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Misién Colombia

Cambiar el capitalismo significa cambiar como se organiza el
gobierno y como se dirige una empresa, y también cémo las
organizaciones piiblicas y privadas se relacionan entre si.
(Mazzucato, 2021b, p. 24)

Nunca en la historia se han logrado cambios en las sociedades si la
accion se desentiende de una nueva forma de pensar; es mds, los
ideales surgen antes de los procesos de cambio. Hay ideas que sirven
para ganar y hay ideas que permiten gobernar. Los peores gobiernos
son los que no dejan legado, los que poco comunican y son incapaces
de presentar ideas. Pueden hacer obras, alcanzar metas y hasta gene-
rar crecimiento, pero sin el posicionamiento de su vision de pais, la
historia facilmente los olvida.

El Gobierno del Cambio solo serd posible si las diferentes ac-
ciones de politica publica, planes, proyectos y programas que se es-
tructuren y se implementen, provienen de ideas novedosas. Si nos
elegimos, no fue para continuar acriticamente con lo que se venia
haciendo (sin duda, muchas iniciativas se pueden conservar y po-
tencializar) o para administrar el Estado: llegamos a transformarlo.

Dentro de nuestros referentes, las ideas de Mariana Mazzucato
(2021b) sobre una nueva forma de gestion publica-privada se
presentan como una oportunidad de reestructuracion del Estado
que, desde luego, proponen un nuevo paradigma. Para la autora
italo-estadounidense, el Estado es generador de valor y es capaz de



producir riqueza. Una postura completamente contraria a la que ha
imperado en los altimos cuarenta afios.

Desde inicios del siglo xx se ha creido que el valor esta asocia-
do unicamente a las preferencias individuales de las personas, es de-
cir, si cada uno persigue sus propios intereses, se lograra el maximo
bienestar posible. De esta manera, la funcién del Estado se reduce
a garantizar la libertad de intercambios entre ciudadanos y empre-
sarios; pues desde esta Optica a mayor intervencion estatal, menor
libertad privada y bienestar general.

Sin embargo, Estado y empresa privada no son enemigas ni
contrarias. En vez de buscar una competencia ilusoria entre ambas,
satanizando alguna de las dos partes, el paradigma cooperativista
articula el liderazgo y la direccién del Estado con la innovacién pri-
vada. Una simbiosis de desarrollo que solo adquiere sentido si los
objetivos de la sociedad se priorizan, y los intereses privados se po-
nen al servicio del bien comtn. A este modelo de gestion publica,
Mazzucato lo ha llamado Misiones:

A esta manera diferente de hacer las cosas le llamo yo enfoque orienta-
do por misiones. Significa escoger unas direcciones para la economia
y luego hacer que los problemas que hay que resolver para llegar hasta
ellas sean centrales a la hora de disefiar nuestro sistema econémico.
Significa disefar politicas que catalizan la inversion, la innovacién y
la colaboracién entre una gran variedad de agentes econémicos, in-
volucrando tanto las empresas como a los ciudadanos. Significa pre-
guntar qué clase de mercados queremos, en vez de qué problema del
mercado es necesario corregir. Significa utilizar instrumentos como
los préstamos, las subvenciones y los contratos de adquisiciones para
impulsar las soluciones mas innovadoras que aborden problemas es-
pecificos, bien sean estos limpiar los océanos de plasticos o reducir
la brecha digital. La pregunta equivocada es: scuanto dinero hay y
qué podemos hacer con éI? La pregunta correcta es: ;qué es necesario
hacer y como podemos organizar los presupuestos para lograr esos
objetivos? (2021b, p. 23).



El neoliberalismo promueve una visién errada del vinculo en-
tre el Estado y la esfera privada, porque considera que el aparato
estatal afecta la iniciativa empresarial, y a su vez, le rehtisa un rol
protagénico en la generacion de riqueza. Algo tan absurdo, como
aquella otra ideologia extrema que pretende negar al mercado y su
impacto en el desarrollo. Comunismo y neoliberalismo son modelos
econdmicos caducos, que absolutizan y buscan reducir al otro a sus
minimas proporciones.

Algunos han intentado resolver la complejidad dialéctica entre
Estado-Mercado forzando una relaciéon necesaria, pero no deseada.
En este vinculo, el Estado se limita a intervenir los asuntos que el
mercado es incapaz de resolver. Bajo esta dptica, la institucionalidad
se concentra en corregir fallas presentadas bajo el funcionamiento de
este sistema econdmico.

