidad de liderazgo es uno de los aspectos determinantes a ser reforzado con miras
al disefio y establecimiento de nuevas POM.

A partir del caso PMFO, se destacan las siguientes reflexiones sobre las capacidades
institucionales:

- En cuanto a las capacidades del Estado, se destacan como fortalezas: (i) el liderazgo para direccionar
el desarrollo de una agenda con visién compartida a nivel de pais a través del plan de desarrollo; (ii)
el nivel de preparacién académica de los decisores en gestidn de la innovacion; y (iii) la presencia de
una comunidad de empresarios comprometidos y dispuestos a asumir parte del riesgo en la imple-
mentacion del cambio.

- No obstante, el Estado demostré débil capacidad para (i) controlar la ejecucion de la agenda del
PNFO y todos los proyectos vinculantes; (i) mantener a largo plazo la financiacién de los programas
disefiados o propuestos durante su desarrollo; y (iii) ofrecer una estructura orgdnica que se adaptara
rapidamente a las necesidades organizacionales que planteaba el desarrollo del Programa.

- En este sentido, la capacidad de integracién y alineacién directa con la agenda nacional (Plan de
Desarrollo) es uno de los aspectos determinantes a ser reforzado con miras al disefio y establecimien-
to de nuevas POM.
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Problematizacion sobre el analisis de
las POM en un pais emergente

La nueva tendencia en la politica en CTl se dirige a su “territorializacion’, la cual se expresa en un cambio de direc-
cion de los recursos, dado que antes estaban administrados de manera centralizada a través de Colciencias pero
ahora se manejan a través de las gobernaciones locales que determinan las necesidades, prioridades y ejecucion
de proyectos regionales. Sin embargo, en este cambio se presentaron problemas de ineficiencia, inequidad y corrup-
cion que dieron lugar a la sustitucion del Fondo Nacional de Regalias (FNR). Como consecuencia, se promovié que
el Sistema General de Regalias (SGR) manejara un fondo de CTI (FCTel) que tuviera alcance nacional y dispusiera
del 10% del total de ingresos del sistema. No obstante, se evidencid que existe una tendencia sistematica a la mala
utilizacién de estos recursos y un problema institucional que no permite su aprovechamiento pleno, lo cual trae
como resultado que estos recursos vayan a otras esferas del gasto publico.

Otro rasgo a resaltar seguin Centeno (2018) y Wasserman (2017), entre otros, es que la generacion de dicho
FNR se dio bajo la concepcién de que la CTl es un mecanismo de fomento al crecimiento econdmico, productividad
y competitividad, por lo que se priorizd la vision del retorno econdmico sobre el social y el desarrollo humano. Los
ultimos dos planes de desarrollo son evidencia de esto.

Muchos departamentos cuentan con pocos recursos humanos de alta calificacion. Con base en el indice de
capital humano y capacidades de investigacion, la contraloria encuentra una brecha enorme entre departamentos.
Los resultados arrojan la identificacién de 12 departamentos en la categoria de capacidades intermedias-bajas y
otros 11 en la categoria de capacidades bajas. La suma de todos ellos implica que mas del 70% de los departamentos
tienen muy baja categorizacién de capacidades.

Al respecto, se han planteado algunos cambios en la normatividad, entre los que sobresalen los siguientes
tres aspectos: (i) los proyectos se definiran por convocatorias publicas abiertas y competitivas; (i) quienes presen-
ten y ejecuten dichos proyectos deberan ser actores reconocidos del SNCTI; y (iii) los ejecutores de los proyectos
seran aquellos que los presentaron en la convocatoria.

Sigue sin concretarse por el momento la idea de relacionar las necesidades locales con las de una politica
nacional de CTI. En el caso de que se proponga a Colciencias o a otra entidad, como el Ministerio de CTl, que asigne
los recursos, se hablara de una nueva centralizacion que le quita autonomia a las regiones. Pero, de sostenerse la
figura actual, perseveraran los problemas ya enunciados del disefio institucional. La pregunta por resolver es como
lograr un disefo de politica nacional que no desconozca las potencialidades y necesidades locales, pero que sea
efectiva y dindmica para atenderlas en un marco articulado con eficiencia y un seguimiento adecuado.

El FCTel es un instrumento y no una meta en si misma para consolidar una politica publica de verdadero
alcance nacional. La normatividad actual y su ejecucion parecen confundir el camino con la meta. En este sentido,
su reformulacidn es una tarea indispensable y sistematica que debe captar las necesidades cambiantes del sector
e ir mas alld del campo del aumento de los recursos, y trascender temas como el fortalecimiento y la creacién de
capacidades o la vision del Estado como un agente que solo corrige los fallos del mercado.

