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Resumen 

La innovación se ha convertido en uno de los principales pilares del desarrollo y la competiti-
vidad de los territorios. Este documento analiza la relación entre Desarrollo Económico Local 
- DEL, competitividad e innovación desde la realidad colombiana. El documento comienza con 
un recorrido histórico por los principales paradigmas de la política de Ciencia, Tecnología e 
Innovación (CTeI) del país para después proponer nuevas maneras de seguir avanzando hacia 
una política de innovación que logre mejorar el bienestar de los habitantes de los territorios del 
país, en especial las ciudades pequeñas, intermedias y zonas rurales. Los mensajes centrales del 
texto son tres: 1) la necesidad de entender la innovación más allá de la inversión en ciencia y 
tecnología “dura” y pensar en otras formas de conceptualizar la innovación; 2) la innovación no 
es algo meramente económico y necesita de la interacción entre diferentes actores del territorio, 
voluntad política y liderazgos clave; y 3) la innovación en ciudades pequeñas e intermedias y 
zonas rurales del país muchas veces tiene lugar de manera muy diferente a la innovación pen-
sada desde ciertas instituciones de las grandes ciudades. En el análisis se incluyen tres estudios 
de caso ilustrativos: la política regional y la innovación transformativa en el Cauca; la relación 
entre el Parque Tecnológico Guatiguará con la industria cacaotera regional en Santander; y el 
surgimiento de Manizales como una ciudad intermedia innovadora con un modelo alternativo 
a la inversión en parques tecnológicos. Se concluye con algunas recomendaciones de política 
pública para generar políticas CTeI con un impacto mayor y más inclusivo en el DEL.

Palabras Clave: 
Innovación, competitividad territorial, desarrollo económico local, Políticas CTeI, Colombia



7

Desarrollo económico local, competitividad e innovación:
Una mirada desde Colombia

Introducción

En los últimos años, agencias locales, depar-
tamentales y el gobierno nacional de Colom-
bia han demostrado su interés por apostarle 
a la innovación como motor del desarrollo y 
la competitividad territorial. En este contex-
to, numerosos alcaldes y gobernadores han 
optado por incluir en sus planes de desarrollo 
las palabras ciencia, tecnología o innovación 
(CTeI) junto a la ya omnipresente “sostenibi-
lidad.” En Colombia, varias entidades naciona-
les como Colciencias, iNNpulsa o el Ministe-
rio de las Tecnologías y Comunicaciones han 
venido liderando estas apuestas de CTeI como 
instrumentos para promover el desarrollo del 
país. Varios alcaldes han declarado su interés 
por ser el nuevo Silicon Valley de Colombia. 
La obsesión actual de muchas ciudades y re-
giones de convertirse en los próximos Silicon 
Valley es parte de una tendencia global en las 
teorías y políticas de desarrollo territorial que 
cada vez ponen más énfasis en la innovación y 
tecnología como motores del desarrollo local y 
regional. Sin embargo, la tecnología, la innova-
ción y el desarrollo económico territorial son 
conceptos complejos a la hora de ponerlos en 
práctica y adoptar modelos provenientes de re-
giones urbanas del Norte global, como Silicon 
Valley, que poco tienen que ver con la realidad 
y las necesidades colombianas - ni de muchos 
contextos del Norte-, no es siempre la salida 
más acertada.

En este documento hacemos un análisis críti-
co y propositivo sobre cómo podemos usar la 
innovación como un factor para promover el 
DEL desde la realidad de los municipios y re-
giones de Colombia y proponer mejores políti-

cas que la fomenten. Para ello el documento re-
visa los principales paradigmas en materia de 
política de CTeI que se han llevado a cabo en 
el país desde 1950 para luego definir algunos 
elementos clave para mejorarlas. Los mensajes 
centrales del texto son tres: 1) la necesidad de 
entender la innovación más allá de la inversión 
en ciencia y tecnología “dura” y pensar en otras 
formas de conceptualizar la innovación, que 
incluyen la innovación social, innovación de 
base, e innovación transformativa; 2) la inno-
vación no es algo meramente económico y ne-
cesita de la interacción entre diferentes actores 
del territorio – incluyendo a los históricamen-
te invisibilizados o marginados como sociedad 
civil, además de voluntad política y liderazgos 
clave; y 3) la innovación en ciudades pequeñas 
e intermedias y zonas rurales del país tiene lu-
gar de manera muy diferente a la innovación 
pensada desde las instituciones de las grandes 
ciudades. En definitiva, el texto muestra que 
existen varias maneras de pensar la innovación 
y que, es la interacción entre ellas lo que im-
pacta en el desarrollo económico local. Para 
ello, se incluyen también algunos estudios de 
caso colombianos que permiten ilustrar las po-
sibilidades y límites de promover la innovación 
para el DEL en Colombia.

El documento se estructura en seis secciones. La 
primera sección revisa la literatura sobre DEL, 
competitividad e innovación; la segunda abor-
da los principales paradigmas que ha seguido 
la política colombiana de CTeI desde 1950 has-
ta la actualidad, así como algunas de sus prin-
cipales críticas; la tercera sección reflexiona 
sobre diferentes alternativas de conceptualizar 
la innovación tales como la innovación trans-
formativa, social y de base, y analiza el caso del 
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Centro de Innovación Social y Apropiación de 
la Caficultura Caucana (Cicaficultura); la cuar-
ta sección resalta la importancia de los factores 
extra-económicos – capital social, liderazgo, 
entre otros – en la competitividad y la innova-
ción y, para ello, se analiza el caso del Parque 
Tecnológico de Guatiguará y su contribución 
al mejoramiento de la producción cacaotera 
regional en Santander; la quinta sección hace 
una revisión sobre cómo se produce la innova-
ción y el DEL desde ciudades pequeñas, inter-
medias y regiones periféricas, ejemplificándose 
a través del estudio de caso de Manizales; fi-
nalmente, a manera de conclusión, en la última 
sección se presentan algunas recomendaciones 
de política para transitar hacia un modelo de 
DEL basado en la innovación desde la realidad 
y retos específicos de Colombia.

1. DEL, Competitividad  
e Innovación: Una Breve Revisión  
de la Literatura 

Las ciudades y las regiones juegan un pa-
pel cada vez más importante en el desarrollo 
económico (Scott & Storper, 2003) y, hay ma-
yor consenso que, aquellas que son exitosas y 
competitivas suelen caracterizarse por contar 
con redes y procesos virtuosos de innovación 
(Porter, 1998; Saxenian, 1996; Silva, 2005). Por 
ejemplo, Vázquez-Barquero (1997) ha mos-
trado que los procesos de DEL obedecen a la 
formación de dinámicas emprendedoras e 
innovadoras que inciden directamente en la 
economía local. Así, la innovación ha tomado 
fuerza dentro de las políticas de promoción de 
desarrollo económico local y regional duran-
te los últimos veinte años, (Audretsch & Feld-
man, 1996; Cooke, 2001; Uyarra, Flanagan, 
Magro, Wilson, & Sotarauta, 2017). Lo ante-
rior, debido especialmente a la idea de que, a 

mayor innovación, habrá un mayor crecimien-
to económico (Freeman, 2002; Nelson, 1993; 
Usai, 2011).  De acuerdo con Chapple, Mon-
tero y Sosa (2012), luego de décadas de desa-
rrollo regional y experimentos en materia de 
desarrollo en América Latina, el debate conti-
nua alrededor de lo que significa adoptar una 
visión regional o territorial del desarrollo; esto 
porque tradicionalmente la planeación regio-
nal estaba reservada para los gobiernos cen-
trales que buscaban una organización racional 
del territorio, mientras que hoy en día organi-
zaciones no estatales y grupos de la sociedad 
civil “se están volviendo actores más activos en 
la promoción de iniciativas regionales novedo-
sas o ya existentes” (Chapple, Montero & Sosa, 
2012, p. 10).

En las economías industrializadas, diferentes 
sectores de la política económica tradicional 
han comenzado a alinearse con la promoción 
y potencialización de la innovación (Kitagawa, 
2007). Esto ha sido manifestado y explorado 
tanto por autores del norte global como Saxe-
nian (1996), Morgan (1997), Scott y Storper 
(2003); Frenken y Boschma (2007), así como 
por autores latinoamericanos como Berdegué 
et al. (2015), Méndez et al. (2006). Sin embar-
go, la relación entre innovación y DEL tam-
bién ha generado tensiones, pues como se ha 
expuesto anteriormente, la innovación ha sido 
comprendida de una manera restrictiva, es de-
cir desde las grandes aglomeraciones urbanas 
y ciudades-región tipo Silicon Valley (Ciraveg-
na, Lopez, & Kundu, 2014; Silva, 2005). Así, 
aunque la infraestructura para ciencia y tecno-
logía (parques tecnológicos, laboratorios, cen-
tros de investigación, etc.) es importante para 
la competitividad de las ciudades y regiones, 
cada vez más se entiende que la innovación es 
más que la producción científica y que pue-
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de fomentarse a través de diferentes procesos 
sociales de los actores del territorio (Rodrí-
guez-Pose & Crescenzi, 2008; Usai, 2011). Por 
tanto, las políticas CTeI no pueden ignorar que 
la innovación se produce a través de la trans-
misión de conocimientos tácitos, los cuales no 
sólo se adquieren por medio de la presencia de 
instituciones científicas y tecnológicas sino por 
la interacción social y laboral de los diversos 
agentes económicos (Boisier, 2007;  Morgan, 
2007). 

Teniendo en cuenta que la innovación es un 
proceso social, existe una relación directa con 
variables que tienen que ver con la creación y 
organización de redes, la creación y manteni-
miento de compromisos o reglas alrededor de 
ciertos acuerdos, la construcción de confianza 
o la facilitación de diálogos, entre otros (An-
sell & Gash, 2008). No obstante, no todos los 
actores están igualmente preparados para el 
diálogo dado que éste requiere de habilida-
des particulares para generar colaboraciones 
efectivas e inclusivas, y también incentivos 
para colaborar con sectores históricamente 
excluidos, que muchas veces las normas y es-
tructuras institucionales no ofrecen (Cozzens 
& Sutz 2014; Bunders & Leydesdorff, 1987). 
En este contexto, el liderazgo es una variable 
importante al momento de iniciar procesos 
de transformación económica territorial (So-
tarauta & Beer, 2015). Aunque es común que 
se relacione el liderazgo con poderes formal-
mente constituidos, el liderazgo también pue-
de darse sin la necesidad de ejercer un poder 
formal, de hecho, la literatura muestra que, en 
América Latina, muchos de los liderazgos, y 
otras capacidades relevantes para el desarrollo 
territorial, se generan precisamente por fuera 
de las instituciones formales (Montero & Cha-
pple, 2018). La existencia de capacidades como 

liderazgo, puede, por tanto, facilitar -o limitar- 
la participación de diferentes comunidades, su 
contribución a la innovación y la obtención de 
beneficios resultantes de estos procesos. Esto 
dependerá de si los liderazgos de un territorio 
son inclusivos (Montero & Calderón, 2018) o 
si, por el contrario, tienden a concentrarse en 
élites locales o redes clientelares cerradas.

