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RESUMEN

Las politicas publicas de Ciencia, Tecnologia e Innovacion son un tema complejo
e importante de tratar debido a que la inversién y buena administracién de esta
area implica la obtencién de resultados positivos en temas de desarrollo. El
correcto disefio de una politica no garantiza su correcta ejecucion, existen
factores, condiciones y circunstancias que causan la existencia de brechas en la

ejecucion.

Alo largo de la investigacion se busca examinar las fallas de implementacion de
las politicas publicas de ciencia, tecnologia e innovacion en Ecuador durante el
periodo 2007-2017. Para este analisis se aplicara el modelo NATO (instrumentos
de nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion), el mismo que facilitara el analisis

de la falla en la implementacion existente en esta politica (implementation gap).

En un inicio se busca hacer un andlisis del ciclo de las politicas para
posteriormente hacer un recorrido analitico de los avances ejecutados por parte
de los gobiernos de turno durante este periodo sobre las politicas publicas de
ciencia, tecnologia e innovacion los cuales nos permitiran entender como han
evolucionado y como han ido formando parte de la agenda gubernamental con
el paso de los afios para finalmente en base a los instrumentos identificar las

fallas en la implementacion pese a la existencia previa de un disefio.



ABSTRACT

The public policies of Science, Technology and Innovation are a complex and
important issue to address because the investment and good administration of
this area implies obtaining positive results in development issues. The correct
design of a policy does not guarantee its correct execution, there are factors,

conditions and circumstances that cause the existence of gaps in the execution.

Throughout the investigation, the aim is to examine the failures of implementation
of public policies on science, technology and innovation in Ecuador during the
2007-2017 period. For this analysis, the NATO model (nodality, authority,
treasury and organization instruments) will be applied, which will facilitate the

analysis of the failure in the existing implementation of this policy (implementation
gap).

Initially, an analysis of the policy cycle is sought to later make an analytical tour
of the progress made by the current governments during this period on the public
policies of science, technology and innovation which will allow us to understand
how they have evolved and how they have been part of the government's agenda
over the years and finally, based on the instruments, identify the failures in the

implementation despite the previous existence of a design.
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INTRODUCCION

El analisis y estudio de las politicas publicas se ha constituido como un ejercicio
necesario para afirmar la toma de decisiones y el conjunto de procesos
relacionados con el accionar del Estado (Fontaine, 2015). El objetivo principal
del analisis de las politicas publicas en lo cientifico es mejorar el conocimiento y
en lo politico mejorar la accion y la toma de decision. El conocimiento formado a
través de la innovacion tecnoldgica y la investigacion cientifica establece un
instrumento fundamental para impulsar el desarrollo en lo social, econémico y
cultural de una sociedad (Falconi, 2010). Esta investigacion esta divida en tres
partes; una parte que se dedica al estado del arte, otra que se dedica al analisis
del enfoque tedrico y metodoldgico y otra parte que se enfoca directamente en
analizar el caso de estudio que tiene por objeto el analisis de las politicas
publicas de ciencia, tecnologia e innovacion que se han implementado en el

Ecuador y el avance que han tenido con el paso de los afos.

Varios autores respaldan la idea de que una politica publica tiene un ciclo, es
decir que cumple con sus seis fases y una vez terminada inicia de nuevo. Este
argumento no es del todo cierto ya que muchas veces las politicas no son
continuas y no cumplen con esta premisa. El cumplimiento del ciclo no determina
si una politica fue 6ptima o no solo determina el correcto disefio para llevar a

cabo la ejecucién de una politica.

Ahora bien, los instrumentos de las politicas, definidos como instituciones de
caracter técnico y social, los cuales determinan las fallas establecidas dentro del
proceso de implementacion e influyen en el comportamiento de los actores
involucrados (Sulca, 2015). Los instrumentos segun Hood se los ha divido en
cuatro categorias que son: nodalidad que se refiere a informacion, autoridad que
son las leyes que rigen una politica, tesoro que se relaciona con los incentivos y

organizacion que es de caracter institucional.

Esta investigacion pretende evidenciar con el analisis de cada uno de sus
instrumentos que tiene una politica las fallas en la implementacién, despejando
la interrogante del porque se da dicha brecha. El periodo para el analisis de lo

expuesto con antelacién es desde el 2007 — 2017, pese a ser un periodo amplio



fue elegido ya que en estos afios se empieza una administracion distinta con dos
presidentes al mando y se evidencia un cambio en la politica y por ende en sus

instrumentos.
ESTADO DEL ARTE

Después de haber recopilado textos académicos que reunen informacion sobre
las politicas publicas de ciencia, tecnologia e innovacion, los especialistas
exponen varias perspectivas de andlisis alrededor del tema.

Para iniciar, es preciso saber que en Ecuador en el gobierno de turno del
Economista Rafael Correa surgié la “Politica Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion del Ecuador” la cual fue parte del “Plan de Desarrollo Humano del
Ecuador”. Esta nueva politica da la pauta para que la ciencia y tecnologia, se
coadyuve con otras areas del Estado y asi facilite el cambio del modelo
productivo (SENPLADES, 2007). En los objetivos generales que se identificaron
en esta politica sobresalen el desarrollo humano, social y productivo; innovacion
y avance tecnologico; fortalecimiento del sistema; y financiamiento sustentable.
Esta politica en sus inicios contaba con el apoyo politico y econémico por parte
del estado siendo una politica muy ambiciosa que tendria como fin grandes
resultados en temas de desarrollo (SENPLADES, 2007).

La primera perspectiva menciona que las actividades de Ciencia y Tecnologia
estan desde 2008 en el Ecuador relacionadas con la Educacion Superior (Milia,
2014). Desde este afio se ha evidenciado un incremento en el capital de
programas de becas en el exterior “Prometeo” dando paso al surgimiento de
politicas publicas de Cienciay Tecnologia y objetivos de desarrollo. Los objetivos
de desarrollo giran en torno a los conceptos del sumak kawsay o buen vivir, que
tienen por proposito la transformacion social logrando un futuro sostenible y mas
equitativo (Milia, 2014).

Por otra parte, el autor Castro también escribe sobre la educacién superior en el
Ecuador y establece que entre 2007 y 2017 el sistema de educacion superior
ecuatoriano paso de ser una estructura sin ninguna representacion

gubernamental a ser casi dominada por la funcién ejecutiva. Las politicas han



cambiado a raiz de la implementacion de varios programas debido a que antes
ciencia y tecnologia no era un tema que aparecia en la agenda del Estado. Con
el paso del tiempo se ha ido redireccionando presupuesto hacia esta area,
dandole importancia requerida. La finalidad del establecimiento de estas politicas
es la generacion, adaptacién y difusibn de conocimientos cientificos y
tecnologicos con el objeto de promover una mejor calidad de vida y produccion
nacional (Castro, 2017).

En un tercer enfoque se encuentra al autor Edwin Herrera, mismo que establece
la presencia de autores varios considerados indispensables, segun el periodo de
estudio, como foco en donde gira el debate del proceso evolutivo que han tenido
las politicas de ciencia y tecnologia ecuatorianas. Instituciones, académicos y
autoridades del poder ejecutivo, han sido considerados los responsables, en
base a su interés y peso politico, de los cambios institucionales con respecto a
este campo. A lo largo del tiempo capitales econdmicos, asi como promocion de
proyectos en esta area han incrementado incidiendo en el desarrollo de las
politicas. El autor a mas de realizar un recorrido a lo largo de la historia haciendo
enfasis en cada administracion donde hubo cambios significativos en la matriz
de estas politicas establece que en Ecuador no es posible hallar una comunidad
cientifica, debido a que el niumero de investigadores es reducido y limitado,
teniendo como consecuencia una falta notable de “cultura académica” (Herrera,
2018).