Son muchos los retos que quedan y las soluciones planteadas hasta el momento parecen insuficientes. Se
requieren cambios en los Organos Colegiados de Administracion y Decision (OCAD), y en el disefio de una politica
publica de CTI de alcance nacional que permita articulacion con las necesidades regionales, asi como un fortaleci-
miento de Colciencias y de las capacidades que tiene como lider de la CTl en el pais, y del DNP. En suma se precisa
fortalecer los sistemas regionales de CTI para que puedan aportar significativamente a la sociedad y buscar una
mayor participacion de sus agentes y también una mejor interaccion entre los mismos.

El caso colombiano es similar al chileno y al brasilefio en cuanto a la financiacion de la CTl a través de recur-
sos de regalias y a los cuellos de botella identificados para su ejecucidn, fallas de coordinacion, bajas capacidades
gjecutoras, y falta de claridad de competencias de los organismos participantes.

Las tematicas de CTI deben ser consideradas en funciones que van mas alla del crecimiento econémico con
una vision que atienda las necesidades de una poblacion que, si bien requiere de la generacion de riqueza, también
necesita reconocer prioridades colectivas como, por ejemplo, el logro de un escenario de posconflicto exitoso. En
este sentido, la definicién de proyectos y categorias que apunten a una vision del bienestar de la poblacién y no solo
al crecimiento del PIB sera necesaria al igual que el disefio de una definicion propia del objeto de la CTl, no copiada
ni impuesta por otras naciones que se encuentran en contextos diferentes y bajo particularidades propias. De esta
manera, se evitara el distanciamiento de las politicas publicas respecto de las necesidades de la sociedad colombia-
nay se facilitara que la CTl se enfoque en elementos fundamentales para un buen direccionamiento y blusqueda de
resultados meritorios y significativos.
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Recomendaciones de politicas publicas

Una leccién que puede extraerse es la posibilidad de pensar en misiones de alcance regional y nacio-
nal, con tiempos y metas bien delimitados, que puedan cumplirse en condiciones de calidad, sin la g
generacion de sobrecostos, con la participacion de diferentes actores y con un Estado emprendedor

que defina las metas y convoque a diferentes organizaciones a fin de sumar fuerzas para su consecucion.

Con un marco de liderazgo bien definido es posible evitar cambios sobre la marcha y sostener las condi-

ciones minimas que debian cumplir los proyectos. Incluso frente a cambios en los liderazgos del ministerio y del gobier-
no los programas lograron consistencia y continuidad.

Cada agente participante o vinculante al reto puede aportar su experiencia en el campo que le corresponde con resulta-
dos tangibles y acorde a las necesidades de su participacion. El Estado puede actuar como emprendedor e impulsar la
innovacién al asumir un rol de estratega que genera participaciones vinculantes y bien definidas en distintos niveles y
sectores.

Estas misiones evidencian las multiples posibilidades de accion para transformar una sociedad. El sector publico puede
mostrarse como director capaz, que reconoce que las necesidades locales sobrepasan su conocimiento y da cabida en
un marco de lineamientos a que las entidades locales y no locales y las firmas privadas propongan, ejecuten y desarro-
llen sus planteamientos. De esta manera, se logra que las estrategias establecidas no sean desde arriba hacia abajo,
sino que permite una participacion vinculante que proporcione nuevos procesos, esquemas y soluciones a los proble-
mas a atender.

Aspectos destacados para la formulacion de agenda y politica

- El gran desafio de una mision debe ajustarse gradualmente, con pasos pequenos, hasta que se encuentre
a la altura de las necesidades sociales para las cuales fueron elegidos los mandatarios. Forma parte de un
enfoque experimental para el cambio social, en el cual no es posible conocer las consecuencias de las inter-
venciones de manera anticipada. De esta manera, los pasos pequefnos permiten retroceder, observary luego
planificar el siguiente movimiento pequeno.

- Desde el inicio debe definirse dentro del marco conceptual de la misidn su relacion directa con la politica
de CTI para asi poder alcanzar la misién. De lo contrario, se hace mas dificil reconocer y atribuir el papel
respectivo de la politica e implementacion de CTI.

- Es necesario un cambio en la visidn de los grandes retos vinculados a la disminucion de la desigualdad
social. La vision tradicional se relaciona con la redistribucion de ingresos; el viraje propuesto es que, para
aumentar capacidades de la sociedad, tanto el capital social como el humano son clave.