De forma habitual, la literatura sobre DEL ha 
medido las capacidades de innovación con in-
dicadores cuantitativos como gasto en I+D+i, 
patentes, personal dedicado a I+D, etc. (Lliste-
rri & Pietrobelli, 2016). Esta manera de medir 
la innovación está diseñada para la realidad de 
grandes centros urbanos y regiones metropoli-
tanas que disponen de sofisticados conglome-
rados industriales, comerciales y de investiga-
ción; es también el resultado de la adopción de 
prescripciones, modelos, visiones “importa-
dos” de países desarrollados de la OECD (Or-
dóñez-Matamoros, Centeno, Arond, Jaime & 
Arias, 2018). No obstante, dichos indicadores 
resultan de poca utilidad para guiar estrategias 
adecuadas para el desarrollo territorial de zo-
nas rurales, o ciudades pequeñas y medianas 
del país, regiones caracterizadas por estruc-
turas organizacionales, productivas y guber-
nativas diferentes, no siempre compatibles 
con aquellas de los grandes centros urbanos. 
Aunque la población colombiana es mayorita-
riamente urbana [77% del total, Naciones Uni-
das, (2016)], Colombia cuenta también con 
un territorio indiscutiblemente rural [94% del 
total del territorio, según IGAC en (Colombia 
rural, 2014)]. Y los quintiles más pobres de la 
población están ubicadas en ciudades peque-
ñas e intermedias y zonas rurales de la perife-
ria (Plan Nacional de Desarrollo, 2014). Es por 
tanto urgente pensar en maneras alternativas 
de medir y fomentar la innovación como factor 
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dinamizador de la economía y el desarrollo de 
las ciudades y regiones más pobres del país. 

2. Colombia en el marco de los pa-
radigmas de las políticas CTI 

2.1. El Modelo de industrialización por 
sustitución de importaciones y las políti-
cas de ciencia y tecnología (1950 - 1986)

Las concepciones sobre políticas de ciencia y 
tecnología – CyT – evolucionaron en paralelo 
con los cambios económicos y sociales (Sagas-
ti, 1992). A partir de 1950 se empezaron a im-
plementar políticas explícitas de ciencia y tec-
nología en América Latina. Hasta entonces, la 
región se había basado en un crecimiento hacia 
afuera basado en la exportación de productos 
primarios a mercados europeos y norteame-
ricanos. Durante este periodo, el enfoque de 
“oferta de ciencia” conllevó la creación de la 
institucionalidad pública de CyT bajo la pre-
misa de que los procesos científicos de inves-
tigación traerían consigo el desarrollo tecno-
lógico y, por ende, el crecimiento económico 
(Martínez & Marí, 2002; Sagasti, 1992). 

A partir de la década de los sesenta, aunque 
el fomento de las exportaciones continuó, los 
países de la región empezaron a adoptar pau-
latinamente una estrategia de sustitución de 
importaciones que buscaba la disminución de 
dependencias extranjeras a través de la revalo-
rización del producto nacional y su transfor-
mación en actividades económicas de mayor 
valor añadido (Prebisch & Cabañas, 1949). 
Principalmente, se apostó por el desarrollo de 
las cualificaciones humanas así como la gene-
ración y transferencia de conocimiento cientí-
fico (Sagasti, 1992). En este periodo se funda 
la Escuela Latinoamericana de Pensamiento en 

Ciencia, Tecnología y Desarrollo, con el obje-
tivo de lograr la autonomía tecnológica como 
medio para elevar los niveles de desarrollo 
(Martínez & Marí, 2002). En 1968 Colombia 
crea el Consejo Nacional de CyT (el precursor 
del actual Colciencias). Como podemos ver en 
el nombre del Consejo, en esta época no se usa 
todavía de manera generalizada el término de 
innovación sino el de “ciencia y tecnología,” un 
paradigma de “ciencia dura1”   enfocado más 
al terreno de las universidades, los centros de 
investigación y las grandes empresas.

Es además importante mencionar que esta 
época estuvo fuertemente marcada por el cen-
tralismo: un Estado central que planteaba su 
presencia en el territorio “con el mismo rasero”, 
sin reconocer diferencias en las necesidades y 
capacidades de las regiones.

2.2. Paradigma de liberalización y compe-
titividad (1986 - 2009) 

Durante la década de los 80s empieza a cam-
biar el paradigma económico en toda América 
Latina. Se abandona el modelo de sustitución 
de importaciones y se emprende la apertura 
económica y la liberalización de mercados im-
pulsadas por organismos internacionales como 
el Banco Mundial y el FMI. En este periodo, 
las políticas de CTeI se centraron en mejorar 
las tecnologías de las empresas y las estrategias 
sectoriales (Martínez & Marí, 2002; Sagasti, 
1992). 

A inicios de la década de los noventa se incre-
menta el proceso descentralizador y liberaliza-
dor y emergen dos conceptos importantes para 
pensar el desarrollo territorial: los Sistemas 
Regionales de Innovación (SRI) y la idea de 
competitividad territorial basada en clusters. 

1)  Término que se entiende como el conocimiento que se obtiene desde la experimentación científica en laboratorios, estudios de avanzada o intervenida por técnicos 
y personas con vasta preparación profesional. 
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La idea de los SRI introduce la importancia de 
las instituciones y organizaciones en la innova-
ción. El sistema de innovación de un territorio 
específico consiste en un acuerdo geográfica-
mente definido, con respaldo administrativo 
de redes e instituciones innovadoras que inte-
ractúan regularmente y con fuerza para mejo-
rar los resultados innovadores de las empresas 
en la región (Cooke & Schienstock, 2000).

En este periodo Colombia replantea su política 
de CTeI, reorganiza Colciencias, y crea las Co-
misiones Regionales de Ciencia y Tecnología, 
encargadas de coordinar el Sistema Nacional 
de Ciencia y Tecnología, y de fortalecer la in-
clusión de la ciencia y tecnología en los planes 
de desarrollo regional y local. Los SRI son im-
pulsados en parte por el creciente énfasis en la 
competencia internacional en una economía 
que se globalizaba rápidamente, por las apa-
rentes deficiencias de los modelos y políticas 
anteriores de desarrollo regional (que no ha-
bían logrado disminuir las brechas inter-regio-
nales), además por un interés en los “clusters” 
exitosos de empresas e industrias que se for-
man en algunas regiones (Doloreux & Parto, 
2005). El concepto de cluster es sugerido por 
Michael Porter (1998), como un modelo de 
cooperación y competitividad entre empresas 
e instituciones radicadas en un territorio. 

Colciencias a través del Sistema Nacional de 
Ciencia y Tecnología2 ejecuta la Política de 
Innovación y Desarrollo Tecnológico2  entre 
1994 y 1998. Ésta es la primera vez que el con-
cepto de innovación sobresale y tiene especial 
relevancia en la política pública nacional, pese 
a que prevalece muchas veces un lenguaje en 
torno a la competitividad empresarial y territo-
rial. De igual forma, se dan importantes pasos 

en la formulación de la estrategia integral de 
competitividad, basada principalmente en la 
diversificación de la oferta exportable. En ese 
sentido, el esquema propuesto desde el Conse-
jo Nacional de Competitividad (CNC), creado 
en 1994, abre el espacio para el diálogo sobre la 
construcción e identificación de factores estra-
tégicos hacia la competitividad e innovación. 
Sin embargo, la complejidad de la coyuntura 
política llevó a la transformación del CNC en 
la Comisión Mixta de Comercio Exterior (De-
creto 2222 de 1998). 

Dicha Comisión Mixta genera el Plan Estraté-
gico Exportador 1999-2009 y lanza la Política 
Nacional de Productividad y Competitividad 
en 1999. A partir de la creación de la Red Co-
lombia Compite, se coordinó la interlocución 
entre actores regionales y sectoriales interesa-
dos en procesos de competitividad e innova-
ción. Esto incluye la creación de los 32 Comi-
tés Asesores Regionales de Comercio Exterior 
(CARCES) y los 34 Convenios de Competiti-
vidad Exportadora de Cadenas Productivas.” 
(Reina & Castro, 2013, p. 23). Pese a que du-
rante los años siguientes no se presentaron 
cambios significativos en materia de capital 
humano, innovación y formas de asociativi-
dad, hubo un rediseño institucional del CNC, 
llamándose ahora Sistema Nacional de Com-
petitividad (SNC). Paralelamente, se desarrolló 
la Ley de Cadenas Agropecuarias, que trabaja-
ba para agregar valor a dicha actividad y apos-
taba por el establecimiento de nuevas cadenas 
regionales productivas. 

Dada la prevalencia del aperturismo econó-
mico latinoamericano y que los SRI apostaban 
por el surgimiento del conocimiento a partir 
de la interacción interempresarial, durante este 

2) Documento CONPES 2739.
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periodo seguía entendiéndose la innovación 
como un proceso que se gestaba desde las gran-
des empresas, y que, además, la “ciencia dura” 
resultaba aún ser el escaparate de los gobier-
nos para tratar de transformar los territorios. Y 
aunque en este periodo se avanzó en la descen-
tralización estatal con la transferencia de res-
ponsabilidades en temas de desarrollo econó-
mico local y ciencia y tecnología a municipios 
y departamentos (Montero, 2015), muchos de 
los fondos necesarios para llevar estas tareas 
a cabo seguían centralizadas en el gobierno y 
agencias nacionales. Esto sin embargo empe-
zaría a cambiar desde 2009 como veremos en 
la siguiente sección. 

2.3. Paradigma de regionalización e inno-
vación (2009 - actualidad)

Durante este periodo surgen visiones renova-
das sobre competitividad y DEL como respues-
ta a la rigidez económica y científica con la que 
tradicionalmente se habían entendido ciencia, 
tecnología, competitividad e innovación. En el 
2009 se incorpora el modelo de Sistemas Na-
cionales de Innovación formalmente al sistema 
colombiano, creando el Sistema Nacional de 
Ciencia, Tecnología e Innovación. Asimismo, 
Colciencias se convierte en un Departamento 
Administrativo de Ciencia, Tecnología e Inno-
vación; por primera vez la palabra innovación 
se incluye en su nombre. No obstante, las vi-
siones históricas tradicionales siguen estando 
presentes. Las políticas de CTeI en Colombia 
siguen enfatizando líneas que buscan una ma-
yor competitividad internacional, guiados por 
indicadores tradicionales de I+D, formación, 
patentes, y publicaciones.