El neoliberalismo, como ideologia dominante, instaur6 la idea
de que el mercado por si solo podia generar riqueza y ordenamientos
socialmente prosperos. A la par, considera que el Estado estorba si se
extralimita en su papel de administrador, de gendarme.

Guiada por esta ldgica, la sociedad alcanza un estado de natu-
raleza sin precedente, una competencia de todos contra todos, en la
que el poderoso termina por ‘comerse’ al débil y solo asi, a través de
la voraz rivalidad, se logra el maximo bienestar posible. Sin embargo,
la nocion de libertad sin Estado solo es favorable para el que ya tiene
poder.

Es urgente comprender la diferencia entre sociedades de mer-
cado y sociedades con mercado. La primera lleva a la mercantiliza-
cion de todos los campos de la vida, el mismo ser humano se vuelve
mercancia. Al contrario, las sociedades con mercado reconocen la im-
portancia de la empresa privada como corazén de todo crecimiento
economico, pero admiten aspectos de la vida social que no deben
ser asumidos como bienes transables. Por ejemplo, en el sector de
la salud, no se puede pretender tratar a los pacientes como clientes.



En consecuencia, Mazzucato (2021b) cuestiona estos mitos de
la teoria econémica imperante respecto al papel del Estado:

1) Las empresas son las tinicas que crean valor y son las que asumen
los riesgos mientras los gobiernos solo deben dar seguridad y generar
condiciones de regulacion para las empresas.

2) El propésito de los gobiernos es corregir los fallos del mercado
como la asimetria de la informacién y las externalidades negativas.
Los gobiernos no pueden crear mercados ni corregirlos o regularlos
porque se afectaria el bienestar de toda la sociedad.

3) El Gobierno tiene que funcionar como una empresa; es decir, su
objetivo es la buisqueda del aumento del capital (crecimiento) y no los
derechos (desarrollo humano).

4) Privatizar, tercerizar (o externalizar). Esto es, pasarle funciones del
gobierno a las empresas privadas ahorra dinero (es eficiente) y reduce
el riesgo.

5) Los gobiernos no deben dirigir la economia priorizando sectores
o estimulando cierto de tipo de empresas. El mercado determinara
qué sectores y qué empresas son las mas beneficiosas para la sociedad.
De esta manera, la tarea del Estado es permitir la libre competencia.
(Mazzucato, 2021b, pp. 41-71).

Al superar estos mitos, se propone pasar a un enfoque coope-
rativista simbiotico, en una nueva relacion Estado-empresa privada.
Sus pilares, en términos de una nueva economia politica, son:

1) El valor se crea de manera conjunta entre Estado-Empresa-
Sociedad civil, a partir de definir propdsitos publicos colectivos.

2) Los gobiernos no solo estan para corregir “fallas” del mercado o
regularlo sino para crear mercados, tomar riesgos, e innovar. Esto es,
dirigir la economia por misiones.

3) Se requiere una nueva forma organizativa que no promueva la
competencia sino la colaboracion. Colaboraciéon Estado-empresa, y
colaboracién empresa-empresa. Se deben asumir los riesgos de ma-
nera conjunta y, en consecuencia, también las ganancias.

4) La financiacién debe orientarse al largo plazo.



5) La desigualdad debe combatirse a través de la predistribucion o la
generacion de valor y no solo con la distribucion.

6) Promocion de la asociatividad.

7) Promocién de la participacion social y comunitaria incidente en
el proceso de creacion de valor colectiva. (Mazzucato, 2021b, p. 163).

El enfoque basado en misiones puede ser una alternativa para
reinventar la gestion publica, en la que el Estado asume el liderazgo
que debe tener, sin oponerse al mercado. Por su parte, la empresa
privada asume su verdadero rol social: aumentar el capital mientras se
compromete y saca adelante los objetivos que se traza la sociedad.

Las misiones deben cambiar la manera en que los sectores publico y
privado trabajan juntos. Esta asociacion no tiene tanto que ver con
ayudas financieras, garantias y apoyo como con compartir la inver-
sién, asi como los riesgos y las recompensas. El sector privado tiene
que trabajar con el sector publico para llevar a cabo los objetivos de
la sociedad: no mediante la responsabilidad social corporativa o la
caridad, sino a través de la cadena de valor donde se gana dinero al
mismo tiempo que se apoya en las metas de la sociedad y la inversiéon
con propdsito publico. (Mazzucato, 2021b, p. 133).

Es el momento para que Colombia piense en grandes hazafas
que generen avance social y, al tiempo, riqueza empresarial. Generar
circulos virtuosos en los que todos ponen y todos ganan.