Roberto Falconi menciona también que las politicas relacionadas a este campo
son fundamentales para el desarrollo integral del pais asumirlas ya que sin ellas
la capacidad de desarrollo de este se dificultaria. En contraposicion con lo
mencionado por el catedratico Herrera referente a una falta de cultura
académica, Falconi menciona que Ecuador ha recibido apoyo por parte de
paises desarrollados y cientificos que estan dispuestos a divulgar y compartir
experiencias con paises en via de desarrollo y de esta situacion se debe
aprovechar para que los empresarios reciban tecnologia y adapten sus
materiales y condiciones al medio, debido a que varias instituciones reciben
fondos del Estado para destinar y financiar proyectos y asi crear espacios de

investigacion en donde se evidencie un avance en ciencia y tecnologia (Falconi,



2010). Sin embargo, es importante tomar en cuenta que el pais no puede
depender solo de los aportes que provienen en el exterior si no es primordial
crear una conciencia para realizacion de investigacion y desarrollo experimental
e innovacion tecnoldgica. A mas de esto el autor menciona que las entidades
tanto publicas como privadas entre empresas, universidades y organismos de
control se deben organizar e impulsar proyectos de capacitacion e investigacion.
La innovacién tecnolégica esta asociada directamente con la competitividad, con
la calidad, con la produccion y con la confianza entre actores y que puedan
trabajar en conjunto (Falconi, 2010).

Ahora bien, una quinta perspectiva por parte del autor Javier Jiménez construye
su discurso sobre los cambios que han tenido estas politicas atribuyendo a la
tecnologia como construccion social ya que esto nos lleva a investigar y
reflexionar sobre las llamadas buenas practicas al igual que el establecimiento

de redes en gestion, con relacion al desarrollo (Jiménez, 2010).

A mas de lo expuesto, la perspectiva presentada por Estefania Vizioli da paso a
un debate, debido a que la catedratica menciona que desde el 2008 con la nueva
Constitucion del Ecuador este campo ha adquirido un papel fundamental en la
agenda del ejecutivo, ya que es considerado como un precursor para el
desarrollo y optimizacién de condiciones. El objetivo que tiene el gobierno con la
implementacion de estas politicas y en conjunto con el Sistema de Educacion
Superior, es incrementar la competitividad e incidencia del pais en la arena
internacional, con la aplicacion de ciencia en la industria para impulsar el
desarrollo que optimiza la calidad de vida los ciudadanos ecuatorianos (Vizioli,
2015). Ademas, se destaca que en el caso de estas politicas, la
institucionalizacion de las ideas y del sistema de creencias plasmados en los
instrumentos como: el Plan de Gobierno de Alianza Pais, la Constitucion del
2008, el Plan Nacional del Buen Vivir y el Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia,
Innovacion y Saberes Ancestrales, son donde se evidencia su eficiencia y
viabilidad (Vizioli, 2015); acompafiado de esto y tras la ejecucion de planes
productivos se empieza hacer visible los resultados positivos que el pais,
instituciones y sociedad obtienen. Tanto la innovacion social, como la innovacién

productiva juegan un papel fundamental en este analisis ya que al articularse



entre si impulsan el cambio de la matriz productiva y reflejan ideas, actores e
instrumentos que en conjunto trabajan para el mejoramiento de esta red (Vizioli,
2015).

Como ultimo autor se toma en cuenta el analisis del catedratico Arturo
Villavicencio, el cual a diferencia de los autores citados con anterioridad que ven
a las politicas publicas de ciencia y tecnologia como un precursor del desarrollo,
el discute esta idea argumentando que existen fallas estructurales e intereses
politicos que hacen que proyectos y planes no se ejecuten. Villavicencio
establece una premisa para el andlisis de estas politicas desde la academia y
menciona que la perspectiva de desarrollo tecnolégico del Gobierno parte del
supuesto del conocimiento generado en la universidad; Villavicencio sefala que
es preocupante la vision con la que se enmarca a la politica, debido a que pese
al establecimiento de mecanismos y la asignacion de recursos no es efectiva
(Villavicenco, 2014).

Es primordial mencionar que la colaboracion y cooperacién entre actores
permitira un mejor desarrollo de la politica, sin embargo, es la burocracia quien
decide de forma unilateral y arbitraria, las prioridades y la agenda del desarrollo
cientifico y tecnoldgico del pais (Villavicenco, 2014). El catedratico llama a
reflexion sobre la obsesion que existe al hablar de estas politicas que estan
presentes en la agenda del Estado y que desvia la atencion de la sociedad y del
mundo académico ya que se muestran como “la cura de practicamente todos los
males de la humanidad y soporte del futuro crecimiento y felicidad humana”
(Villavicencio, 2013). Esta reflexion es esencial ya que esto evitara caer en un
entusiasmo de que la ciencia, tecnologia e innovacion son el camino mas seguro

hacia el buen vivir (Villavicencio, 2013).

Para completar y concluir el estado del arte se menciona el triangulo del neo-
desarrollismo, que se centra basicamente en la discusion del activismo politico
de los nuevos gobiernos, aplicado en el caso ecuatoriano en temas de ciencia
tecnologia e innovacion expuesto por Cypher y Alfaro. Esta perspectiva es
fundamental para entender el verdadero desarrollo que se ha evidenciado en

Ecuador con el cambio e implementacién de las politicas relacionada con esta



area ha tenido un avance progresivo y ha ido en aumento desde el 2006 donde
el porcentaje del PIB destinado a ciencia y tecnologia era del 0.13%, en el 2017
se incremento al 0,17% y hasta 2013 en su proceso de generacion se destino
0,44% del PIB ecuatoriano (Cypher & Alfaro, 2015).

Si bien los cambios han sido “significativos” Ecuador se ubica como udltimo pais
dentro de la region (0.78%) al momento de hablar sobre inversion en esta area
(Cypher & Alfaro, 2015). La entidad encargada de fomentar el desarrollo con la
aplicacion de programas basados en estas politicas propuso la creacién de
espacios especializados y favorables para investigaciones asi como proyectos
en donde se puedan vincular a la academia del Ecuador por medio de becas
otorgadas por el gobierno a catedraticos con alto nivel de conocimiento
incrementando las capacidades del saber, respecto de las instituciones publicas
y privadas, en temas y areas estratégicas del desarrollo y sectores productivos
priorizados (Cypher & Alfaro, 2015). Ecuador ha tenido intentos de llevar a cabo
una transformacion socioeconémica hacia el neo-desarrollismo, los pasos que
se estan dando hacia el afianzamiento de un sistema de innovacion a nivel
nacional son muestra de que el pais esta teniendo un proceso dinamico de
cambio en la estructura socioeconodmica e institucional, sin embargo, la creaciéon
de planes e inversion se hace invisible al momento que se da el quiebre en la

ejecucion, es decir los programas no llegan a su fin de manera satisfactoria.

MARCO TEORICO

En lo que respecta a las politicas publicas de ciencia, tecnologia e innovacion, la
dinamica de crecimiento ha sido la tendencia a seguir, donde la complejidad de
la realidad ha llamado a la expansion de diferentes herramientas para intervenir
en los procesos que involucran la produccién de conocimiento, junto a la
resolucién de problematicas concretas que enfrenta el mundo actual (Loray,
2017). Las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion han de jugar un papel de
creciente importancia para el logro de las nuevas metas de crecimiento y equidad
(Albornoz, 2009) sin embargo, el gran cuestionamiento es como hacer que estas

se ejecuten correctamente.



Debido a que el eje central de la investigacion es determinar la existencia de la
brecha en la implementacion de las politicas publicas de ciencia, tecnologia e
innovacion en Ecuador, la misma que ha generado dudas y una falta de
institucionalidad evidente, se establece hacer un andlisis organizado sobre
politicas publicas que explique este fendbmeno y las causas de este en el caso

ecuatoriano.

Para la investigacion se hard uso de tres recursos que son; en primer lugar, la
“teoria de los ciclos” (Kelly, 2004) que se encuentra dentro del cambio de las
politicas, segundo la teoria denominada “implementation gap” (Roth Deubel,
2014) que explica el quiebre en la ejecucion y como ultimo recurso los

instrumentos de las politicas.