Surge en Colombia una nueva corriente de po-
líticas CTeI con más énfasis en el tema social, a 
la vez que la competitividad empieza a ser in-
tegrada en la política CTeI. También toma más 
prioridad el enfoque regional. La reforma del 
Sistema General de Regalías (SGR) en 20113 
provee a municipios y departamentos nuevos 
recursos para CTeI como un nuevo impulso al 
desarrollo regional. En efecto, el nuevo SGR 
dedica el 10% de las regalías específicamente 
a un Fondo para Ciencia, Tecnología e Inno-
vación con enfoque regional. En este fondo, 
Colciencias ejerce la Secretaría Técnica pero 
el órgano de decisión está manejado entre el 
DNP y otras entidades del gobierno nacional, 
las gobernaciones departamentales, y las uni-
versidades. Aunque la reforma del SGR asig-
nó el 10% de las regalías al desarrollo de CTeI 
(esto triplica el presupuesto de Colciencias), 
la forma en la que quedó planteado fijó metas 
ambiciosas y muy sofisticadas que, muchas ve-
ces en lugar de financiar proyectos de innova-
ción que contribuyan al desarrollo, se convirtió 
en un incesante trámite burocrático, con visión 
de corto plazo y sin promesas de sostenibilidad 
(Bonet & Urrego, 2014; Hernández & Herre-
ra, 2016; Navas, 2015). Además, los grupos de 
estudio y universidades ceden su papel a orga-
nizaciones temporales, “de complicada admi-
nistración, creadas para el proyecto y dirigidas 
y administradas por funcionarios nombrados 
por gobernadores” (Wasserman, 2013, párr. 
5). Hubo una reforma recientemente aprobada 
por el Congreso que trata de responder a algu-
nas de estas críticas, pero todavía es temprano 
para saber el efecto que tendrá. En 2011 se creó 
el primer Centro de Innovación Social (CIS) 
adscrito a la Agencia Nacional para la Supera-
ción de la Pobreza Extrema (ANSPE), con el 
fin buscar soluciones innovadoras en pos del 

3)  El SGR establece como regla general la distribución entre todos los departamentos (no únicamente productores), basado en una fórmula de población, empleo y 
necesidades básicas insatisfechas (OCyT, 2014); así distribuidos los recursos, se reemplazaría a las regalías directas y al Fondo Nacional de Regalías (FNR), teniendo 
como objetivo principal el desarrollo regional, el aumento de la equidad entre regiones, la disminución de la pobreza y el incremento de la competitividad, basado en la 
equidad regional y social (Bonet & Urrego, 2014; OCyT, 2014).
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desarrollo de Colombia (Ordóñez-Matamoros 
et al., 2018).

En el año 2012, Colciencias, DNP y el Centro 
de Innovación Social (CIS) lideran la formula-
ción de la Política Pública Nacional de Innova-
ción Social. Más tarde en el mismo año, se creó 
INNpulsa Colombia como un intento por “ac-
tivar el crecimiento empresarial extraordinario 
jalonado por la innovación en el país” (Vesga, 
2015, p. 11). Desde su creación, INNpulsa bus-
có impulsar el emprendimiento con alto po-
tencial de escalonamiento. Años más tarde, en 
2015, se integró el Sistema de Competitividad 
e Innovación con el Sistema de CTeI para crear 
el Sistema de Competitividad, Ciencia, Tecno-
logía e Innovación (Ley 1753 de 2015). En el 
año 2013 se crea una nueva instancia articula-
dora: el Nodo Nacional de Innovación Social 
(NNIS) conformado por Ministerio de Tecno-
logías de la Información y las Comunicaciones 
(MinTic), el Servicio Nacional de Aprendizaje 
(SENA) y el Departamento para la Prosperi-
dad Social (DPS). (Ordóñez-Matamoros et al., 
2018).

Entre el 2014-2018, las políticas de CTeI han 
girado en torno a cuatro pilares fundamenta-
les (“Avances de la Política”, 2015): innovación 
empresarial, transparencia, investigación y de-
sarrollo, y formación. En este periodo, a pesar 
de este creciente énfasis en la competitividad, 
Colciencias también ha experimentado con di-
ferentes programas e iniciativas que se puede 
considerar como esfuerzos con enfoque so-
cial. En el 2010 surge la Estrategia Nacional de 
Apropiación Social de la CTeI, que busca vin-
cular la sociedad a unos procesos tradicional-
mente concebidos como ámbito de gobierno, 
universidades y empresas (Lozano-Borda & 

Maldonado, 2010). Al respecto, Villa y Melo 
(2015) argumentan que el concepto de innova-
ción social -incluida en la agenda del Gobierno 
nacional desde el año 2007 y como parte del 
Plan Nacional de Desarrollo desde el año 2010-  
ha empezado a considerarse un mecanismo 
para buscar y desarrollar soluciones novedo-
sas a los problemas sociales, principalmente 
la reducción de la pobreza y el mejoramiento 
de las condiciones de vida de la población en 
ciudades y regiones pobres. Estos postulados 
dan visos de una nueva manera, si bien toda-
vía emergente, de comprender la innovación, 
entendiendo otras necesidades y realidades A 
raíz de esto, surgen iniciativas como Ideas para 
el Cambio (http://www.ideasparaelcambio.gov.
co/), y A Ciencia Cierta (http://www.aciencia-
cierta.gov.co/), dos programas que buscan in-
volucrar a comunidades locales en identificar 
algunas necesidades básicas que se puede aten-
der con la CTeI.  Estos son experimentos im-
portantes, pero en general no se han vinculado 
con la política regional. 

Como hemos visto, aunque Colombia ha sido 
muy activa en crear e impulsar diferentes pro-
gramas y políticas para fomentar la innova-
ción4,  el trabajo de Castro, García, Reina y Rin-
cón (2015), sugiere la existencia de importantes 
debilidades ligadas a procesos burocratizados 
de gestión administrativa, financiamiento y 
contrapartida (sobre todo para aquellos micro 
empresarios con pocos recursos), lentitud en 
el desembolso de dineros para los emprende-
dores, rigidez y falta de comprensión de la in-
terventoría frente a ciertos tipos de proyectos, 
falta de articulación en sus convocatorias y la 
vinculación con otras entidades y, adicional-
mente, dificultad de acceso a programas para 
emprendedores fuera de Bogotá y Medellín 

3) Agencia de noticias ColombiaINN; ii) Semana global del emprendimiento; iii) Héroes fest; iv) Gira de empresarios extraordinarios; v) Red Nacional de Ángeles 
inversionistas; vi) Capital semilla; vii) Programa de Innovación Abierta en Hidrocarburos y Minería; viii) Programa de aceleración Masschallenge; ix) Fortalecimiento de 
Capacidades para Incubación y Aceleración de Empresas; x) Programa de entrenamiento en Transferencias y Comercialización de Tecnologías. 
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(por falta de documentación, información y 
voluntad institucional).
   
	 De acuerdo con la revisión de literatu-
ra y la evolución de las políticas CTeI en Co-
lombia, es posible concluir que, aunque se han 
dado pasos hacia la descentralización y el reco-
nocimiento de diferentes formas de innovación 
más allá del tradicional basado en la ciencia 
y tecnología, estos han sido limitados. En las 
siguientes secciones argumentamos que, para 
lograr que las iniciativas y políticas públicas 
de innovación se traduzcan en un mayor DEL 

en Colombia es necesario tener en cuenta los 
siguientes temas: 1) conceptualizar la innova-
ción de manera más amplia e inclusiva, inclu-
yendo nuevos paradigmas como la innovación 
transformativa, social y de base; 2) analizar y 
fomentar los factores extra-económicos – capi-
tal social, liderazgo, entre otros – que influyen 
en la competitividad y la innovación; y 3) tener 
en cuenta la manera diferente en que se produ-
ce la innovación y el DEL en ciudades peque-
ñas e intermedias así como en regiones rurales 
de Colombia.
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3. Inclusión y la Política de Innova-
ción Transformativa 

A pesar de los avances teóricos y de política 
pública que se han mencionado en la sección 
anterior, la relación entre la CTeI y desarrollo 
local (entendido como la construcción o forta-
lecimiento de capacidades locales para generar 
bienestar y sustentabilidad) es compleja y sigue 
sin estar resuelta en Colombia, como en mu-
chos países. La CTeI puede disminuir varios ti-
pos de desigualdades, por ejemplo, en términos 
de empleo, ingresos, entre grupos sociales o re-
giones geográficas (Cozzens, Bobb, & Bortaga-
ray, 2002; Cozzens & Kaplinsky, 2010;  Cozzens 
& Sutz, 2014; Cozzens & Thakur, 2014; OCDE, 
2013; Stewart, 1977), pero también puede con-
tribuir a empeorar las desigualdades inter-re-
gionales. En esta coyuntura, diversos autores 
y proponentes de la política de innovación 
transformativa (Schot & Steinmueller, 2016) 
han argumentado que los marcos de política 
CTeI históricos no han sido adecuados para 
enfrentar los retos que vive el mundo hoy en 
día, y que se requiere nuevas formas de pensar 
y hacer la política CTeI. Como se ha descrito 
en la sección anterior, el enfoque tradicional de 
la política CTeI ha sido en fomentar la investi-
gación y desarrollo (I+D) o bien la innovación 
en empresas privadas o centros de investiga-
ción públicos y privados, dejando por fuera la 
contribución de actores no tradicionalmente 
concebidos como parte del sistema formal de 
CTeI, entre ellos, la sociedad civil: organizacio-
nes sociales, ONGs, asociaciones productivas, 
jóvenes, mujeres, grupos étnicos, etc. 

La perspectiva de política de innovación trans-
formativa enfatiza que las sociedades requieren 
de grandes transformaciones sociales y tecno-
lógicas para responder a los retos actuales, y 

que para lograr tales transformaciones se re-
quiere generar espacios donde la sociedad civil 
pueda experimentar e influir en la dirección de 
la CTeI. Estos espacios se denominan “nichos” 
e incluyen también otros enfoques como la in-
novación de base y la innovación social, per-
mitiendo florecer a una variedad de soluciones 
posibles a los retos de contextos diversos. En 
esta perspectiva, el reto es buscar la flexibili-
dad de las políticas de CTeI para que puedan 
responder a las distintas motivaciones de los 
diferentes actores (Fressoli et al., 2014; Smith, 
Fressoli, Abrol, Arond, & Ely, 2016). En ese 
sentido, la inclusión y la participación ciuda-
dana es clave. 