;Cuales deben ser los principales objetivos en los que podemos
trabajar mancomunadamente? Tal vez esto sea lo mas dificil de de-
finir, pues debemos ponernos de acuerdo como sociedad: trazarnos
objetivos comunes que nos unan. Asi como el viaje a la luna unié6 a
la mayoria de estadounidenses con el liderazgo de Kennedy o el new
deal con Roosevelt, ;cudles pueden ser nuestros grandes proyectos,
nuestras grandes misiones?

Los objetivos de desarrollo sostenible y la transicion ecologica
se presentan como retos sociales por alcanzar. La superacion de la
pobreza extrema en el corto plazo y de la pobreza en el mediano;



la paz total para dejar de reciclar conflictos y edificar un pais seguro
y tranquilo; la ampliacién plena de las capacidades de la juventud; la
construccion de una sociedad de conocimiento; y la consolidacién
de una matriz econdmica centrada en la agroindustria; entre otras
mas.

Hay mucho por hacer y grandeza para proponérnoslo. Suefio
con que Colombia sea una potencia mundial de la vida. Tenemos
como lograrlo si nos unimos.

David Racero
Presidente de la Camara de Representantes
Congreso de la Republica de Colombia
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Introduccion

Heffernan (2011) advierte que internet gener? la falsa expectativa de
liberarnos de los confinamientos del parroquialismo y de las insti-
tuciones en que nacimos. Esta red nos permitiria conocer personas
para abrir mas nuestra mente, y crear nuevos sentidos de pertenen-
cia e identidad. En cambio, ha probado contar con la gran habilidad
para desarrollar y conectar grupos con ideas y modelos mentales
similares. Es decir, nos aferré aun mas a donde nos sentimos mas
seguros, pero nos dificulté ver, con diferentes perspectivas y puntos
de vista, los problemas y retos sociales y medioambientales que nos
aquejan globalmente.

Es cierto que tenemos acceso a fuentes que no teniamos antes,
pero seguimos releyendo informacion que confirma nuestro sistema
de creencias como en una “boveda de eco infinito” (Heffernan, 2011,
p. 368). Se profundizaron nuestras diferencias, de forma tribal y dis-
patica, con otros grupos y se incumpli6 la expectativa de unirnos
como ciudadanos globales cooperantes.

Segun la Encuesta Mundial de Valores (Hofstede Insights, s.f.),
solo el 6,7 % de los colombianos considera que la politica es tras-
cendental en sus vidas, mientras que el 56,6 % reconoce que no le
importa en absoluto, amén del estallido social en tiempos de pan-
demia. De igual manera, el 93,3 % de los colombianos encuestados
no pertenece a ningtn partido politico y solo el 3,3 % corresponde a
miembros activos.

Bajo ese panorama, Adolfo Eslava plantea: “La academia no
debe tenerle miedo a salir de los claustros y realizar aportes que
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califiquen las discusiones y ocupen con ideas los vacios enormes que
existen en el debate publico sobre los problemas comunes” (El Eafi-
tense, 2014). Hay espacios y oportunidades que son un buen punto
de partida para generar convocatoria por medio de unificadores, y
asi contrarrestar las dindmicas divisoras presentadas anteriormente.

En el ambito cotidiano, algunos temas que convocan a la unién
colectiva estan vinculados al deporte, como el ciclismo o el fttbol, o
con la musica, himnos nacionales o conciertos por la paz, los cua-
les apelan a la identidad del gran colectivo (Butterworth, 2020). En
el ambito del territorio, las cafeterias, parques, plazas y bibliotecas
publicas, son consideradas entidades socioculturales unificadoras,
sin discriminacién de etnia, religion o género (Hakim, 2021). En el
mundo organizacional, las visiones y misiones se constituyen como
unificadores por medio de narrativas sucintas que enfocan esfuerzos
y atencion de miles, decenas de miles o, incluso, cientos de miles
de trabajadores en un proposito mayor para la cooperacién (Lloren-
te-Galera & Martos-Calpena, 2014).

Segun Yuval Harari (2014), los unificadores son constructos so-
ciales que han logrado reducir las hambrunas, curar enfermedades y
prolongar nuestra supervivencia, todo esto, a costa de la biosfera y de
otras especies (Chance & Heward, 2010). Los Objetivos de Desarro-
llo Sostenible (oDs), precisamente, emergen con el propdsito de unir
esfuerzos colectivos y comunitarios para corregir las consecuencias
y fallas a nivel global de la revolucién de las TIC, y otros decimono-
nicos como la industrializacion y el crecimiento econdmico indiscri-
minado e insostenible.