La unificacion de estos recursos permitira entender el cambio en las politicas y
el momento en donde se da el quiebre en la ejecucion. La discusion que se
genera alrededor de las herramientas mencionados es significativa ya que
mientras la “teoria de los ciclos” (Kelly, 2004) menciona que el modelo para la
ejecucion de politicas publicas tiene un periodo secuencial y después de cumplir
con sus etapas se puedan evidenciar resultados positivos; la teoria de
“implementation gap” (Roth Deubel, 2014) contrapone esta posicion y menciona
gue, pese a que se realice un analisis previo, una planificaciéon minuciosa y se
tengan las etapas establecidas para que una politica se haga real, no se ejecuta
por motivos varios o por la debilidad de sus instrumentos evidenciando el quiebre
en la ejecucién. El debate concluye con que el seguimiento continuo y secuencial
de un ciclo no asegura la ejecucién de una politica y que muchas veces el
proceso que se lleva a cabo no es suficiente para la obtencidén de resultados

reales y efectivos.
POLICY PROCESS O TEORIA DE LOS CICLOS DE LA POLITICA PUBLICA

Ahora bien, para entender el cambio en las politicas publicas se utiliza la teoria
de los ciclos, que es la herramienta mas conocida para el andlisis de estas,
debido a sus caracteres y flexibilidad de uso que plantea la separacién en etapas
0 secuencias logicas de la politica para facilitar su descripcion y sefalar los

objetivos que se plantean para la implementacion efectiva de estas (Salazar,



2015). Tener respuestas a determinado problema no significa tener la solucién
en forma de acciones concretas y eficaces, a partir de ahi, se interpreta el
desarrollo secuencial de una politica publica. Existen varios autores que discuten
y respaldan el uso y aplicacion de del “policy process” que al ser intelectualmente
construido muchas veces su ejecuciéon o seguimiento no se concreta. La teoria
de “policy process” al establecer etapas para el desarrollo de cada parte de una
politica publica hace que el proceso sea organizado y detallado, sin embargo, no
asegura la existencia de resultados positivos.

Existen 6 pasos por donde transita el proceso de politicas publicas estas son
(Kelly, 2004): 1) identificacion del problema, esta etapa se puede definir como
aquella en donde surgen situaciones que producen una accion colectiva
identificable, mas concretamente, surge el problema cuando se constata entre la
situacion actual y una situacion deseable (Subirats, Knoepfel, Corinne, &
Varonne, 2008); 2) incorporacion en la agenda, esta etapa corresponde a que la
problematica que se busca tratar sea tomada en cuenta por los actores
definitivos del sistema politico (Subirats, Knoepfel, Corinne, & Varonne, 2008);
3) formulacion de la politica, aqui se formula el programa de accién politico
seleccionando herramientas, estableciendo metas y seleccionando procesos
para resolver la probleméatica (Subirats, Knoepfel, Corinne, & Varonne, 2008); 4)
aprobacion de legislacion o reglamentos, esta etapa es donde se da el
consentimiento para que la politica pueda ser implementada; 5) implementacién
por parte de los responsables, en esta etapa se adapta el programa formulado
de la politica a situaciones concretas (produccion de outputs); y 6) evaluacion de
los resultados, en esta fase se busca determinar los resultados y los efectos
obtenidos con la aplicacion dela politica (Subirats, Knoepfel, Corinne, & Varonne,
2008), a partir de este ultimo paso es en donde se reinicia el proceso. Esto ciclo

se evidencia por medio del anexo 1.

El esquema de ciclo de las politicas publicas puede verse como un marco de
referencia mas no como un proceso rigido y Unico ya que mientras algunos
autores estan de acuerdo con este ciclo, existen otros que incluyen mas partes
en el proceso e incluso puede existir el caso que las etapas se sobrepongan, se

repitan o se anticipen haciendo de esta practica un proceso no lineal. Varios



autores critican este enfoque indicando que representa una imagen falsa del
proceso el dividir la formulacion de politicas por etapas (Salazar, 2015) a manera
de una banda transportadora donde se encuentra ubicado en principio la agenda

y como ultimo la evaluacion.

El proceso ciclico de andlisis de politicas publicas tiene ventajas y desventajas,
pese a esto, es importante mantener esta perspectiva secuencial ya que aqui
reposa su andlisis profundo y la focalizacién sobre procesos. La conformacién
de una politica publica ademas no solo depende del seguimiento del ciclo, tiene
factores externos que conforman el proceso de las politicas como acciones,

decisiones, instituciones y actores que contribuyen con la ejecucion de la politica.
IMPLEMENTATION GAP O BRECHA EN LA IMPLEMENTACION

Como segundo recurso se usa la teoria denominada “implementation gap”
(quiebre en la ejecucion) que explica “La distancia abismal existente entre la
teoriay la practica”. (Roth Deubel, 2014). Esta teoria explica la brecha que existe
entre la decisidon y la aplicacion. Tanto la formulacién como la implementacion de
politicas son funciones separadas, con facultades diferentes que requieren de
un cierto grado de conocimiento, especializacion y experiencia. (Ahmed, 2006).
Se muestran brechas en la implementacién cuando se pretende que las politicas
funcionen bajo los mismos criterios en ambientes diferentes desconociendo los

factores varios (Vargas, 2017).

La brecha existente entre la formulacion e implementacidn surge por cuestiones
como: la toma de decisiones del gobierno de turno, la falta de institucionalizacion
e ineficiencia, por politicas publicas con objetivos ambiciosos que muchas veces
se tornan en inalcanzables, déficit de recursos, entorno nacional e internacional
cambiante, entre otros (Ahmed, 2006) haciendo que la toma de decisiones se
concrete en escenarios centrales y cerrados que imposibilitan la intervenciéon de
los ciudadanos en el disefio e implementacion, operando de manera
desconectada y llegando solo a un grupo de la poblacion (Vargas, 2017). La
brecha de implementacion puede ser angosta como gruesa al igual que puede

ser benigna o util que son pobremente disefiadas pero que se ajustan a la
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realidad como dafiinas cuando los beneficiosos de la politica son aprovechados

por unos pocos.

Dentro del ciclo de las politicas, la fase de ejecucion es donde los autores
coinciden que el “implementation gap” se hace visible debido a que esta fase es
dificultosa y requiere de largas cadenas de accion y la coadyuvancia de varios
actores para ser ejecutadas efectivamente. Cada accién debe corresponder a la
intencion de la politica y cada actor debe asumir responsabilidad sobre su papel
durante el proceso (Grindle, La Becha de la Implementacién , 2009). La
implementacion representa el quiebre entre lo que se espera de la politica y los
resultados que se obtienen por lo que es importante reconocer esta tipologia
para hacer un analisis mas minucioso al momento de la aplicacion de teorias en

el caso.

Sin embargo, dentro de esta teoria existen modelos normativos de
implementacion de politicas que son aquellos que constituyen el hilo entre el
proceso de decision y su ejecucion (Roth Deubel, 2014), existen dos categorias,
la primera llamada “top-down” que menciona la concepcion del trabajo que se
desarrolla de arriba hacia abajo, o que se toma a consideracion dentro de esta
concepcion es que los problemas que surgen en la fase de realizacion son
consecuencia de problematicas de coordinacion y control (Roth Deubel, 2014).
La segunda concepcién en cambio responde a “bottom-up”, de abajo hacia
arriba, y menciona que se intenta partir de las conductas concretas en el nivel
donde existe la problematica para edificar la politica paso a paso con
procedimientos ascendentes (Roth Deubel, 2014). Estas concepciones reflejan
la controversia que existe entre los que creen mas en la organizacion y

planeacién y los que mas bien creen en la espontaneidad (Roth Deubel, 2014).

Si dichas brechas se amplian se vuelven tipicas de las iniciativas haciendo que
las politicas publicas no se ejecuten o si se ejecutan sea por un periodo de corto
de plazo, guemandose en el tiempo. La implementacion es un tema incierto, pese
a que se desea que la capacidad para controlar el resultado de las iniciativas

fuera mayor, la realidad es que no se puede garantizar ningun proceso de
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implementacion totalmente efectivo (Grindle, La brecha de la implementacién

2009), evidenciando la pérdida de control por parte del gobierno.

METODOLOGIA

La seleccion de caso del presente documento basa su andlisis en la brecha
existente al momento de la implementacion de las politicas publicas de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién en Ecuador. La investigacion centra su analisis durante
el periodo 2007-2017, iniciando con la administracion de Rafael Correa que
reactivo estas politicas, haciendo un recorrido de los cambios que estas han
tenido hasta llegar al periodo presidido por Lenin Moreno.