Es importante mencionar que la concepción 
de inclusión en CTeI para generar impactos de 
desarrollo local no es nueva. Enfoques como 
el “desarrollo de base” (“grassroots develop-
ment”) o la “innovación de base” (“grassroots 
innovation”) han buscado desde hace años 
vincular la CTeI al desarrollo local a través de 
la participación de diversos grupos y formas 
de conocimiento locales y regionales, inclu-
yendo a gente sin formación formal en CTeI. 
Se entiende como innovadores de base a ini-
ciadores o defensores de caminos alternativos 
hacia la innovación. Estos innovadores logran 
movilizar redes de académicos, empresarios, 
comunidades y activistas, y experimentar con 
formas alternativas de conocimiento y su pro-
pia generación (Fressoli et al., 2014). Entre los 
referentes históricos de este enfoque podemos 
destacar el movimiento para las tecnologías 
apropiadas (Schumacher, 1974), la innovación 
agrícola participativa o dirigida por los usua-
rios (“user-led”) (Chambers, Arnold, & Ann, 
1989; Scoones & Thompson, 2009; Thompson 
& Scoones, 1994), la atención al conocimien-
to indígena para el desarrollo o “technology 
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blending” (Bebbington & Thiele, 1993; Bell, 
1979; Bhalla, James, & Stevens, 1984; Brokens-
ha, Warren, & Werner, 1980; Warren, Michael, 
Brokensha, & Brokensha, 1995), y las prácticas 
de la investigación participativa y el desarro-
llo participativo (Chambers, 1983;  Chambers, 
2008; Fals Borda, 1979; Freire, 1970; Hickey & 
Mohan, 2004; Hickey & Giles, 2005). En estas 
perspectivas, la inclusión de gente sin forma-
ción formal en CTeI busca vincular la CTeI a 
las necesidades y contextos locales, así como 
contribuir a la construcción de capacidades.
 
Las experiencias en innovación de base son 
variadas. Por ejemplo, a nivel internacional, 
incluyen movimientos y redes de organizacio-
nes diversas, como la red “Honeybee Network” 
que busca identificar, documentar y ayudar a 
escalar innovaciones que provienen de los sec-
tores marginados en la India. También se in-
cluyen en este enfoque el movimiento reciente 
de “makers” y “hackers”, que generan labora-
torios o talleres locales donde cualquier per-
sona puede aprender o experimentar a hacer 
tecnologías nuevas (Smith et al., 2016). En este 
estilo, también se han organizado los llamados 
“hackatón,” donde se reúne un conjunto de 
personas de diversos conocimientos y organi-
zaciones para buscar soluciones a un reto par-
ticular (ej. IDIN network). En Colombia exis-
ten también una gran cantidad de ejemplos de 
este estilo, que tienden a ser ignoradas y desa-
provechadas por no concebirse como iniciati-
vas de CTeI tradicionales (Ordóñez-Matamo-
ros et al., 2018). Asimismo, se puede reconocer 
corrientes más recientes que incluyen a las in-
novaciones pro-pobres, y negocios inclusivos, 
entre otras, para referirse a un conjunto de co-
rrientes que concibe a los sectores marginados 
como consumidores potenciales, y así busca 
vincular los consumidores de bajos ingresos 

con productos de bajo costo que resuelven ne-
cesidades básicas. Éstas toman un enfoque más 
sobre productos y servicios orientados a las 
prioridades de grupos marginados (ej. por ra-
zones de género, clase, o etnia) (Cozzens et al., 
2002). Por ejemplo, la “innovación para la base 
de la pirámide” se enfoca en la distribución de 
los beneficios de los resultados de la innova-
ción de las grandes empresas (Prahalad, 2004).
 
Finalmente, otros autores consideran la inclu-
sión más desde una perspectiva de democrati-
zación de las agendas de CTeI. Estos argumen-
tan que es necesario abrir los espacios de toma 
de decisiones a voces diversas, incluidos los 
grupos históricamente marginados para deci-
dir las prioridades en CTeI y vincular mejor la 
CTeI y las demandas sociales (Cozzens & Sutz, 
2014; Declaración LALICS, 2017; Macnaghten 
et al., 2014; Pérez & Lozano, 2011; Sarewitz, 
2011; Stirling, 2008, 2014).
 
3.1. Barreras a la Inclusión en políticas CTeI

Algunas de las principales barreras que se han 
identificado en la literatura y que dificulta la in-
clusión de actores diversos en CTeI están rela-
cionadas con aspectos institucionales, es decir, 
la falta de arreglos institucionales que permi-
tan o fomenten la interacción entre académi-
cos, sector privado y sociedad civil (Cozzens 
& Sutz, 2014; Heeks, Amalia, Kintu, & Shah, 
2013). Entre ellos es importante señalar los si-
guientes: 

- Los bajos incentivos que tienen los acadé-
micos para interactuar con actores no-aca-
démicos, ya sean sector privado o sociedad 
civil); 
- Falta de habilidades y conocimientos 
relevantes entre los actores que generen 
colaboraciones apropiadas; 
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- Falta de acceso a fondos y falta de infor-
mación o poca articulación con las deman-
das de los grupos excluidos. 

La coproducción de agendas de CTeI requiere 
un esfuerzo simultáneo de diálogo entre actores 
así como un compromiso político con la inclu-
sión (Cozzens & Sutz, 2014). Estos esfuerzos se 
ven afectados por las condiciones particulares 
históricas, culturales y sociopolíticas del con-
texto local o regional, y por la compatibilidad 
de las demandas sociales con las normas de 
evaluación y estructuras de incentivos (Bun-
ders & Leydesdorff, 1987). Y también depen-
den mucho de las relaciones de poder entre los 
que participan, incluido el peso relativo entre 
sector privado, gobierno, sector académico o 
sociedad civil, en definir las agendas de inno-
vación y desarrollo (Arocena & Sutz, 2013). 

En los últimos dos años, Colciencias se ha 
planteado la necesidad de pensar la política 
CTeI con una perspectiva transformativa, in-
cluso experimentando recientemente con un 
enfoque regional. Colciencias fue, de hecho, 
uno de los miembros fundadores del Consor-
cio para una Política de Innovación Transfor-
mativa, lanzado en 20165.  Un año después, en 
2017, Colciencias planeó algunos proyectos 
pilotos para explorar la política de innovación 
transformativa a nivel regional. Uno de esos 
proyectos fue en el Cauca, donde se estudió 
la política departamental de CTeI y se enfocó 
especialmente en la caficultura, uno de los sec-
tores más importantes en términos de empleo 
y productividad, y uno de los “núcleos de inno-
vación” priorizados para el departamento.

 Uno de los aprendizajes de ese ejercicio fue 
que hay ya elementos de una política CTeI 
transformativa a nivel departamental, con 
particular énfasis en el tema de la inclusión, 
y unos experimentos importantes sobre los 
cuales se puede aprender. Estas oportunidades 
de experimentar con la CTeI en la caficultura 
caucana se deben a un espacio abierto por la 
política pública del nuevo Sistema General de 
Regalías, mencionado arriba, que a pesar de 
ser muy criticada, también ha generado algu-
nas dinámicas interesantes de CTeI en algunos 
departamentos donde ha habido una voluntad 
política, una visión para alinear esfuerzos, ac-
tores preparados y con apertura para generar 
interacciones fructíferas6. 

3.2. Estudio de caso: Cauca y Cicaficultura7 

Se puede identificar varios elementos intere-
santes en la política CTeI reciente del departa-
mento del Cauca, que contienen elementos de 
una política de innovación transformativa en-
focado en lo regional, diferente a las corrientes 
dominantes que se describieron arriba, y con 
una concepción de innovación amplia, más 
allá de las dinámicas y actores principalmen-
te económicas. Por ejemplo, el Plan Estraté-
gico Departamental de CTeI para el departa-
mento, el Plan ConCiencia Cauca plantea “la 
generación de una política e institucionalidad 
regional de CTeI incluyente, participativa y de-
mocrática” (Plan ConCiencia, 2013, p. 22). El 
Plan también reconoce que “la innovación en 
el territorio tiene como estrategia esencial la 
‘innovación social’, concebida en el Plan como 

5) Para más detalles, ver http://tipconsortium.net/
6) El Congreso de la República aprobó recientemente una reforma al Fondo CTeI del SGR, que todavía no ha sido reglamentado. Hasta la fecha no se sabe cómo afectará 
a las iniciativas regionales en CTeI que han surgido con el SGR, pero la expectativa por parte de Colciencias es que la reforma ayudará a invertir mejor estos recursos y 
protegerlos de las dinámicas de política clientelista, entre otros (ver http://www.colciencias.gov.co/sala_de_prensa/se-aprueba-proyecto-ley-que-reforma-el-fondo-cien-
cia-tecnologia-e-innovacion-del). 
7) Este estudio de caso está basado en un relato escrito para Colciencias por el equipo de mentoría en política CTeI transformativa para el Cauca: Arond, E., Calvo, O., 
Plazas, A. y M. Sotelo (2018) “Hacia la construcción de una agenda de política de innovación transformativa para la agrocadena del café en el marco del acuerdo de paz 
para el departamento del Cauca” pp. 55-57 en Ramírez y Pinzón Vargas (eds) Orientaciones para la formulación de políticas regionales de innovación transformativa en 
Colombia, University of Sussex – COLCIENCIAS. Brighton, UK/Bogotá, Colombia. En esta publicación también se encuentra otros casos regionales.
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“un concepto más incluyente de la gente y 
comprensivo del conocimiento, más allá de los 
sistemas económicos y de las ramas sectoriales 
de la innovación productiva” (Plan ConCien-
cia, 2013, p. 195). 

En los últimos veinte años ha habido varios es-
fuerzos de planeación departamental en CTeI 
en el Cauca que han generado una base toda-
vía pequeña pero significativa en términos de 
capacidades institucionales para CTeI. Pero la 
creación del Fondo para CTeI del SGR por pri-
mera vez permite una inversión significativa en 
temas CTeI decididas desde el departamento. 
Con los primeros proyectos de regalías, en el 
Cauca se priorizaron varias líneas estratégicas 
identificadas en el Plan ConCiencia, que son 
los llamados “núcleos de innovación”, donde 
se destaca el del café, por involucrar alrede-
dor de 94.000 familias en 29 municipios, entre 
ellos diferentes grupos sociales y étnicos. Mo-
vimientos sociales de parte de campesinos, in-
dígenas y afrodescendientes en el Cauca tienen 
una historia importante de procesos organiza-
tivos que incluyen, entre otros, la generación 
de asociatividad productiva. Estos procesos se 
pueden considerar transformativos, iniciando 
como redes de actores en pequeños nichos, y 
a veces han chocado con las lógicas y priorida-
des de las instituciones tradicionales del siste-
ma de CTeI y tampoco han sido foco histórico 
de la política CTeI, excepto en áreas como ex-
tensión agraria, que históricamente se ha enfo-
cado menos en la parte social, sino casi todo en 
la parte productiva. 