Los oDs aspiran a ser unificadores para lograr una mayor coo-
peracion humana a nivel regional, nacional y global. Es asi, como es-
tos objetivos se han constituido en dreas de investigacion especificas
que ayudan a resolver problemas del mundo real. Por ejemplo, los
equipos de ciencia de datos de Elsevier han creado amplias consul-
tas de palabras clave basados en estos referentes, al igual que Times
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Higher Education usa el mapeo de datos de los ops de Elsevier como
parte de su clasificacion de impacto (Scopus, 2022).

Reveiz (2021) analiza qué nos (des)une como colombianos y
presenta, ademas, las razones de su origen y evolucion. El siguiente
paso es proponer estrategias para la formulacion colectiva de este tipo
de realidades imaginadas a las dimensiones requeridas a nivel regio-
nal, nacional y global (Puurtinen & Mappes, 2009). Los constructos
unificadores tienen como objetivo escalar la cooperacion entre indi-
viduos no relacionados entre si, de manera flexible y a gran escala,
consiguiendo mas alla de un consenso democratico (Dowdy, 2020).

Segun Portes & Esquinas (2020), la eficacia de este tipo de ins-
tituciones, guias del comportamiento humano socialmente deseable,
consiste en su construccion deliberativa. Por ello, presentamos en
este capitulo un analisis contextual, asi como una metodologia con
su respectiva validacion para la construccion colectiva de las carac-
teristicas de un tipo de unificadores: las aproximaciones orientadas
por misiones.

En primer lugar, se desarrolla esta propuesta en el contexto
nacional e internacional. Luego, desde las comisiones expertas con-
tratadas por autoridades nacionales hasta, mas recientemente, las
narrativas unificadoras conocidas como aproximaciones orienta-
das por misién se comprenden estos roles unificadores (Mazzucato,
2018). En tercer lugar, se desarrolla un marco conceptual para llevar
a cabo estos esfuerzos. Ademas, se propone detalladamente una es-
tructura y procedimiento de construccion colectiva de misiones. Por
ultimo, se concluye con unas reflexiones y anlisis.
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Contexto historico nacional:
unificadores basados en grandes
retos socioeconomicos

En esta seccion se presenta el contexto histérico de importantes uni-
ficadores desarrollados en Colombia. Las misiones o comisiones de
expertos nacieron de las agencias de cooperacion internacional des-
de hace casi cien anos, movidos por el espiritu de la modernizacion,
el cierre de brechas o de catching up institucional de los paises. Estos
equipos, en principio, se conformaron por conocedores internacio-
nales contratados para analizar los grandes retos nacionales y ade-
lantar recomendaciones sobre las politicas ptblicas. Para lograr estos
objetivos se requeria un acercamiento a los paradigmas que en teoria
economica se estaban elaborando en Europa y Estados Unidos.

Arévalo-Hernandez (1997) atribuye este hecho a la necesidad
de una mayor articulacién de la economia colombiana con los flujos
de capital internacional como ambiente propicio para la contratacion
extranjera, la estabilizacién econémica y el fomento del desarrollo. A
la fecha, la literatura econdémica ha prestado poca atencion a la histo-
ria de las misiones contratadas por las autoridades socioeconémicas
en Colombia (Arévalo Hernandez, 1997; Jiménez & Heraldo, 2007;
Junguito, 2015).

A inicios del siglo XX, la misién del Banco Mundial que creé el
Banco de la Republica o Banco Central fue contratada en 1923 por
el presidente Pedro Nel Ospina. Este grupo de expertos, presididos
por el profesor Edwin Walter Kemmerer, fue conocido como la misiéon
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Kemmerer. Sus labores iniciaron el 20 de marzo de 1923 en Bogota
(Meisel, 2015) y para fines de mayo ya tenian preparados diez pro-
yectos de ley, con su respectiva exposicién de motivos:

« Elimpuesto de papel sellado y timbre nacional.

« La creacion del Banco de la Republica.

« Elnimero y nomenclatura de ministerios.

« Laformacion y fuerza restrictiva del presupuesto nacional.

« Laadministracion y recaudacion de las rentas nacionales.

« La reorganizacion de la contabilidad oficial y la creacion del

Departamento de Contraloria.

« Laley sobre establecimientos bancarios.

« Las regulaciones sobre instrumentos negociables.

« Elimpuesto a la renta.

« Los impuestos a los pasajes.