Tras definir el enfoque tedrico la pregunta es ¢ como demostrar la existencia del
quiebre en la ejecucion? y una de las vias para evidenciar esto es el uso de la
metodologia denominada, instrumentos de politicas que se basa en el modelo
NATO (Nodalidad - Autoridad — Tesoro y Organizacion) (Howlett, 2005), el uso
de este modelo pretende ser un aporte de caracter metodolégico para los
estudios de politicas publicas en donde se contempla la verificacion de la
consistencia o inconsistencia de los objetivos de la politica frente a sus
instrumentos y permite generar una descomposicion de la politica en
instrumentos, exponiendo los modos de gobernanza e interacciones presentes
dentro del contexto investigativo (Hood, 2007), definiendo el problema, su
impacto y las posibles soluciones. Este método ayuda a demostrar la relaciéon
existente entre el disefio de la politica y el resultado, verificando la posibilidad de
una replicacién en futuros escenarios, evaluando los efectos de la politica en

campos como el econdmico, social y politico y utilizando técnicas especializadas.

Los instrumentos de politicas publicas son considerados como herramientas a
través de las cuales se pueden ejecutar o no las politicas siendo un dispositivo
técnico y a su vez un mecanismo de control social (Le Gales, 2010). Los
instrumentos se relacionan con la importancia de la implementacion de las
politicas publicas, la cual tiene, a su vez, el fin de la interaccidn entre actores del
sector publico y privado. Los instrumentos y su eleccidbn estan altamente
relacionados con los modos de gobierno, la aplicabilidad y la racionalidad a partir

de la cual se plantean las acciones bajo el control estatal sobre la conducta
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individual. Es asi como el objetivo planteado desde la politica publica se
establece a partir de la etapa de formulacion y se define bajo los instrumentos
con relacion a ellos (Le Galés, 2010). Los instrumentos de politica acercan el
analisis hacia una perspectiva estructural de la politica publica, puesto que los
instrumentos evidencian las dimensiones de la politica y determinan lo no visible
dentro del analisis. En ese horizonte, los instrumentos son definidos como
instituciones que requieren de una construccion minuciosa en lugar de objetos
facilmente disponibles (Le Gales, 2010). Los instrumentos de politicas publicas
estan destinados a plantear soluciones a los problemas presentados como
necesidades desde la toma de decisiones, lo cual permite que las acciones de

gobierno sean operativas y eficientes.

Por otro lado, segun el autor Peter Hall los instrumentos son considerados como
el corazon del analisis en el cambio de las politicas publicas mientras que Howlett
menciona que son técnicas de gobierno que utilizan la autoridad estatal, los
mismos que han estado siempre vinculados y ligados con el desarrollo de
gobiernos, siendo los instrumentos un reflejo de los tipos de gobernanza. Los
instrumentos segun el autor no son solo herramientas sino mas bien son
instituciones que no se escogen al azar sino manifiestan otras decisiones que se
han tomado con antelacion y se escogen por que ya ha existido una evidencia

previa de que son utiles y viables (Howlett, 2005).

Tras la discusion de los autores se pudo establecer que el Estado resuelve
problemas con el uso de diferentes instrumentos que son vistos como
instituciones, que tras ser analizadas previamente son escogidos de acuerdo con
el caso de estudio y desencadenaran una serie de cambios haciendo que el
sistema y la dinamica con la que se manejan sea distinta. Ahora bien, cuando se
habla del andlisis de politicas publicas se reconocen dos tipos: el primero por los
actores y el segundo por los problemas, analizando la intervencion del Estado
en la resolucién de los problemas publicos. Dada la complejidad de la
problematica e intervenciones se reconocen cuatro categorias de instrumentos:
autoridad, nodalidad, organizacion y tesoro (Howlett, 2005). Cada una de estas
categorias contienen instrumentos propios y necesarios para el analisis

minucioso de las politicas, el uso de determinados instrumentos depende de la
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forma en la que se quiere gobernar y entender como a partir de la debilidad de

estos instrumentos se puede evidenciar la inejecutabilidad de la politica.

El instrumento de autoridad se refiere que se ejecuta una politica a través de la
ley, son los instrumentos tradicionales, pero no es la Unica forma de gobernar.
Esta compuesto por regulaciones directas ejercidas a través de normas, leyes,
acuerdos, decretos, entre otros, destinados a la regulacion y el control directo
por parte del Estado (Sulca, 2015).

Los instrumentos de nodalidad o instrumentos de informacion son aquellos que
constituyen de elementos que determinan las diferentes formas de informacion

gue pueda ejercer el Estado hacia la comunidad (Sulca, 2015).

Por otro lado, el instrumento de organizacion se refiere a cualquier institucion
publica o mixta que es establecida o transformada para la accién politica en un
determinado sector (Velasco, 2007). Instrumento que tiene soporte
organizacional e institucional, en donde por lo general son vinculantes con los
distintos actores sociales y ejercen algun tipo de accion sea de apoyo, consulta,
control o seguimiento (Sulca, 2015). Se reconocen dos categorias dentro del
instrumento, los que comprenden sobre estructuras administrativas que segun
la administracion, asumen algun protagonismo en la politica sectorial
(Velasco, 2007); y las estructuras ejecutivas que son organismo autdonomos
reconocidos por un gobierno como el o6rgano especializado en algin ambito
(Velasco, 2007).

Por ultimo, el instrumento de tesoro son instrumentos financieros en donde se
brindan distintos estimulos econdémicos que tienen por objeto el apoyo financiero
a iniciativas. El instrumento financiero puede vincularse a un plan o programa y
puede ejecutarse a través de cualquier forma prevista en la ley como son:

créditos, ayudas econdmicas, subvenciones, entre otros.
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ANALISIS DEL CASO, POLITICAS DE CIENCIA, TECNOLOGIA E

INNOVACION.

ANTECEDENTES

Las politicas publicas de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (PCTI) en Ecuador
han sido un tema que ha quedado aparte de la agenda gubernamental desde
inicios de los afios ochenta ya que no se ha prestado la atencion necesaria a
entender la importancia que implica en varios aspectos nacionales la
implementacion de planes e iniciativas que fomenten el avance tecnolégico, la
investigacion y el desarrollo nacional (Cabrera & Jarrin, 2013). Esto, a pesar de
gue estas politicas son las que reflejan el grado de desarrollo y son las que
cambian la dindmica economica de un pais para que avancen en el mercado
competitivo mundial. Esta idea se deriva en gran medida de los enfoques
estructuralistas que han caracterizado el pensamiento econOmico

latinoamericano (Sagasti, 1981).

Ecuador tiene una desventaja notoria referente a los demas paises, la brecha
gue existe en este ambito y sobre todo en términos de dependencia, implica que
paises que cuentan con los recursos necesarios brinden la tecnologia de la que
el pais carece haciendo que se genere un compromiso en términos de
subordinacion. Si bien la dependencia tecnoldgica no impide el crecimiento, si la
dificulta ya que impide alcanzar las fronteras del conocimiento y de la
competitividad. Es claro que la principal razén que mas agrava nuestra situacion
es la falta de presupuesto, compromiso del estado ecuatoriano para invertir en

ciencia y tecnologia y la incorrecta ejecucion de planes referentes a esta politica.

El desafio en Ecuador se centra en la busqueda de politicas que enlacen la
tecnologia con el desarrollo y el cambio de la matriz productiva, para esto se han
planteado planes piloto e iniciativas de desarrollo que colocan al conocimiento e
innovacion como eje central y primordial que facilita la ampliacion de
oportunidades (Romero, 2015). Pese a la existencia de estos planes, que
cumplen con el correcto disefio de una politica, al momento en que se empieza

a seguir el ciclo que sirve para rastrear y medir las decisiones politicas,
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capacidades técnicas, administrativas, entre otros, se evidencia una falla en la
etapa de la implementacion, haciendo que las politicas no se ejecuten y el ciclo
de estas no se cumpla. En el pais estas politicas no han tenido un desarrollo

lineal, sino mas bien han presentado una evolucién ambigua.

Las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion inician su institucionalizacion en
1979 con el Consejo Supremo de Gobierno presidido por el Almirante Alfredo
Poveda Burbano (Salazar, 2013) logrando la expedicion de la Ley del Sistema
Nacional de Ciencia y Tecnologia (SNCT) argumentando que: “Las actividades
cientificas y tecnoldgicas son fundamentales para el cumplimiento de los

objetivos y metas del desarrollo nacional” (Salazar, 2013).

El Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia tenia por funcion principal iniciar el
avance cientifico y tecnolégico, asi como la correcta aplicacion del conocimiento
extranjero en este campo. Estuvo regulado por el Consejo Nacional de Ciencia
y Tecnologia (CONACYT) (Salazar, 2013), que tenia por funcion principal la de
coordinar y definir politicas donde se aplique la ciencia y tecnologia como
precursor del desarrollo nacional y por la Fundacion para la Ciencia y la
Tecnologia (FUNDACYT) que surgié como una entidad clave para el control

técnico operativo y promotor de esta plaza (Salazar, 2013).