Históricamente en la caficultura, como en 
otros subsectores tradicionales agrícolas, el de-
sarrollo de la CTeI se ha dado desde un mode-
lo agronómico, del cual la Federación Nacio-
nal de Cafeteros y su centro de investigación 

Cenicafé son las instituciones claves. Aunque 
la Federación tiene una larga histórica de pro-
gramas con beneficios sociales y económicos, 
allí el modelo principal de CTeI (simplificado) 
es producir nuevas tecnologías o variedades y 
diseminarlos como paquete tecnológico a tra-
vés de una red de extensionistas. En el Cauca, 
entre los primeros proyectos del departamento 
financiados por el Fondo CTeI del SGR - había 
varios directamente relacionados con el café 
y la caficultura caucana. Uno es el Centro de 
Investigación, Promoción e Innovación Social 
para el Desarrollo de la Caficultura Caucana - 
Cicaficultura. Cicaficultura, además de otras 
experiencias en el departamento, difieren de 
ese modelo agronómico tradicional, y se ven 
varias dimensiones “transformativos” en sus 
procesos. En particular, articula diferentes ti-
pos de actores incluidos los “no-tradicionales”, 
trabajando en colaboración entre la universi-
dad regional (Universidad del Cauca), gremio 
(Comité Departamental de Cafeteros), y aso-
ciaciones de base. Adicionalmente, tiene un 
enfoque sistémico, iniciando desde la inno-
vación social, y que va más allá de enfocarse 
solamente en la parte productiva o económica 
tradicional. Por ejemplo, buscan incidir en va-
rias dimensiones de la caficultura, por ejemplo: 
en los modelos de negocio, enfatizando en par-
ticular la economía solidaria; en los modelos 
de producción, enfatizando el uso y desarrollo 
de técnicas agroecológicas; en los modelos de 
comunicación, enfatizando los diálogos e in-
tercambios con una perspectiva intercultural; 
y en los modelos de educación y extensión, en-
fatizando pensar la familia caficultura de for-
ma integral, desde lo social hasta lo ecológico, 
productivo, económico y cultural.

Como se dijo anteriormente, se puede recono-
cer dimensiones de la política de innovación 
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transformativa en algunos procesos e iniciati-
vas importantes del departamento del Cauca, 
aunque no se han usado los mismos términos. 
Sin embargo, es fundamental visibilizar estas 
experiencias, especialmente entre los actores 
formales de la CTeI en el departamento - tal 
como el Consejo Departamental de CTeI (CO-
DECTI) - que muchas veces siguen pensando 
solamente desde los paradigmas tradicionales, 
siguiendo los lineamientos de la política nacio-
nal, y donde la incidencia de representantes de 
sectores marginados o sociedad civil en gene-
ral es limitada o nula8.  

El caso del Cauca también pone de manifiesto 
la oportunidad de las regalías como generado-
res de espacios de experimentación - de apo-
yar formas diferentes de hacer CTeI, y también 
como un apoyo a algunos nichos. Aunque ha 
habido cambios e iniciativas importantes re-
cientemente en la política y las instituciones de 
CTeI nacional y departamental – entre otros la 
formalización de los CODECTI, el Libro Ver-
de 2030, y el Fondo CTeI del SGR – todavía se 
requiere seguir desarrollando estas otras pers-
pectivas de política (ej. de la innovación trans-
formativa) y asimilarlas dentro de las institu-
ciones. Por otro lado, falta más reconocimiento 
de los procesos diversos y muchas veces inno-
vadores que ya están en camino en las distintas 
regiones, aquí demostrado por la experiencia 
del Cauca, que se debe al centralismo del país. 
También hay que mejor integrar las distintas 
líneas de políticas y programas desde los dife-
rentes ministerios (nivel nacional) y secretarios 
(nivel departamental). Eso significa planear las 
políticas y programas de CTeI de forma inte-
grada con las políticas y programas de agricul-
tura, salud, educación, industria, etc. La CTeI 
muchas veces se considera como otro sector 
aparte, mientras realmente es una dimensión 

transversal a todos los sectores. Esto significa 
también trabajar en red más allá de los actores 
gubernamentales o universidades, incluyendo 
a los actores históricamente excluidos del siste-
ma formal de CTeI, pero que muchas veces de-
sarrollan importantes procesos sociales, políti-
cos, cognitivos, económicos y ambientales, que 
pueden enriquecer la CTeI como está tradicio-
nalmente concebida. En este sentido, es crucial 
“considerar cómo invitar, escuchar y reconocer 
lo que ya [existe en proceso en cada región] 
para fortalecerlo y nutrirlo con políticas depar-
tamentales y nacionales” (Arond et al., 2018, p. 
57). Esto requiere descentrar la mirada.

4. Desarrollo regional, conocimien-
to e innovación: más allá de lo eco-
nómico

Conocimiento, ciencia y tecnología hacen par-
te de los factores más importantes del desarro-
llo. Por esta razón, una preocupación central 
en los debates actuales sobre desarrollo local y 
regional es entender los mecanismos a través 
de los cuales se genera y circula el conocimien-
to y la información entre los sistemas regio-
nales de producción y de innovación. En este 
apartado nos ocupamos de analizar los factores 
para el fomento de la innovación que reciente-
mente han llamado la atención de los gobier-
nos, académicos, y hacedores de la política de 
CTeI. En muchas ocasiones estos factores han 
sido pasados por alto en la configuración de la 
política de CTeI en Colombia. Aquí los pone-
mos de relieve para que hagan parte del diseño 
de futuras políticas regionales de CTeI.

En las últimas décadas, con la aparición de 
ideas como las ‘regiones de aprendizaje’, ‘el en-
torno innovador’, ‘sistemas regionales de inno-

8)  Se debe notar que según el Decreto 584 del 2017 que reglamenta los CODECTI debe haber un representante de la sociedad civil en cada CODECTI, pero algunos 
CODECTI están apenas conformándose (re-conformándose) recientemente. Ver http://www.colciencias.gov.co/sites/default/files/upload/reglamentacion/decre-
to-584-2017-codecti.pdf
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vación’, estos debates han mostrado mayor in-
terés por el entorno social e institucional de los 
territorios9 . Tanto el denominado ‘nuevo re-
gionalismo’ como los ‘modelos de innovación 
territorial’ (Moulaert & Sekia, 2003) subrayan 
la importancia de las bases políticas, econó-
micas, institucionales y sociales del desarrollo 
regional, en particular el valor de las ‘interde-
pendencias no comerciales’, es decir, relacio-
nes no económicas basadas en la confianza, 
los valores compartidos, el capital social y las 
normas (Morgan, 1997) y la capacidad insti-
tucional. Todas ellas apoyan e integran la vida 
económica de empresas y mercados (Uyarra & 
Flanagan, 2010).

En efecto, las relaciones ‘extra-económicas’ se 
han convertido en el centro de atención y cons-
tituyen una de las principales fuentes de venta-
jas competitivas para las economías (MacKin-
non, Cumbers, & Chapman, 2002). Este hecho 
ha aumentado la importancia de nuevos con-
ceptos y modelos de desarrollo que buscan res-
paldar a las agencias regionales en su esfuerzo 
por promover los activos e intereses de sus te-
rritorios frente a la creciente competencia por 
la inversión y los recursos. Por ejemplo, en las 
‘regiones de aprendizaje’ la ventaja competiti-
va se deriva de la interacción entre los actores 
(empresas, organizaciones, trabajadores, go-
biernos), donde la confianza (capital social) es 
la pieza clave para que las empresas sigan par-
ticipando y compartiendo su conocimiento en 
el territorio (MacKinnon et al., 2002).

El segundo elemento importante para entender 
la relación desarrollo regional, conocimiento e 
innovación es la capacidad y vigor de las insti-
tuciones de un territorio. El denominado ca-

pital institucional es una de las principales ex-
plicaciones para los divergentes resultados en 
términos de desarrollo entre los territorios. Las 
instituciones son las reglas de juego de la socie-
dad, o de manera más formal, son las limitacio-
nes humanamente inventadas que modelan la 
interacción humana (Rodríguez-Pose, 2013), 
son sistemas vigentes de reglas socialmente 
arraigadas (Hodgson, 2007). Las instituciones 
son contexto–dependientes, no son imitables 
ni transferibles y funcionan como moderado-
res y mediadoras entre el micro nivel de la in-
teracción social y el macro nivel del orden nor-
mativo (Glückler & Lenz, 2016). Los territorios 
tienen características sociales y culturales que 
determinan la acogida de las políticas públicas 
y la forma de actuación frente a ellas. Aquí, las 
políticas regionales de fomento del desarrollo 
pueden ser de dos tipos: aquellas introducidas 
para cambiar las grandes prácticas ignorando 
su contexto institucional, y aquellas creadas 
para cambiar una institución. Las institucio-
nes y la interacción entre ellas son propias de 
cada lugar, por tanto, es necesario identificar 
aquellos elementos que influencian el compor-
tamiento de la sociedad para saber cuál es el 
punto de partida del cambio o evolución insti-
tucional y de esa forma incidir en el crecimien-
to endógeno de los territorios. La combinación 
de instituciones formales e informales10  ayuda 
a los territorios en los procesos de cambio y 
adaptación, generando un grado de “eficiencia 
adaptativa” que resalta la capacidad de los acto-
res para generar nuevos conocimientos y par-
ticipar en actividades innovadoras y creativas 
(Rodríguez-Pose, 2013). Es importante enten-
der la relación entre ambos tipos de institucio-
nes para lograr establecer una relación con la 
competitividad territorial. Por ejemplo, según 

9) Distritos industriales, clusters, y nuevos espacios industriales son también otros enfoques que han subrayado la importancia del entorno social e institucional de los 
territorios.
10) Las instituciones duras o formales son reglas, leyes y organizaciones, mientras las instituciones informales son hábitos individuales, rutinas de grupos específicos y 
normas y valores sociales, así como relaciones y redes informales, todas estas suelen ser fundamentales para la generación de confianza.
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Rodríguez-Pose (2013) el sistema que se crea 
entre las instituciones formales e informales es 
fundamental para la generación de clústers.