- Se recomienda que las misiones de tercera generacidn balanceen tanto problemas transversales de indole
nacional como regionales, los cuales son diversos y de origenes muy distintos.

- Se requiere mas pedagogia ciudadana sobre el vinculo entre innovacién y los retos sociales pues adn
existe una presentacion muy cientificista de ese vinculo. La legitimacion de este vinculo en la sociedad debe
hacerse a través de hechos reales y visibles, con generacion de conocimiento (investigacion e innovacion,
conocimiento tradicional) e induciendo una demanda de conocimiento en el sector productivo o social.

- Se deben promocionar y consolidar las misiones como mecanismos para hallar un norte. Existe un claro
sentido de urgencia en la poblacion para encontrar una vision de pais que posibilite la articulacion coordina-
da de esfuerzos.

- Se deben hacer pactos y estudios de prospectiva de ciudades: con ellos las ciudades pueden saber hacia
dénde van y hacer pactos con actores relevantes que deseen realmente mantener esa mirada de largo
aliento. Asi se pueden generar alianzas y pactos sostenibles y politicas publicas que aseguren recursos para
lo indispensable.
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Aspectos destacados para la toma de decisiones e instrumentacion de politica

- Se recomienda que el CUEE respectivo (regional o local) sea acogido por la gobernanza de la mision para
proporcionar lineamientos para la direccionalidad de la misma por medio de la CTI. Sin embargo, dichos
lineamientos no deberian proporcionarse en términos de la accién o implementacion de politica. De esta
manera, los agentes implementadores tendran la necesidad de reflexionar sobre ellos e interpretarlos con
todo su conocimiento previo y contexto relevantes (Colander y Kupers, 2014).

- La ley de 2009 permite al FCTel desarrollar fondos de capital riesgo pero el ADN del Estado no ha permitido
estos desarrollos y el del sector financiero es muy conservador. Se recomienda que Bancéldex u otra agencia
asuma este liderazgo pero con nuevas CCCD pensadas para asumir esta clase de riesgos e incertidumbre.
Se entiende la necesidad de los entes de control, pero el sector publico requiere urgentemente nuevas CCCD
que permitan el desarrollo de capital de riesgo publico y privado.

- A pesar de que algunos gobiernos locales estan capturados por intereses clientelistas, se recomienda iden-
tificar, resaltar e impulsar el papel de los aquellos que no estén capturados y que tienen un mayor rol técnico.
Desde Bogota no es posible generar desarrollos locales y no todos los gobiernos locales son tan vulnerables
a la corrupcion y la politiqueria.

- El Fondo del Ministerio de las TIC no destina inversion a la Ultima etapa de apoyo para la consecucion de
inversionistas. Se recomienda crear un fondo especifico, junto con Bancdldex, para promover temas especifi-
cos a la consecucion de financiacion y recursos.

- El manejo hermético de los conceptos sobre CTl ha generado un problema a la instrumentacion en el marco
del SNCTI. Este manejo ha estado al arbitrio de Colciencias y sus respectivas definiciones conceptuales
pueden ser ajenas al resto de los actores. Por este motivo, algunas iniciativas quedan excluidas de financia-
cion con recursos del FNR. Se recomienda una discusion mas abierta y de construccion conjunta para llegar
a mayores acuerdos al respecto.

- Se debe ofrecer capacitacion sobre el concepto de misidn y sobre las misiones mismas. En primer lugar, se
debe capacitar con informacion, participacion y difusion de las ideas de misién y de las misiones en concreto;
en segundo lugar, capacitar en el enfoque de retos que afecten a las comunidades y, por supuesto, en el
mundo politico del mas alto nivel (que por definicidn es lo que debe tener un enfoque basado en misiones).

- Los desafios van desde el nivel global hasta el regional. La labor de la estructura de gobernanza del sistema
es facilitar y acompanfar la concertacion directa de la mision en un nivel regional dada su contribucién espe-
cifica y directa a los desafios mas globales. Si la contribucidn de la region a los desafios globales se enmarca
en un ambito nacional —comun a todo el pais—, la labor de la estructura de gobernanza del sistema es facili-
tar la acotacion de la contribucion y el compromiso de una determinada region al logro de dichos desafios.

- El Consejo Nacional de CTl deberia desempenar un papel mas activo, no solo consultivo, para lo cual debe-
ria tener mas capacidad y recursos para estudiar la dinamica del SNCTI.

- Las camaras de comercio emergen como actores conectores del SNCTI. Deberia fortalecerse dicho rol
emergente en la politica de CTI.