El conjunto de eventos consecutivos que surgieron fueron precursores para que
se oficialicen las actividades cientificas y tecnoldgicas, las cuales se las vinculd
con las politicas econdmicas y sociales y con la industrializacion del pais. Es en
1996 tras varias reformulaciones, ediciones, cambios institucionales y creacion
de nuevas entidades que se publica el “| Plan de Investigacion Cientifica y
Desarrollo Tecnoldgico de la Republica del Ecuador” el cual estaba enfocado en
cuatro ejes fundamentales: priorizacion, fortalecimiento, promocién y articulacion
de la ciencia y tecnologia (Salazar, 2015). Pese a que este plan sent6 algunas
bases y fue considerado ambicioso y como motor para optimizar la economia del
pais y afirmar el bienestar de los ecuatorianos, tanto la restructuracion de
instituciones como los intereses politicos y recursos financieros no lograron
favorecer las expectativas y no se logré evidenciar desarrollos sostenibles
(Salazar, 2013).
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Es hasta el 2000, por las acciones realizadas por parte de las instituciones a
cargo se evidencio resultados en el campo, por ejemplo: con el FUNDACYT, al
ser el organismo rector del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia de la
época, financio proyectos, investigaciones, infraestructuras, capacitaciones de
profesionales y eventos relacionados a este campo, haciendo una inversion
hasta de 27 millones de ddlares hasta ese afio (Salazar, 2013). Dejando en
evidencia la gestion realizada para el fortalecimiento de la ciencia y tecnologia.

Después del 2000 pasa a ser el CONACYD el organismo rector del sistema, esto
provoco que exista una falta de institucionalizacion evidente por el cambio o
traspaso de funciones entre entidades encargadas de la implementacion de las
actividades referentes a ciencia y tecnologia; a mas de que en esa época hasta
el 2007 Ecuador vivié una inestabilidad pronunciada, con seis presidentes, que
terminaron su mandato con inestabilidad, lo que cre6 elevados niveles de
incredibilidad politica (Toscanini, Aguilar, & Garcia, 2016) siendo estas las
causas por la cual la produccion del conocimiento cientifico nacional estuviera

en pausa por un largo periodo.

Es en el 2002 en la administracion de Lucio Gutiérrez que se propone el “Il Plan
Nacional de Ciencia y Tecnologia” el mismo que nunca se llevé a cabo y solo
gquedd plasmado como un documento en donde se expresaban buenas
voluntades (Salazar, 2013). En 2005-2006 cuando estaba a cargo el presidente
Alfredo Palacios se da una primera muestra de interés hacia la ciencia y

tecnologia a través de “ La Politica Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion” propuesta por la Secretaria Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (SENACYT) se destind presupuesto, se incluyeron objetivos y
estrategias y se llevaron a cabo foros, sin embargo, la malas decisiones del
gobierno, la inoperancia de las entidades y las dudas por una asignacion de
recursos incierta fueron factores para que no se ejecute el plan nacional,

haciendo que estas politicas permanecieran sin ajuste (Salazar, 2013).
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POLITICAS PUBLICAS DE CIENCIA TECNOLOGIA E INNOVACION, 2007-
2017

Las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion antes de este periodo no
encontraron el camino correcto para su establecimiento y prevalencia en el
tiempo; la intervencion de instituciones, la decadente administracion de recursos
y la falta de convergencia entre actores tanto del sector publico y privado,
hicieron visible la pobre ejecucién de estas politicas. Durante estos afios las
politicas publicas de este campo experimentan cambios e implementaciones

importantes.

En 2007 con el gobierno de turno, presidido por Rafael Correa se reactivan las
politicas de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, el proposito del gobierno desde
sus inicios era impulsar el desarrollo a partir de la construccién de una politica
especializada en este tema para asi apuntar a una sociedad dependiente de un
modelo productivo que contribuya al mejoramiento econémico del pais y al

bienestar de sus habitantes.

En 2007 se crea el “Plan Nacional de Desarrollo, para el Buen Vivir”, que tenia
como ideal principal el sumak kawsay, basa su concepcion en la cosmovision de
los pueblos ancestrales y la naturaleza con el fin de encaminar el desarrollo
humano sustentable hacia el buen vivir de la poblacién en armonia con la
naturaleza de la tendencia autodestructiva del libre mercado. Este plan buscaba
la promocion de una perspectiva econdmica diferente que presente un cambio
estructural o cambio en la matriz productiva de “una sociedad de mercado a una
sociedad con mercado” (Brafia, Dominguez, & Ledn, 2016), esto se refiere a
poner limites a los mercados autorregulados en sus funciones de asignacion de
recursos y creacion de precios en los ambitos de trabajo, naturaleza y dinero, asi
como también implica el conservar y promover otras formas de integracion como
la reciprocidad y la redistribucion (Polanyi, 2006). Esta perspectiva y cambio
estructural que se tenia en mente y estaba en discusion dentro de este plan iba
hilada directamente con el discurso presidencial y con la idea de ciencia y
tecnologia debido a que estos son instrumentos fundamentales que

proporcionan conocimiento e innovaciéon para consolidar un modelo de desarrollo
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social y econdmico a la vez que se evidencia un cambio en la matriz productiva
(Tola, 2007).

En conjunto con este plan se creay se instaura el “Sistema Nacional de Ciencia,
Tecnologia, Innovacién y Saberes Ancestrales de Ecuador”, que fue creado en
octubre del 2008 con una nueva legislacion que establece que la Secretaria
Nacional de Ciencia y Tecnologia (SENACYT) es el primordial cuerpo regulador
del sistema de ciencia, tecnologia e innovacion y que es una institucion anexa a
la Vicepresidencia de la Republica. Entre sus funciones destacan el formular
politicas, coordinar actividades, financiar proyectos, negociar cooperacion,
ejecutar planes, asesorar al Gobierno en este campo y promover la creacion de
un marco legal para esta area (Lemarchand, 2010). Desde el 2007 hasta el 2016
las politicas publicas en este campo tuvieron un desarrollo relativamente lineal,
ya que el sistema que se establecio fue dirigido bajo una misma administracion
(Rafael Correa) razon por la cual el plan piloto siguioé su curso, sin embargo, la
ejecucion de las politicas publicas tuvo una falla en su implementacion sin que

llegue a concluir de manera optima.

Es en 2017, donde tras diez afilos de haber recuperado la planificacion para
ampliar las capacidades productivas, conseguir mayor equidad, y fortalecer el
conocimiento, Ecuador se somete a un proceso electoral para determinar quién
seria el nuevo mandatario de la Nacion, que se empiezan a generar cambios en
este ambito. La campafa electoral de la época llega a su fin sin que alguno de
los candidatos a la Presidencia profundizase en sus planes de gobierno temas
de relevancia sobre el tratamiento que darian a ciencia, tecnologia e innovaciéon
(Cabrera & Jarrin, 2013). El proceso electoral finaliza con la victoria de Lenin

Moreno quien sera el nuevo gobernante de turno.

Con un mandatario diferente administrando el pais se empiezan a notar cambios
en las distintas areas. El foco preferencial de este gobierno fue la pobreza, el
acceso a recursos basicos y desigualdad econ6mica, con una vision a largo
plazo que espera ver resultados a partir del 2021. Este mandato no presto
atencion ninguna al area de ciencia y tecnologia, las referencias hacia el tema

eran bastante simples y escuetas (Cabrera & Jarrin, 2013). A mas de esto las
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entidades que tenian funciones determinadas para desempefiarse en esta area,
fueron perdiendo las mismas ya que en este periodo se les designo facultades

que no se vinculaban directamente con el area predeterminada.