Una digresión sobre los cluster es importante 
aquí. El fomento de iniciativas cluster ha sido 
una de las políticas de competitividad territo-
rial que mayor respaldo ha logrado por parte 
de los gobiernos de diversos países. En térmi-
nos genéricos, un cluster es un grupo de em-
presas e instituciones conexas, con algunos 
eslabones de su cadena concentrados geográ-
ficamente, que compiten en el mismo negocio, 
unidas por desafíos de mercado comunes y 
complementariedades (Rodríguez, 2012). En 
un cluster interactúan las empresas, el gobier-
no, la comunidad científica y educativa, las ins-
tituciones financieras con el objetivo de elevar 
la competitividad.

Ramírez (2012) sintetiza las tres principales ca-
racterísticas de los clusters: Primera, las com-
plementariedades que comparten los partici-
pantes de un cluster suelen producir mayores 
productividades que en otros sectores. Segun-
da, la organización de esfuerzos de los actores 
del cluster incentivan a las empresas a innovar 
y a tener mayor capacidad para percibir las 
tendencias del mercado. Tercera, los clusters 
impulsan el emprendimiento dado que facili-
tan mayor y mejor información sobre oportu-
nidades.

El sector privado debe tomar una posición ac-
tiva en la consolidación de los clusters. Incluso 
está justificada la inversión privada en bienes 
públicos que mejoren las oportunidades com-
petitivas del cluster dado que las compañías 

que a él pertenecen reciben beneficios colecti-
vos (Ramírez, 2012).

El tercer aspecto que analizaremos en este 
apartado es el efecto de la proximidad en los 
procesos de aprendizaje y la innovación. Una 
de las características más importantes de las re-
giones y las ciudades es que son lugares donde 
se produce conocimiento, a la vez que son vec-
tores clave que dan forma a la naturaleza del 
conocimiento a través de procesos de apren-
dizaje que son respaldados y potenciados por 
la proximidad espacial (Boschma, 2005). La 
Ciudad - Región es un actor clave de la inno-
vación dado que juega un papel crucial en la 
transmisión del conocimiento tácito11.  Una 
explicación convencional de la aglomeración 
de actividades de innovación en los territorios 
está asociada a la naturaleza dicotómica del co-
nocimiento: tácito versus codificado. El cono-
cimiento tácito es altamente contextual y difícil 
de codificar, por tanto, es transmitido más fácil 
a través del contacto cara-a-cara y de las rela-
ciones interpersonales que requieren proximi-
dad espacial (Storper & Venables, 2004). Por 
el contrario, el conocimiento codificado pue-
de ser compartido a distancia. No obstante, la 
capacidad de las empresas e individuos para 
compartir conocimiento disminuye cuando la 
distancia entre ellos aumenta (Boschma, 2005).

En síntesis, la capacidad de las regiones para 
generar procesos de aprendizaje e innovación 
es un aspecto clave que les permite producir 
una ventaja competitiva. Asimismo, el desarro-
llo económico está influenciado por las exter-
nalidades positivas creadas por las institucio-
nes locales. Las instituciones son resultado de 

11) Sobre el conocimiento tácito Polanyi (1962) anotaba: “Hay cosas que sabemos pero que no podemos decir. Esto es sorprendentemente cierto para nuestro conoci-
miento de habilidades. Puedo decir que sé cómo andar en bicicleta o cómo nadar, pero esto no significa que pueda decir cómo puedo mantener mi equilibrio en una bi-
cicleta o mantenerme a flote al nadar. Puede que no tenga la menor idea de cómo hago esto, o incluso una idea totalmente errónea o extremadamente imperfecta de ella, 
y sin embargo sigo montando en bicicleta o nadando alegremente. [...] De lo que se deduce que sé cómo llevar a cabo estas representaciones en conjunto y que también 
sé cómo llevar a cabo los actos elementales que las constituyen, pero que, aunque conozco estos actos, no puedo decir cuáles son.
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experiencias repetidas, es decir, la institución 
se crea como una solución endógena a un pro-
blema específico en el campo del intercambio 
político, económico o social (Meier, 2001). 

Las políticas regionales de fomento de la com-
petitividad e innovación pueden nutrirse de 
dos vertientes. En primer lugar, las ideas de la 
economía evolutiva e institucional que enfati-
zan la importancia de los path dependency12  y 
el papel de las instituciones en la configuración 
de las trayectorias de desarrollo económico. La 
universidad es una de las instituciones que jue-
ga un rol fundamental en la generación, difu-
sión y apropiación de conocimiento. Segundo, 
las ideas de la sociología económica sobre la 
‘embeddedness’ que ha llamado la atención so-
bre la importancia de los factores sociales e ins-
titucionales locales específicos en el desarrollo 
económico, particularmente en términos de 
apoyar la innovación y el emprendimiento a 
través del fomento de la colaboración y la con-
fianza entre las empresas y organizaciones.

4.1.	 Estudio de caso: El parque tecnoló-
gico Guatiguará y la producción cacaotera 

Desde los años 1980s, el Parque Tecnológico 
Guatiguará (PTG) ha sido una gran apuesta de 
la Universidad Industrial de Santander – UIS 
por promover el desarrollo de Bucaramanga y 
Santander a través de procesos de innovación. 
Durante estas décadas, la UIS ha consolidado 
la infraestructura física e institucional para 
convertir a Guatiguará no solo en un centro de 
investigación de nuevas tecnologías sino tam-
bién en uno de los “proyecto[s] urbanístico[s], 
tecnológico[s] y empresarial[es] más avanza-
do[s] dentro de la política de parques tecno-
lógicos establecida por el gobierno Nacional” 
(Universidad Industrial de Santander, 2017, 

párr. 2). 

Uno de los proyectos más prometedores lleva-
dos a cabo por la universidad para promover 
el DEL consiste en la investigación del cacao 
y el mejoramiento de la pequeña industria ca-
caotera a manos de productores campesinos, 
en alianza con CICTA13, AGROSAVIA14  y la 
Gobernación de Santander (Flórez, 2017). El 
proyecto busca desarrollar y adaptar tecnolo-
gías para la transformación de materias primas 
en productos de valor agregado, y el estable-
cimiento de un sistema sólido y sostenible de 
innovación, soportado en investigación, que le 
apunte a desarrollos novedosos con aplicacio-
nes comerciales, que fortalezcan la economía 
del sector y aumenten el portafolio de servi-
cios de productores y transformadores de ca-
cao en Santander (Crecimiento económico de 
Santander, 2017). Recientemente, la iniciativa 
ha sido financiada por el Fondo para CTeI del 
SGR por un valor superior a los 10 mil millones 
de pesos. El proyecto busca generar sinergias a 
través de la interacción de diferentes actores: 
públicos, privados, académicos y las familias 
cacaoteras. La relevancia social y económica 
del proyecto de investigación del sector cacao-
tero es que busca generar y apropiar conoci-
miento en uno de los sistemas productivos más 
importantes de la región. Santander representa 
el 20% de la producción cacaotera del país. Al-
rededor de 5.000 familias son productoras de 
cacao en varios municipios del departamento. 

Hemos sostenido a lo largo de este capítulo que 
el diseño de las políticas regionales de CTeI 
demanda una comprensión más amplia de la 
innovación y de los factores que la impulsan. 
Los parques tecnológicos hacen parte de la de-
nominada ‘infraestructura del conocimiento’ 

12) Path dependency respalda la idea que la historia importa.
13) Centro de Investigación en Ciencia y Tecnología de Alimentos
14) Antes Corpoica: Corporación Colombiana de Investigación Agropecuaria
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que la política de CTeI ha promovido tradicio-
nalmente. El parque tecnológico Guatiguará - 
PTG es un interesante ejemplo de los factores 
sobre los que aquí llamamos la atención. 

En primer lugar, hemos argumentado que la 
elevación de las capacidades de innovación de 
una región está en función de la calidad y capa-
cidad de sus instituciones, y de forma particu-
lar, de aquellas que generan y difunden conoci-
miento. Las universidades son una institución 
clave en este proposito. Por esta razón, muchas 
universidades en varios países han introdu-
cido reformas para asumir nuevos roles que 
contribuyan de forma más directa al bienestar 
económico, social y ambiental en sus regiones. 
Específicamente, las universidades buscan ge-
nerar un mayor valor en términos de inves-
tigación aplicada, desarrollo de talento, des-
cubrimientos tecnológicos y transferencia de 
conocimientos. En gran medida, este proceso 
ha consistido en el despliegue de la “tercera mi-
sión”, que agrega a las tradicionales misiones de 
enseñanza e investigación, actividades orienta-
das al mercado y actividades de transferencia 
de conocimiento, de soporte a la innovación y 
el emprendimiento, investigación colaborativa, 
comercialización de tecnología, y consultoría.

El PTG pertenece a la UIS, la universidad re-
gional que durante 70 años ha contribuido a la 
formación de capital humano en diversas áreas 
de conocimiento (ciencias de la salud, ingenie-
rías, ciencias sociales y humanas), y a la gene-
ración, apropiación y difusión de conocimien-
to en el tejido social y empresarial.

Segundo, el PTG es un proyecto regional que 
contribuye a la interacción y coordinación de 
actores claves en la innovación a nivel regio-
nal – gobierno regional, academia y sector em-

presarial -. En la concepción de los SRI la inte-
racción de estos actores es fundamental para 
elevar los resultados de la innovación. Tercero, 
aunque en sus inicios el objetivo del PTG fue 
promover la ciencia y tecnología ‘dura’ asocia-
da por ejemplo a la industria del petróleo, en 
los últimos años sus planes y acciones han in-
corporado nuevos objetivos como es el caso del 
proyecto de investigación con el sector cacao-
tero, un sector económico de gran importancia 
social.

5. Innovación y DEL en Ciudades 
Pequeñas y Regiones Periféricas

Durante las últimas décadas se ha intensifica-
do la aglomeración de actividades económicas 
y población en las grandes ciudades del pla-
neta. A pesar de los avances de la tecnología 
y el transporte en los últimos años, los cuales 
han disminuido significativamente los cos-
tos de mover bienes e información en todo el 
mundo, las empresas todavía tienden a agru-
parse en grandes regiones urbanas buscando 
beneficiarse de las economías de aglomera-
ción (Krugman, 1991; Porter, 1998), densas 
redes de trabajo (Saxenian, 1996) y contextos 
institucionales locales y regionales favorables 
(Amin, 1999). Sin embargo, las grandes ciuda-
des no son las únicas locomotoras del desarro-
llo económico nacional. Las ciudades peque-
ñas e intermedias de Colombia desempeñan 
un papel vital en la disminución de la pobreza 
y el aumento de las posibilidades de desarrollo 
económico de las regiones más pobres del país 
(Berdegué et al., 2015). Las últimas décadas de 
descentralización gubernamental en Colombia 
han posibilitado el surgimiento y la consolida-
ción de instituciones de planeación del desa-
rrollo a nivel local y regional (Restrepo, 2006). 
No obstante, no todos los territorios han lo-



24

grado construir la capacidad de gobernar con 
éxito su propio desarrollo económico (Monte-
ro, 2015) y la participación de la sociedad civil 
sigue siendo débil (Hernández, 2010). 