- La institucionalidad también deberia involucrar a las ONG como agentes de intermediacion para generar
confianza. En efecto, por ser de caracter privado y con participacion de lo publico, pueden ser estratégicas
para la contratacion con el gobierno y como mediadoras de la contratacion (por ejemplo, en las misiones
estudiadas se destacaron el CTA, Creame, Ruta N y Proantioquia).
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Aspectos destacados para la implementacion de politica

- La apuesta inicial debe ser del sector publico (la administracién regional o local), ya que esto es determi-
nante, y debe consistir en un monto de recursos de inversion que dé una sefal clara al mercado y a las
empresas de innovacion privada sobre la directriz. Asi se establece la confianza de los actores privados.
Ejemplos de esto son Ruta N, Parque Explora, Planetario. En este momento Medellin invierte el 2,14% de su
PIB en CTI, porcentaje equivalente al nivel de los lideres del mundo.

- Es recomendable separar las funciones de formulacién e instrumentacién de las misiones de las funciones
relacionadas con la implementacion y evaluacion de la politica. Las dos ultimas funciones (implementacién
y evaluacion) deberian estar vinculadas especialmente con un modelo organizativo que permita una ejecu-
cién, impulsada y nutrida desde abajo de la organizacién jerarquica.

- Es necesaria la construccion de confianza hacia lo publico por su mirada de largo plazo. La confianza de
lo privado hacia lo publico se puede establecer en relativamente poco tiempo si se demuestra que hay orga-
nizacion y no hay corrupcion en el proceso.

- Para construir confianza también se puede desarrollar, dentro de la institucionalidad, un mecanismo de
intermediacion, como una ONG de caracter privado y con participacion de lo publico.

- La atraccién de la inversion privada puede realizarse desde el tema de responsabilidad social y como com-
plemento del presupuesto publico en lo que ya cuenta con legitimidad y apoyo social.

- Otro tipo de desafio es promover el trabajo coordinado dentro de las divisiones (por ejemplo, Secretaria de
Cultura, Salud, Educacion, Planeacion, etc.) de los gobiernos subnacionales, las cuales pueden trabajar man-
comunadamente para alcanzar la mision respectiva.

- En el caso de MLME no hubo mayor asociacion entre innovacion y la misién de educacion. Esto deberia
subsanarse durante la etapa de implementaciéon con una promocién continua de la estrecha relacion entre
innovacion y consecucion de la mision.

- Es recomendable la creacién de una agencia (como Ruta N) como politica publica y apuesta regional o
local para no depender de cambios de gobierno y conservar la vision de largo plazo con capacidad de
sumar esfuerzos.

- El proceso de politica supone que al inicio se impacta la estructura de la educacion, luego se involucra el
tema del emprendimiento y finalmente se llega a los temas de innovacion de alta tecnologia.

-Se recomienda también en la evolucion institucional organizacional que, una vez que los agentes imple-
mentadores reciban lineamientos para la direccionalidad de la misidn, presenten formalmente plan(es) de
accion, implementacion y/o ejecucion para asi institucionalizar un circuito de realimentacion de manera de
asegurar gue no haya malentendidos o se omita informacidn relevante de los agentes formuladores (Colan-
der y Kupers, 2014).

- Asimismo, se espera que en el curso de accidn de la implementacién haya cambios en los planes cuando
sea necesario, especialmente cuando actores del SNCTI consideren que existe un curso de accidon mas
sensato. Después de todo, ¢para qué se requieren agentes implementadores si no estan autorizados para
ejercer su propio juicio? (Colander y Kupers, 2014).
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Aspectos destacados para la evaluacion de politica

- Los derechos de propiedad de los proyectos desarrollados deben quedar bien definidos para su sostenibili-
dad en el tiempo.

- Los contextos de las universidades son propicios para la sostenibilidad de los proyectos .