El analisis comparativo y minucioso a continuacion permite contrastar cual ha
sido el desarrollo y que instrumentos se localizan en estas politicas, a la par con
la identificacion de instrumentos se establecera la existencia de la falla en la

implementacion.
1. Instrumento de Nodalidad

Este instrumento reane informacién en distintos momentos del ciclo de la politica
publica, por ejemplo, la informacién sistematizada por los diversos ministerios,
ONG’s o consultorias independientes; pero también se produce informacion,
usualmente en la etapa final de la aplicacion de la politica, como la incluida en la
produccion de informes, evaluaciones y/o experiencias de la politica

implementada (Sulca, 2015).
1.1. Administracion de Rafael Correa

En lo que respecta los instrumentos de nodalidad en este afio se encuentra
documentos fisicos oficiales o emitidos por el gobierno con el resultado de los
proyectos que se llevaron a cabo. En cuanto a la informacién proporcionada en
plataformas virtuales lo que se encontro fue bastante pobre ya que no se tiene
informacion ni estadisticas exactas de los beneficiados con las becas o con los
diferentes programas por ejemplo “PROMETEO” los cuales deben emitir
informes perioddicos para tener constancia de los avances que se realizaban y el

numero de beneficiarios exactos parte de este programa (Milia, 2014).

La falta de informacion y cifras exactas de la inversion en los programas es
preocupante debido a que al ser informacion publica deberia existir la posibilidad
de acceder al desglose de los valores con el detalle exacto de cudl ha sido el uso
de cada centavo y no solo la posibilidad de acceder a un estimado que no
proviene de una fuente oficial, sino de una fuente informativa como es un
periodico nacional; el cual menciona que: “El régimen ha invertido USD 27

millones los dos ultimos afios y el 2015 destinara 20 millones” (Paguay, 2014).
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Esto no es una cuestién aislada de un solo proyecto, sino con todos los deméas
planes implementados en ese periodo. La ausencia de informacién genera
criticas al respecto ya que se evidencia una falta de institucionalizacion y forja
dudas de la poca transparencia que tuvo el gobierno al momento de detallar los
rubros utilizados y destinados para la ejecucion de estas politicas publicas.

Pese a que el gobierno no emite documentos oficiales con la inversién exacta en
los programas existen ONG’s a nivel internacional que proporcionan documentos
e informacién con criticas, evaluaciones y descripciones de como se ha
manejado en la nacién el Sistema de Cienciay Tecnologia. Uno de los informes
gue llam¢ la atencidn para la investigacion fue el emitido por la Agencia Espafiola
de Cooperacion Internacional para el Desarrollo que realizo un informe de los
resultados obtenidos tras la aplicacion del plan y el marco de asociacién entre
Espafa y Ecuador. El informe se denominé “Diagnéstico Sectorial de Ciencia,
Tecnologia y Talento Humano” (AECID, 2014). Este documento recopila
estadisticas y datos de cOmo se maneja el tema de ciencia y tecnologia en el
Ecuador con relacion a diferentes actores, ambientes y circunstancias; asi como
también detalla funciones, retos, fortalezas y objetivos que tiene este campo. El
diagnaostico arroja como resultado que pese a que se ha evidenciado un avance
desde el inicio de la administracion de Rafael Correa, se han establecido redes
entre actores y se han motivado a las empresas para invertir en este campo,
tanto la calidad cientifica de las publicaciones, como el niumero del personal
investigador es escaso o0 estd en plena reconversion en universidades e
Institutos Publicos de Investigacion (AECID, 2014), haciendo que esta area siga

siendo débil en comparacion con la region.
1.2.Administracién de Lenin Moreno

Durante el siguiente periodo en esta politica no se tiene informacién cuantiosa al
respecto de como se esta ejecutando el tema de politicas publicas en ciencia y
tecnologia. Esto sucede porque no ha existido por parte de las autoridades un
interés pronunciado sobre esta area por lo cual no existen documentos concretos
en donde se pueda identificar estadisticas o iniciativas nuevas para seguir

trabajando y fomentando este campo (Cabrera & Jarrin, 2013).
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Lo més cercano para cubrir este instrumento se encuentra en un informe de
ejecucion presupuestal del Estado emitido por el Ministerio de Economia y
Finanzas que menciona que: ‘La Secretaria de Educacion Superior Ciencia
Tecnologia e Innovacion - SENECYT se le asigno en 2017 un rubro codificado
de USD 82,91 millones (Finanzas, 2017). Tambien se encontré el “Boletin
Analitico de Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia, Innovaciéon y Saberes
Ancestrales” emitido en el 2018 que detalla estadisticas e indicadores de esta
area. El boletin destaca la evolucion presupuestaria del SENESCYT, con un
incremento del 6,1% con relacién al 2016, a mas de esto el boletin proporciona

informacion de temas en educacion superior (SENESCYT, 2018).

A mas de esto la informacion es limitada, es probable que en este instrumento
exista un vacio por que aun no ha terminado el periodo y tiempo estimado para
la ejecucion de una evolucidén pertinente, sin embargo, a casi tres afios del
establecimiento de una nueva administracion, en este tema no se han
comprobado iniciativas ni avances relevantes. La posible justificacion que se
presenta para la nulidad de documentos es que, dentro de este plan, se plantea
gue la Educacion Superior trabaje en conjunto con la Ciencia, Tecnologia e
Innovacion a tal punto que se identifiquen como uno solo. Argumento que es
errado ya que al ser dos campos distintos pueden cooperar uno con otro, pero
es necesario que exista independencia institucional (Cabrera & Jarrin, 2013).
Dentro de la investigacion no se toma en cuenta documentos de entidades de
Educacién Superior como instrumentos de nodalidad para las politicas de
ciencia, tecnologia e innovacién ya que no representan un aporte sustancial y no

se conectan con el enfoque de la pesquisa.

1.3.Andlisis de las fallas de implementacion del instrumento de
Nodalidad

La falla en el instrumento de informacion y nodalidad es la misma para los dos
periodos, la minima produccién de data oficial cuantitativa llama la atencion ya
gue no se tiene informacion o documentacion con cifras a detalle de como se
han desarrollado las politicas publicas o cuanto es el valor que se ha invertido

por iniciativa. La inexistencia de una evaluacién o una matriz de seguimiento de
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proyectos evidencia la falta de transparencia por parte del gobierno ya que
cuando el Estado busca incrementar su nivel de legitimidad, suele fortalecer este
instrumento sea produciendo informacion de lo presupuestal, de o normativo,
administrativo, entre otros. En ese sentido, la ausencia de informacion
especializada evidencia la debilidad de este instrumento y la falla de

implementacion.

La falta de informacion causa preocupacion debido a que la informacion vy
aportes han sido casi nulos. Pese a que se buscd documentacion oficial y

plataformas virtuales no se pudo obtener datos suficientes.
2. Instrumento de Autoridad

Este instrumento lo que busca es delimitar el control, regulacion y
reglamentacion de los objetivos destinados a ejercer control sobre las politicas
publicas (Sulca, 2015).

2.1.Administracion de Rafael Correa

En lo que respecta a los instrumentos de autoridad referente a este periodo, se
observa que tras la implementacion del “Plan Nacional de Desarrollo” en la
Constitucion de la Republica del 2008 de Montecristi, la cual remplaza a la
Constitucion de 1998, el Gobierno Nacional incorpora varios articulos que hablan
sobre ciencia, tecnologia, innovacion y saberes ancestrales, esto fue adoptada
como una medida del gobierno tras la revelacion de datos por parte de
organismos internacionales en donde se evidenciaba el claro atraso en esta

materia de los paises de Latino América, incluyendo Ecuador (Romero, 2015).

Con la incorporacion de politicas publicas que sustentan el Plan Nacional de
Desarrollo se lleva a cabo el mismo y se plantea que la ciencia y tecnologia se
pongan al servicio del pais, que se hilen con todas las areas del Estado (Ponce,
2011). El Gobierno ante esto en su nueva Constitucion dirige una seccion entera
a laimportancia de la generacion de ciencia y tecnologia en el marco del sistema
nacional, los articulos 385, 386, 387 y 388 basicamente mencionan el
compromiso de generar, adaptar, desarrollar y difundir conocimiento cientifico y

tecnoldgico que impulse la produccién nacional mejorando la calidad de vida de
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los ciudadanos. También se menciona la articulacion y trabajo en conjunto entre
actores estatales y no estatales para la ejecucién de proyectos con la supervision
de un organismo competente y la responsabilidad del Estado de facilitar e
impulsar la incorporacion del conocimiento brindando los recursos necesarios
para la investigacion cientifica, el desarrollo tecnolégico, la innovacién, la
formacion cientifica, la recuperacién y desarrollo de saberes ancestrales y la

difusiéon del conocimiento.