El nuevo rol para las escalas subnacionales en la 
formulación e implementación de políticas pú-
blicas y planificación del desarrollo ha empo-
derado a las ciudades pequeñas e intermedias 
de Colombia si bien las capacidades institucio-
nales locales son a menudo frágiles en compa-
ración con las ciudades capitales y los grandes 
centros urbanos (Montero & Chapple, 2018). 
Muchas de las ciudades pequeñas y regiones 
periféricas de Colombia, sin embargo, carecen 
no solamente de infraestructura “dura,” como 
redes de transporte y comunicaciones, sino 
también de la infraestructura “soft” o informal 
que posibilita los beneficios en desarrollo que 
potencialmente puede promover la descentra-
lización (CAF, 2010; Rodríguez-Pose, 2013).

 En contraste con la creciente literatura sobre 
grandes ciudades y ciudades-regiones globa-
les, el potencial económico y de innovación de 
las ciudades y regiones fuera de las grandes re-
giones metropolitanas ha llamado la atención 
de pocos investigadores urbanos y regionales 
y apenas se han producido una serie de estu-
dios de caso sobre clusters (Bell & Jayne, 2009; 
Clancey, 2004; Ketels, 2013). Mientras que la 
literatura sobre la Tercera Italia generó intere-
santes debates durante las décadas de los 80 y 
90 sobre las posibilidades de desarrollo econó-
mico de ciudades pequeñas a través de siste-
mas regionales coordinados de pequeñas em-
presas (Bagnasco, 1977; Bagnasco & Messori, 
1975), los debates recientes sobre el DEL han 
estado dominados por estudios sobre cómo 
convertirse en centros de innovación y cómo 
otras ciudades pueden – o no pueden – llegar 
a ser el próximo Silicon Valley (Bresnahan, 

Gambardella, & Saxenian, 2001; Florida, 2002; 
Parthasarathy, 2004; Piscione, 2013). En este 
contexto, mecanismos de desarrollo como la 
colaboración público-privada, la circulación 
de cerebros y talento global, los efectos indi-
rectos de la información y las cadenas de va-
lor mundiales han cautivado la imaginación 
de muchos académicos y hacedores de política 
pública en ciudades y regiones tanto del Norte 
como del Sur global, con la esperanza de poder 
alcanzar en algún momento el estatus de ciu-
dad-región global (Montero, 2009; Saxenian, 
2007; Storper, 2013).

En el contexto colombiano, las políticas de 
CTeI han estado ligadas a sesgos en los man-
datarios de turno y a los paradigmas globales 
en boga del momento. Así, mientras duran-
te la mitad del s. XX se mantuvo una política 
CTeI proteccionista centrada en las grandes 
industrias nacionales, en las últimas décadas 
se ha impuesto un paradigma de innovación 
y competitividad centrado en las capacidades 
de las grandes ciudades y ciudades-región para 
competir a nivel global. Por consiguiente, las 
ciudades pequeñas e intermedias no han sido 
tomadas en Colombia como sujetos activos 
importantes en el proceso de fortalecimiento 
científico o tecnológico del país. El enfoque de 
la política CTeI en la promoción de procesos 
de producción intelectual, tecnológica y cien-
tíficos de las grandes universidades del país 
ha marginalizado también los procesos de in-
novación llevados a cabo en zonas rurales por 
grupos comunitarios (Melo, 2003). 

Vemos lo anterior no sólo como una brecha 
preocupante en la literatura académica, sino 
también como un problema para tomadores de 
decisiones y planificadores del desarrollo local 
y regional en ciudades pequeñas e intermedias 
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de Colombia. Las teorías y estrategias que bus-
can apoyar el ascenso de las ciudades-regiones 
globales, tales como zonas francas, cluster de 
alta tecnología y la atracción de talento global, 
no siempre pueden transferirse adecuadamen-
te a la realidad del desarrollo económico de 
ciudades pequeñas y regiones periféricas de 
Colombia, donde los funcionarios locales es-
tán apenas en proceso de aprender sus nuevas 
responsabilidades administrativas producto de 
la descentralización y experimentando con di-
ferentes modelos de políticas para promover el 
DEL (Montero & Chapple, 2018). En su que-
hacer cotidiano por diversificar la base econó-
mica de estas ciudades y regiones alrededor se 
enfrentan a retos como, por ejemplo, la conti-
nua migración de sus jóvenes hacia los gran-
des centros urbanos, la mejora de las sinergias 
público-privadas en un contexto de bajos ni-
veles de confianza y un sector privado débil, 
o el manejo de las consecuencias ambientales 
de las industrias extractivas. En el contexto 
colombiano, además es importante tener en 
cuenta las actividades ilícitas y las dificultades 
en el proceso actual de construcción del país 
(Vargas, 2017). 

Por tanto, son necesarios nuevos enfoques y 
estrategias DEL adaptadas al contexto de Co-
lombia para poder desarrollar formas de orga-
nizar a los actores, expandir sus redes y proce-
sos de aprendizaje y lograr un desarrollo más 
sostenible y endógeno. En la siguiente sección 
se analiza el ejemplo de Manizales, una ciudad 
intermedia colombiana que ha mejorado sig-
nificativamente sus indicadores socioeconó-
micos gracias a una estrategia basada en la in-
novación y el conocimiento como motores del 
DEL. La estrategia de Manizales además nos da 
una visión alternativa de cómo promover pro-
ceso de DEL basados en la innovación más allá 
del modelo Silicon Valley.

5.1. Estudio de caso: Manizales como ciu-
dad intermedia innovadora 

Manizales es una ciudad de 400,000 habitantes 
ubicada en el Eje Cafetero de Colombia que ha 
logrado mejorar sus indicadores socioeconó-
micos y de innovación en las últimas décadas. 
Actualmente es considerada la primera ciudad 
en Colombia en calidad de vida (Manizales 
cómo vamos, 2017) y encabeza la lista de ciu-
dades colombianas con un menor nivel de des-
igualdad y desempleo y con una mayor presen-
cia de clase media (Angulo, 2014). La ciudad 
también es reconocida por la calidad de sus 
universidades públicas y ha logrado situarse 
como una de las ciudades más innovadoras del 
país tan sólo por detrás de Bogotá y Medellín 
(González, 2014). Durante más de tres años 
consecutivos, la ciudad ha ocupado también 
el primer lugar para hacer negocios en el país, 
por encima de ciudades como Bogotá, Mede-
llín o Bucaramanga (Doing business, 2017).

Sin embargo, los buenos datos socioeconómi-
cos actuales de la ciudad no han sido una cons-
tante en su historia. A pesar de que el cultivo 
de café trajo prosperidad y desarrollo a esta re-
gión durante mediados del s. XX, la liberaliza-
ción del pacto internacional de cuotas de café y 
la posterior caída libre de los precios del grano 
hizo que la ciudad y la región experimentaran 
una crisis económica importante a finales del 
s. XX y principios del XXI. Desde el periodo 
de la bonanza cafetera hasta la última déca-
da, el sector primario de la región (compuesto 
principalmente por el cultivo de café) redujo 
su participación en doce puntos porcentuales 
(Valencia, Cortázar, & López, 2013). A la caída 
de ingresos de la economía del café se sumó, a 
mediados de la década de los 2000, una crisis 
de gobernabilidad, desempleo y falta de opor-
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tunidades que pusieron en evidencia la necesi-
dad de un cambio de vocación productiva. 

En las siguientes secciones destacamos tres 
elementos que han sido clave en la reciente 
transformación de Manizales y en su novedosa 
apuesta de política a la innovación más allá del 
énfasis tradicional de fomentar patentes o la 
construcción de parques tecnológicos.

5.1.1.	 La construcción de una visión co-
mún compartida alrededor del conoci-
miento 

En 1999, la educación como motor de desarro-
llo tomó impulso en Manizales con la aparición 
del programa Manizales Eje del Conocimiento, 
un compromiso adquirido por las administra-
ciones departamentales y municipales en los 
diferentes planes de desarrollo en un contexto 
donde las cifras de desempleo local llegaron a 
alcanzar el 16% (Cámara de Comercio de Ma-
nizales para Caldas & Alcaldía de Manizales, 
2015). A pesar de que este esfuerzo guberna-
mental se fue diluyendo al pasar algunos años, 
el seguimiento que le dieron procesos ciuda-
danos como el movimiento “Estoy con Mani-
zales” fue clave para que el esfuerzo siguiera 
teniendo impacto.  “Estoy con Manizales” se 
define a sí mismo como “un proceso de inno-
vación social en el que la base de la innovación 
está en la colaboración entre los ciudadanos, 
en la articulación entre universidad, empresa, 
Estado; un ejercicio realmente de construcción 
colectiva” (Estoy con Manizales, 2016). A par-
tir de este movimiento social se generó un aná-
lisis de las posibilidades y retos de la ciudad en 
términos de DEL muy ajustado a la realidad. 
Durante este proceso se hizo evidente que, has-
ta entonces, la ciudad contaba con una visión a 
corto plazo, sin impacto sobre las condiciones 

de vida de los ciudadanos y una visión resigna-
da que había dado poca importancia a la edu-
cación (Velásquez, 2011). 

De esta manera se empezó a consolidar en la 
ciudad la idea de contar con un proyecto es-
tratégico colectivo a largo plazo para basar la 
economía en el conocimiento para que en 2032 
Manizales fuera una ciudad en la que cualquier 
persona quisiera vivir. Para ello, se vinculó esta 
visión estratégica a diferentes herramientas de 
planeación territorial específicas como el Plan 
de Ordenamiento Territorial y los Planes de 
Desarrollo de Manizales y el Departamento de 
Caldas. A este movimiento se sumaron tam-
bién los rectores de las principales universida-
des de Manizales, quienes crearon la Alianza 
SUMA, un acuerdo informal que logró aumen-
tar la colaboración entre universidades y traba-
jar con un objetivo común y en sintonía con las 
demás instituciones de la ciudad. 

5.1.2.	 La emergencia de un liderazgo más 
diverso e inclusivo en Manizales

Desde el inicio de la historia moderna de Ma-
nizales, los liderazgos empresariales e institu-
cionales de la ciudad habían estado dominados 
por hombres adultos pertenecientes a la élite 
regional. Un ejemplo prominente es la crea-
ción del llamado grupo de “los Azucenos,” un 
grupo de jóvenes hombres de la élite manizale-
ña que promovieron la industrialización de la 
ciudad y la región desde mediados del siglo XX 
(Jaramillo, 2011) a través de diversas asociacio-
nes. Los Azucenos llegaron a ser directores y 
gerentes de las empresas más importantes de 
la ciudad.