Finalmente, en esta etapa se recomienda %enefar,cqnciencia entre los actores de la gobernanza
del SNCTI sobre los siguientes hechos en las dinamicas del sector publico:

i. Mientras mas entes controlan al sector publico, hay mas temor, y mientras més temor haya,
mas se demora la toma de las mejores decisiones; sin embargo, los entes de control son nece-
sarios.

ii. Los periodos gubernamentales o administrativos generan nuevos riesgos de continuidad.

iii. La naturaleza del proyecto requiere de adicionalidades que parecen no ser parte de la natu-
raleza del proyecto mismo, por lo que se hace dificil la nueva inversion para la sostenibilidad.

iv. Las innovaciones disruptivas son una amenaza para los sectores tradicionales y en el Estado
se debe entender esta dindmica para poder generar acuerdos y articulacién entre los nuevos
sectores y los tradicionales.

v. La falta de completitud de los contratos solo se revela al final cuando ya ha pasado el tiempo
que devela los imprevistos.

vi. Se debe generar desde el principio una linea base.

vii. La politizacién o clientelismo surge en ausencia de una autonomia integrada (embedded
autonomy) o base de conocimiento (es decir, la. brecha regional en el liderazgo de la academia).

viii. Puede haber falta de identidad con el proyecto si no hay continuidad en las afiliaciones
partidistas.

ix. El sector financiero no presta dinero a las escisiones empresariales (startups) ni siquiera en
las etapas finales de la cadena de financiacion.

x. La continuidad de los proyectos depende de qué tan consolidado esté el empresariado bene-
ficiario del proyecto.
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El cuadro 4 resume las principales recomendaciones elaboradas desde el analisis de los
dos casos de estudio.

Cuadro 4. Resumen de las recomendaciones

RECOMENDACIONES

Capacitar en el sector publico para generar capacidades sobre el concepto de mision y sobre
1 ejemplos concretos de misiones. También capacitar a los actores politicos en el enfoque de retos
que afecten a las comunidades.

Fortalecer el rol y las alianzas del sector publico con las camaras de comercio y las ONG para
mayor confianza, intermediacion, capacitacion y articulacion del SNCTI.

Fortalecer y ampliar la capacitacién del sector publico (es decir, la burocracia weberiana) sobre
cual es la naturaleza de la innovacion y su papel central en el desarrollo del pais.

Desarrollar documentos en el sector publico, como por ejemplo los planes de desarrollo, donde
queden plasmadas las misiones a seguir, su instrumentacion y/o acciones de implementacion, y
los indicadores clave que permitan el seguimiento detallado de los proyectos estratégicos.

B W DN

Conectar mas a la academia con el sector productivo por medio de la alineacién de las universi-
dades con los retos y necesidades que demanda o se generan en la comunidad. El vinculo entre

5 innovacion y los retos sociales no puede seguir bajo un ropaje o presentacion cientificista, sino
que debe darse a través de hechos reales y visibles, con generacion de conocimiento (|nvest|ga-
cion e innovacién, conocimiento tradicional), y a través de inducir una demanda de conocimiento
en el sector productivo o social.

Explicitar el papel o rol de las innovaciones sociales e institucionales en el cuarto criterio de las
6 POM (es decir, generador de innovacion interdisciplinaria, intersectorial y entre actores) de
Mazzucato (2018).

Mantener el tipo de gobernanza y estructura de interaccién informal de los CUEE pues funcionan
mejor que otras estructuras constituidas con mayor formalidad. La direccionalidad que propor-
7 cionen gobernanzas como los CUEE no deberian llevarse a cabo en términos de la accion o la
implementacion de politica para que asi los agentes implementadores tengan la necesidad de
reflexionar sobre ellos e interpretarlos con todo su conocimiento previo y un contexto relevantes.

Bancéldex y otros bancos de desarrollo deberian retomar el liderazgo con nuevas capacidades
8 desarrolladas en los FCTel y fondos de capital riesgo para asumir los riesgos e incertidumbre
connaturales a la CTI.

Ofrecer condiciones de estabilidad desde el sector publico para que la participacion y acompa-
9 fiamiento de Bancoldex sean crecientes en recursos y actividades, a fin de buscar fuentes soste-
nibles de financiamiento que no solo dependan de las regalias.

Definiry promover desde el sector publico la direccidn del desarrollo y la difusion de las tecnolo-
gias pertinentes y necesarias para una estrategia inteligente y eficaz de innovaciones Utiles para

10 la sociedad y rentables en el mercado, buscando asociaciones entre diferentes actores y procu-
rando una participacion activa.

1 Materializar estos lazos publico-privados. La creacion de una agencia de innovacion podria tener
dentro de sus objetivos misionales la materializacion y consolidacion de estos lazos.

Tener méas presente al sistema financiero privado con convocatorias o invitaciones directas del
sector publico e incentivos tributarios (o de otra indole adecuada), sumado a campafas que

12 generen consciencia del papel que tiene el sistema financiero en el SNCTI, y a estudios académi-
cos que faciliten el disefio de incentivos innovadores para atraer el sistema financiero privado y
vincularlo con la misién de las organizaciones financieras.

Fuente: Elaboracion propia.
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