A mas del cambio de la Constitucién se incluye en 2014 el “Cédigo Orgéanico de
la Economia Social de los Conocimientos, Creatividad e Innovacion” que tiene
por objeto normar el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia, Innovacion y
Saberes Ancestrales y articular el Sistema Nacional de Educacion con el Sistema
de Educacion Superior y con el Sistema Nacional de Cultura, para establecer un
marco legal en el que se priorice la economia, la creatividad e innovacion
(Barrezueta, 2016).

La Ciencia y Tecnologia se conecta directamente con la percepcion pensada
para el “El Plan Nacional para el Buen Vivir’ que se menciona en el art. 387,
inciso 2 que menciona las responsabilidades del Estado para que exista un
fortalecimiento institucional en este campo e incremento en las asignaciones
presupuestarias para que la poblacién ecuatoriana deje de caminar por un
camino arido y se cultiven y florezcan en el jardin de la participacion ciudadana
y comunitaria basando su estructura y realizacion en las premisas expuestas por
la constitucién. Tanto el “El Plan Nacional para el Buen Vivir como “El Sistema
Nacional de Ciencia, Tecnologia, Innovacién y Saberes Ancestrales de Ecuador”
avanzan hacia un concepto de desarrollo que revaloriza la politica, la economia,

el ambito social y ambiental en el Ecuador.

Estas leyes como instrumento de autoridad muestran como el “Sistema Nacional
de Ciencia, Tecnologia, Innovacion y Saberes Ancestrales de Ecuador” permite
poner al servicio de los ecuatorianos conocimientos necesarios para fomentar la
transformacion productiva, incrementar la economia popular y solidaria,
implementar mecanismos financieros, gestionar conocimientos, ampliar las

capacidades del talento humano e instituciones para una construccion colectiva
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del Buen Vivir (Zapata, 2011). Es claro que esto cambia la dinAmica de como se
llevan a cabo la ejecucion de politicas publicas ya que se empieza a tomar un
camino diferente y garantizado por que se tiene el respaldo de la Constitucién de
la nacién. Esto no habia pasado antes debido a que pese a que se crearon
planes para impulsar el desarrollo y el interés en generar tecnologia no hubo un
instrumento que respalde esta idea o donde se sienten las bases legales de lo
gue se espera, promover, garantizar y asegurar con la aplicacion de estas

politicas.
2.2. Administracion de Lenin Moreno

De acuerdo con el instrumento de autoridad durante este periodo, al igual que
en la administracion de Correa se encuentra la Constitucion del 2008 de
Ecuador, en donde se pone a las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion
como parte del plan de trabajo del gobierno; también en el instrumento de
autoridad se encuentra al codigo ingenios implementado en 2016 el cual consta
de 628 articulos organizados en cuatro libros, cuya propuesta esencial es
generar un cambio en la matriz productiva del conocimiento, especialmente en
los ambitos de la creacion, la innovacion, el impulso a las nuevas tecnologias,
las regulaciones a la propiedad intelectual, control sobre el bio-patrimonio de los
pueblos, entre otros (Ultimas Noticias, 2017). En esta administracion también se
emitieron decretos relacionados a temas de propiedad intelectual, en donde se
establece que el “Servicio Nacional de Derechos Intelectuales” (SENADI) debera
tener una estructura especifica para que regule, gestione y controle las multiples

investigaciones que se llevan a cabo en el pais.
2.3.Anadlisis de fallas de implementacién del instrumento de Autoridad

En estos periodos, el fracaso de la implementacion de la legislacion se evidencia
en un primer momento que es 2007 por el espacio de tiempo tan pronunciado
entre el inicio de la ejecucion de las politicas con la creacion de un nuevo
instrumento legal como fue el “Cdodigo Ingenios” ya que esto evidencia la
existencia de un vacio legal en las iniciativas desarrolladas hasta la creaciéon de

este Cddigo sin que exista la concrecidon de instrumentos. En un segundo
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momento se hace visible la falla en la implementacion cuando no se hace uso de

los instrumentos y solo se los modifica y cambia.
3. Instrumento de Tesoro

Los instrumentos de tesoro son aquellos que abordan la politica econémica de
la accion del Estado para el disefio y ejecucién de la politica siguiendo
determinados objetivos, entre ellos, lograr la estabilizacion econémica, ajustar la
distribucién de la riqueza y calibrar la asignacion de recursos para satisfacer las
necesidades publicas (Sulca, 2015).

3.1.Administraciéon de Rafael Correa

Dentro del “Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia, Innovacién y Saberes
Ancestrales de Ecuador’” se reconocen incentivos como designacion de

presupuesto para programas, inversion en infraestructura, becas, entre otros.

El presupuesto destinado por el gobierno para la ejecucion de las politicas
publicas en este periodo fue de $39.416.600,43 (Herrera, 2018), el cual se
repartio en becas y proyectos. Dentro de este programa y como instrumento de
tesoro se puede destacar que en el afio 2010 se puso en marcha el programa
“Prometeo Viejos Sabios” que fue una propuesta del gobierno como uno de los
proyectos de gestion educativa en el Ecuador, el cual buscaba fortalecer la
transferencia de conocimiento y la investigacion con la cooperacion y vinculacion
de ecuatorianos residentes en el exterior e investigadores extranjeros. A mas de
esto, se presentaron varias convocatorias al programa de becas “Convocatoria
Abierta”; también se presentd las convocatorias para la presentacion de

programas y proyectos promovidos por el SENESCYT.

El Estado ecuatoriano dentro del desarrollo de este programa también
implemento6 infraestructura que fue pensada para el uso exclusivo de este
campo. Infraestructuras como “YACHAY TECH, la Ciudad del Conocimiento” en
donde el gobierno invirti6 gran cantidad de capital y se pensaron como una
infraestructura especializada para el desarrollo y promocion de la Ciencia y
Tecnologia en donde se da la apertura de transferir tecnologia y conocimientos

y ofrecen a su vez plazas de trabajo.
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3.2.Administracién de Lenin Moreno

Con respecto a los instrumentos de tesoro se sabe que el gobierno busco
continuar con el programa de becas a nivel nacional e internacional, muchas de
estas fueron la segunda fase del programa de becas instaurado en la
administracién de Rafael Correa, mas no fueron iniciativas propias del gobierno
de turno. La falta de presupuesto durante este periodo en la crisis econémica de
Ecuador es un factor para que todos los programas del Estado se reorienten y
se concentren y exista solo la entrega de becas de posgrado en el exterior,
haciendo que el gobierno de turno deje de lado todo lo referente con matriz
productiva, ciencia y tecnologia e instituciones especializadas para enfocarse
netamente en la resolucion de la crisis econdémica y en la ejecucion de proyectos
limitados. La asignacion de presupuesto durante este periodo para la Secretaria
de Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacion fue de 1.199 millones
de USD. De acuerdo con datos de la SENESCYT, acumulado al afio 2018 se
registré un total de 16.406 becas nacionales y 14.133 becas internacionales y
cooperantes, haciendo evidente la asignacion de pronunciada de presupuesto
(SENESCYT, 2018).

3.3.Analisis de las fallas de implementacion del instrumento de Tesoro

Con respecto a este instrumento la falla de implementacion se evidencia en la
administracion de Rafel Correa en la equivocada distribucién de presupuesto, ya
gue al tener gran cantidad de recursos se empieza a desperdiciar los mismos en
infraestructura y actividades vanas; por otro lado, en la administracion de Lenin
Moreno la falla se da cuando se priorizan otros campos como respuesta de la

crisis econdmica y se deja de lado el campo de la ciencia y tecnologia.
4. Instrumento de Organizacion

El instrumento de organizacion se refiere al orden de quienes llevaran a cabo el
programa, el cual se encuentra en funcién de los recursos del Estado, en el que
se cuenta con equipos humanos especializados y entidades ad hoc que
colaboran de forma interconectada en el corpus que efectia la politica publica

encabezada por el Estado (Hood, 2007).
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4.1. Administracién de Rafael Correa

En el 2007, se identifican estos instrumentos debido a que se reconoce la
participacion de instituciones especializadas y con la funcién de hacer cumplir y
velar por el desarrollo 6ptimo de la politica. Instituciones que ya existian, pero no
tenia definida una funcién clara, con el establecimiento de esta iniciativa se
otorgé facultades a estos establecimientos, permitiendo establecer el grado de
consistencia entre la capacidad técnica, administrativa y operativa de la politica,
a mas de generar un desarrollo organizado e institucionalizado, el principal
organo rector durante este periodo fue la Secretaria de Educacién Superior,
Ciencia, Tecnologia e Innovacion (SENESCYT) al cual se le otorga toda lo que
tiene que ver con ciencia y tecnologia, financiamiento, planificacion de politicas,
entre otras funciones, haciendo que esta institucion sea la entidad con mas
relevancia dentro de este periodo sobre esta area. Otra de las instituciones
principales en surgir para la ejecucion de este plan fue la Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrollo (SENPLADES), que fue un 6rgano encargado de la
planificacion y vinculacion directa entre actores y gobierno. La colaboracion de

estas dos entidades permitio la correcta ejecucion del sistema.