En las últimas dos décadas, sin embargo, estos 
liderazgos pronunciadamente masculinos y 
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elitistas se han ido transformando y la ciudad 
está dando espacio a nuevos liderazgos más 
inclusivos. Por liderazgos inclusivos nos refe-
rimos a considerar variables como raza, clase, 
género y edad a la hora de analizar el rol de 
los liderazgos en el desarrollo territorial. En 
América Latina, diversos estudios han mostra-
do que las mujeres tienen mayor dificultad no 
sólo para acceder a bienes de capital o crédito 
sino también a liderar procesos empresariales 
o participar en los beneficios económicos de la 
asociatividad (Gálvez, 2001, Espino, 2005). Es-
tas dificultades derivan de la carga reproduc-
tiva y de cuidado que ha recaído tradicional-
mente en las mujeres, pero como bien apunta 
Espino (2005), también por la falta de modelos 
de mujeres empresarias y líderes que contribu-
yan a apoyar social y culturalmente el rol de la 
mujer como líder en el desarrollo territorial.
 
En el caso de Manizales, es patente la presen-
cia de más jóvenes y más mujeres en puestos 
de liderazgo, tanto en el sector privado como 
en el público. Por ejemplo, desde la década de 
los 2000, muchos jóvenes que se habían ido de 
Manizales a estudiar a otros lados, comenzaron 
a regresar, y empezaron a tomar cargos de res-
ponsabilidad en diferentes empresas y entida-
des de desarrollo económico de la ciudad. De 
manera paralela, la incorporación de mujeres a 
puestos de responsabilidad, tanto en empresas 
como en instituciones locales15 , ha contribui-
do a mejorar el carácter inclusivo del liderazgo 
existente en la ciudad.

5.1.3.	 Articulación Público-Privada Com-
prometida con el DEL

Uno de los factores clave del éxito de Manizales 
en recientes años son los esfuerzos de asocia-
tividad público-privada que se han producido 

en la ciudad, los cuales han estado compro-
metidos con el desarrollo del territorio. En 
ese sentido, dos organizaciones han sido clave 
para aglutinar y consolidar este esfuerzo. La 
primera es la Fundación Luker, la fundación 
de la empresa Casa Luker, una de las empre-
sas más importantes en Manizales y que cuenta 
con cerca de 106 años de existencia. La Fun-
dación Luker ha funcionado como institución 
ancla para primero, unificar criterios de los 
diversos actores de la ciudad, segundo, servir 
de mediador y líder autónomo y parcial, y, por 
último, financiar iniciativas. La segunda or-
ganización clave ha sido Manizales Más, una 
alianza público-privada que busca impactar el 
desarrollo económico de la ciudad mediante el 
fortalecimiento de las condiciones necesarias 
para crear un ecosistema local que fomente el 
emprendimiento y la innovación. Desde 2010, 
fecha cuando se comienzan a realizar los pro-
gramas aceleradores y de acompañamiento, las 
empresas que han participado en Manizales 
Más han crecido un 55% promedio y se han 
creado 703 empleos directos16.  Manizales Más 
ha logrado también consolidar un compromi-
so entre la comunidad emprendora y las dife-
rentes universidades de la ciudad.

6. Recomendaciones de Política 
para una Innovación 
que fomente el DEL

Como se ha expuesto en este documento, las 
políticas de DEL en Colombia necesitan ir en 
sincronía con la innovación y la economía del 
conocimiento, aunque tomando en cuenta tres 
elementos claves que hemos destacado en las 
secciones anteriores: 1) la necesidad de enten-
der la innovación más allá de la inversión en 
ciencia y tecnología “dura” y pensar en otras 

15) Varias son las mujeres que lideran algunas de las organizaciones locales más importantes de la ciudad como, por ejemplo, la Cámara de Comercio de Manizales y la 
organización Manizales Más.
16) Datos de Manizales Más (accedidos mayo 2018)
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formas de conceptualizar la innovación; 2) la 
innovación no es algo meramente económico y 
necesita de la interacción entre diferentes acto-
res del territorio, voluntad política y liderazgos 
clave; y 3) la innovación en ciudades pequeñas 
e intermedias y zonas rurales del país muchas 
veces tiene lugar de manera muy diferente a la 
innovación pensada desde ciertas instituciones 
de las grandes ciudades. En esta última sección 
queremos volver a estos mensajes principa-
les del documento ilustrándolos con algunas 
de las evidencias empíricas de los casos ana-
lizados (experimentos recientes en política de 
innovación en el Cauca, la relación entre el 
Parque Tecnológico Guatiguará y el sector ca-
caotero de la región, y lo esfuerzos de Maniza-
les para convertirse en una ciudad intermedia 
innovadora), para poder pensar en una política 
de innovación y DEL en Colombia desde una 
perspectiva inclusiva y que tenga en cuenta la 
diversidad institucional del país.

De los tres casos analizados, es importante des-
tacar varios elementos. En primer lugar, la im-
portancia de la disponibilidad de financiación 
para fomentar procesos de innovación. Esta 
financiación puede venir de recursos públicos, 
como en el caso del Cauca y Santander (donde 
los fondos provenientes de regalías han jugado 
un rol fundamental), o de una mezcla entre re-
cursos públicos y privados, como en el caso de 
Manizales (donde instituciones privadas como 
la Fundación Luker han contribuido a ello). 
Pero, más allá de la existencia de financiación, 
es importante también el fomento de espacios 
y recursos para experimentar con la política de 
innovación en el país. Es decir, no sólo es nece-
sario que existan fondos para las ideas y políti-
cas tradicionales asociadas a la innovación (ej. 
subsidios a empresas o parques tecnológicos), 
sino que las redes de instituciones regionales 

estén abiertas a experimentar con nuevas for-
mas más abiertas e inclusivas, así como más 
adaptadas a las instituciones y necesidades re-
gionales. El nuevo Fondo CTeI del SGR es una 
oportunidad en Colombia para adaptar los 
esfuerzos y fondos de innovación a los diver-
sas necesidades y contextos institucionales re-
gionales. Sin embargo, como hemos visto, han 
sido varias las críticas de cara a la manera de 
selección y ejecución de los proyectos. Resulta 
pues relevante pensar en los próximos años en 
este fondo como una manera de experimentar 
con estas nociones más abiertas e inclusivas de 
innovación.

Otro elemento primordial a tener en cuenta en 
el diseño de políticas públicas de innovación 
para el fomento del DEL en Colombia, es la 
relevancia de concebir la innovación como un 
elemento estratégico o visión a largo plazo. Este 
es el caso por ejemplo del Cauca con el Plan 
ConCiencia Cauca o de la visión de Manizales 
como una ciudad del conocimiento, que lleva 
fraguándose casi 20 años en la ciudad. Para 
conseguir esa visión, es necesario no solo que 
aparezca en documentos de planificación terri-
torial oficiales, sino que existan actores –tanto 
gubernamentales, privados y de la sociedad ci-
vil- que se encarguen de participar en generar 
las visiones y preservarlas frente a los vaivenes 
político-electorales que estas visiones e instru-
mentos suelen sufrir. El ejemplo de cómo la 
sociedad civil, la Fundación Luker y el grupo 
Estoy con Manizales logró que perdurara esa 
visión es un buen ejemplo de ello. 

En ese sentido, es necesario contar con lide-
razgos fuertes a nivel local y regional, tanto 
públicos y privados como de la sociedad civil. 
Estos liderazgos son la garantía no solo de que 
la visión perdure en el tiempo sino también de 
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que se cree una alineación entre la visión, las 
políticas de innovación y los resultados espe-
rados. Es también importante que en esa es-
tructura de liderazgos exista un elemento de 
inclusión, es decir, que la diversidad de actores 
presentes en un territorio (a nivel de raza, cla-
se, género o edad, por ejemplo) y con las ca-
pacidades para participar y ser escuchados. El 
caso de Manizales es interesante ya que ense-
ña cómo la inclusión de jóvenes y mujeres en 
puestos de liderazgo local ha contribuido no 
sólo a la inserción de actores tradicionalmente 
marginados sino a la mejora de los indicadores 
socio-económicos de la ciudad. La inclusión 
además debe estar presente no solo a nivel de 
liderazgos sino al trabajar de manera cercana 
con los actores protagonistas de la innovación 
en esas regiones. En ese sentido, el caso del 
Cauca es ilustrativo, ya que muestra la impor-
tancia de trabajar con productores de pequeña 
escala para que las políticas de innovación res-
pondan a sus intereses de una forma diferente 
al modelo tradicional CTeI. Asimismo, el caso 
de parque tecnológico Guatiguará y su proyec-
to de desarrollo tecnológico de la producción 
cacaotera en la región de Santander ha pro-
movido la interacción de líderes comunitarios, 
académicos, gremios y otros actores clave del 
sistema regional de innovación.

Estas recomendaciones implican también nue-
vos retos para el diseño y ejecución de políticas 
de innovación en Colombia: ¿Cómo lograr in-
troducir en la política de innovación una defi-
nición de innovación más inclusiva y que tenga 
en cuenta el impacto y potencial de DEL en los 
territorios? ¿Cómo apoyar iniciativas que vie-
nen “desde abajo”? ¿Cómo fomentar políticas 
de innovación diferenciadas y que responden 
a las características y entornos institucionales 
propias de cada región? ¿Cómo reconocer, vi-

sibilizar y apoyar estas iniciativas desde insti-
tuciones y organizaciones de política pública 
que no han sido diseñadas bajo esa lógica y 
que priman otras lógicas e incentivos (paten-
tes, publicaciones, etc.)? ¿Cómo hacer que las 
organizaciones de fomento del CTeI estén más 
atentas a las diferencias entre la innovación ur-
bana, la rural y a las conexiones entre lo urbano 
y lo rural? ¿Cómo fomentar capacidades en las 
organizaciones de base y en gobiernos locales 
y departamentales para lograr interactuar de 
manera fructífera con otras entidades naciona-
les en el área de CTeI? Estas no son preguntas 
fáciles de responder y tampoco creemos que 
haya una manera única de responderla. Lo que 
sí creemos es que estos son algunos de los prin-
cipales retos a los que necesitarán enfrentarse 
los tomadores de decisiones en políticas de in-
novación en Colombia en los próximos años. 
Y la respuesta no podrá ser única, sino que de-
berá tener en cuenta la diversidad de contextos 
institucionales de las regiones del país.
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