Durante el desarrollo del “Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia, Innovacion
y Saberes Ancestrales de Ecuador” contdé con la colaboracion de varias
instituciones, a mas de las mencionadas con antelacion, las mismas que seran

detalladas en el anexo 2.

A mas de la participacion de estas entidades se plantea la creacién de comités
de ética y asesores por area de conocimiento, asi como tambien academias y
observatorios para invitar a la participacion de la sociedad civil a formar parte de
esta iniciativa, brindando el apoyo necesario para orientar las actividades en

Ciencia y Tecnologia.

4.2. Administracion de Lenin Moreno

En cuanto a instrumentos de autoridad en el plan directamente para el campo de
Ciencia y Tecnologia no se visibiliza mayor aporte, ya que se continuo con el uso
de las instituciones previamente mencionadas. Lo particular dentro de este plan

fue que las instituciones que fueron creadas y a las que se les atribuyo
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competencias determinadas para el control de este campo se les atribuyo un
campo distinto. Las instituciones como el SENESCYT ahora estaban a cargo de
todo lo referente a Educacion Superior. La Educacion Superior paso a ser el
equivalente de Ciencia y Tecnologia ya que son ellos los que mayor aportan en
recursos humanos y financieros. La idea de fusionar estos dos campos no se
considera éptimo por que pese a estar interconectados en ciertos aspectos, son
areas independientes con presupuestos Unicos y diferenciados. Tanto educacion
superior como ciencia, tecnologia e innovacion son considerados con
personalidad juridica propia, dotados de autonomia administrativa, operativa y
financiera, por lo cual es una entidad especializada la que debe estar a cargo de
la ejecucion de las actividades de cada campo y no solo una institucion abarcar

ambos sectores.

4.3.Anédlisis de las fallas de implementacion del instrumento de
Organizacion.

Las entidades que forman parte del instrumento de organizacién no han logrado
la eficiencia esperada. En 2007 pese a tener una estructura organizada la
distribucion de funciones no fue equilibrada y no consta un informe detallado de
evaluacion por parte de las entidades a cargo sobre los objetivos logrados,
entendiendo o suponiendo que el plan no llego a finalizarse; en el 2017, en
cambio se evidencia la falla en este instrumento cuando el gobierno pretende
fusionar el campo de la ciencia, tecnologia e innovacion con el de educacion
superior haciendo que no exista una entidad especializada para la ejecucion de

politicas de cada campo.

El desarrollo que han tenido estas politicas ha sido ambiguo con el paso de los
afos, el andlisis de los instrumentos nos permite ubicar en contexto nuestros dos
momentos y tambien definir e identificar donde se produjo el quiebre en la
ejecucion. Los instrumentos son instituciones disefiadas para el cumplimiento de
los objetivos de una politica, en donde la eficiencia de esta dependera
directamente de la eficiencia de los instrumentos y la no presencia de fallas en
la implementacion existiendo asi consonancia entre la aplicacion y las

herramientas
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CONCLUSIONES

El campo de la Ciencia, Tecnologia e Innovacion es primordial para el desarrollo
de un pais, priorizar esta area significa un incremento econémico, avance
cultural, innovacion productiva y competitividad en la arena internacional. La
Ciencia, Tecnologia e Innovacion en Ecuador ha tenido varios intentos para
surgir, sin embargo, estos planes se quedan plasmados en papeles y es casi
imposible llevarlos a la practica. El andlisis del cambio de politicas publicas
permite comparar situaciones y contextos para demonstrar la estabilidad o

avances de estas en el tiempo.

Pese a que se tiene un plan establecido y un disefio éptimo, se comprueba que
el ciclo de las politicas no son un continuo y su intervencion dependera de
circunstancias externas como el cambio de escenario econdémico y politico que
hacen que las prioridades y la dindmica de gobierno sea diferente, ajustando sus
metas e intereses y haciendo que el campo de ciencia, tecnologia e innovacion
guede de lado, sea fusionada con otra area o sea la primera area a la que se le

reduce presupuesto.

Ahora bien, la metodologia que se utilizé a lo largo de la investigacion fue en
base al modelo NATO (nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion), siendo
nodalidad, el instrumento de informacién; autoridad las leyes que rigen o
respaldan una politica; tesoro, los recursos e incentivos econdmicos; Yy
organizacion, las instituciones encargadas de regular el campo de ejecucion de
una politica. Estos instrumentos no son solo herramientas, son considerados
instituciones que al ya haber sido utilizadas con antelacion y dar fe de resultados

optimos, pueden ser replicadas en otros contextos.

El andlisis realizado, en base a este modelo permitié evidenciar la existencia de
fallas en la implementacion de las politicas publicas de ciencia, tecnologia e
innovacion en el caso ecuatoriano, esto se atribuye a que los objetivos
establecidos de estas extralimitan la capacidad que tiene el Estado para ejecutar
la politica con relacion a tiempo y espacio por lo cual no logra concretarse. Este
qguiebre en la ejecucién hace evidente una falta de institucionalidad en las

politicas ya que al considerar estas herramientas como instituciones, suponen
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un accionar inmediato que al configurarse de otro modo y ser cambiante con
cada administracion, evidencian la actuacion errada por parte del gobierno que
replantea sus iniciativas, sin tomar en cuenta avances anteriores en los cuales
podria basarse para la ejecucion de una correcta y continua politica,

acrecentando la brecha en cuanto a la implementacién de la misma.

La mala versacion de fondos, la sobre asignacion de funciones a una sola
entidad y la ausencia de informacion veridica y oficial de la inversion realizada,
hace que exista una brecha pronunciada en la implementacién de esta politica
ya que la mala ejecucién le resta legitimidad al proceso y genera desconfianza
en las instituciones, asi como también deteriora la relacion de los ciudadanos
con los mandatarios. Ecuador ha confundido la manera de ejecutar sus
programas, los planes que establecen las administraciones son ambiciosos y con
objetivos grandes que podrian lograr grandes cambios en el pais, sin embargo,
la manera en la que se los administra hace que no sean realizables y que solo
se queden como buenas intenciones plasmadas en papel. Al campo de ciencia,
tecnologia e innovacion se lo debe mantener con personalidad juridica propia e
independiente de otra area, asi mismo, debe ser motivo de preocupacion por
parte de los Jefes de Estado no como un ambito de segunda mano sino como

prioridad y como precursor del desarrollo estatal.
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Anexo 1

Se indentifica el
problema

Evaluacion

Implementacion Formulacién/Disefio

Legislacion

Figura No 1: El Ciclo de las Politicas Publicas

Adaptada de: Andlisis y gestién de politicas publicas, 2008.



Anexo 2

Tabla No 1: Instituciones a cargo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

NOMBRE DE LA INSTITUCION

ROL Y FUNCIONES

Subsecretaria General de

Educacion Superior

Gestionar la formulacion de politicas

publicas técnica y tecnoldgica,
articulada con los sectores publicos y

productivos. Es parte de SENESCYT

Subsecretaria General de Ciencia,

Tecnologia e Innovacion

la articulacion entre las
de

sistemas de Educacion Superior vy

Promover

instituciones  encargadas los
Ciencia, Tecnologia e Innovacion y los
actores del sector productivo, con el
objetivo de desarrollar programas y
de

cientificas

proyectos investigacion y

actividades en areas
estratégicas que contribuyan con el
desarrollo del pais y el avance en

conocimiento.

Subsecretarias de Investigacion

Cientifica, Innovacion y
Transferencia de Tecnologia, y
Fortalecimiento del conocimiento y

Becas

Es parte de la Subsecretaria General
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion y

tiene como funcioén,

Tomado de: Secretaria Nacional de Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia e

Innovacion.