La primera actividad de esta comision fue el estudio de nuestra
realidad econdmica mediante el contacto y discusién con camaras de
comercio, sociedades de agricultores y funcionarios publicos regio-
nales. Por lo que su trabajo se enfocé en el cierre de brecha o catching
up, es decir, sin que se tratara de un trasplante de normas en otras
economias o un proceso de innovacion total, este grupo de trabajo
condujo al ordenamiento de las leyes dictadas el afio anterior, como
base para la elaboracion del estatuto organico de la entidad que iba
a crearse (Meisel, 2015). Los resultados de la misién Kemmerer no
corresponden a procesos de aprovechamiento y generacion de cono-
cimiento de abajo hacia arriba, sino que encajan mejor en la direc-
cionalidad de arriba hacia abajo.

A mediados del siglo xx, otras misiones fueron presididas
por distinguidos académicos extranjeros como Albert Hirschman
o Lauchlin Currie. Asi también, ocurri6 en la mision Taylor de la
Organizacion de Estados Americanos (OEA) sobre materias fiscales,
la misién tributaria del Banco Mundial, la comisién de la Organiza-
cién Internacional del Trabajo (o1T) y la mision Musgrave en 1971
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que se enfocd en la problematica fiscal del pais. La participacion de
nacionales en los trabajos permitié6 que un mayor numero de pro-
fesionales accediera a ese conocimiento técnico. De esta manera, el
cierre de brechas requeria que se difundiera el conocimiento, algo
que también fue una preocupacion de los asesores internacionales.
La mision de empleo, liderada por Hollis Chenery en los ochenta, es
un ejemplo de la mas numerosa participacion de académicos colom-
bianos, como José Antonio Ocampo, Manuel Ramirez (q. e. p. d.) y
Juan Luis Londofo (q. e. p. d.).

De acuerdo con Junguito (2015), estas misiones de expertos han
elaborado “excelentes diagndsticos y recomendaciones de tipo insti-
tucional y sobre las politicas publicas en areas diversas tales como
impuestos, gasto publico, empleo, mercado de capitales, asi como en
los asuntos bancarios y financieros” A partir de la misién de edu-
cacion en la década de los ochenta y la connotada misién de sabios
sobre ciencia y educacién en los noventa, el liderazgo de las misiones
lo asumen cada vez mas académicos y disefiadores de politica co-
lombianos, como en la tltima mision rural, liderada por José Anto-
nio Ocampo (con el profesor Albert Berry como asesor y académico
extranjero) o la mision cafetera liderada por Juan José Echavarria.

Para el autor, aunque las recomendaciones de las misiones res-
pectivas no siempre han sido acogidas de manera inmediata, con los
anos “si han tenido impacto profundo en la orientacion de la politica
econdmica colombiana y en la consolidacién de importantes refor-
mas estructurales e institucionales” (Junguito, 2015). Por ejemplo,
una de las mas recientes es la comision de expertos en materia tribu-
taria, que tuvo como propdsito revisar el régimen tributario colom-
biano y proponer soluciones estructurales.

Una comisidn relativamente exitosa fue la de Lauchlin Currie,
que se desarrolld y se implementd con el plan de desarrollo pre-
sentado por Misael Pastrana, conocido como Las cuatro estrategias
(DNP,1972). De otro lado, la mision de sabios en los noventa imple-
mentd muy pocos programas (a excepcion de los institutos regiona-
les Innovar, coordinados por Eduardo Aldana).
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El caso colombiano, en mayor o menor medida, ha contado con
la influencia de expertos que han orientado la politica ptblica por
medio de estas comisiones o misiones. Desde su primera generacion,
han intentado unificar esfuerzos nacionales, regionales y comunita-
rios en torno a grandes retos sociales y econémicos, sin embargo, di-
chas recomendaciones pueden acogerse, de forma parcial o nula. Por
ejemplo, el gobierno nacional actual convocé las recomendaciones
de seis comisiones de expertos, algunas acogidas, al menos parcial-
mente, por el gobierno nacional (Celedén, 2022).
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Contexto internacional: las narrativas

de misién como unificadoras para

los grandes desafios sociales y globales

A nivel internacional, los investigadores se han interesado por re-

tomar una tradiciéon de unificadores tal como las aproximaciones

orientadas por mision (Sampat, 2012; Mazzucato & Penna 2016).

Kattel y Mazzucato (2018) presentan una tipologia de un tipo de es-

tos unificadores como son las Politicas Orientadas a la Misién (poM).

Seguin esta literatura, existen tres categorias diferentes:

La primera generacion esta representada por misiones de re-
cuperacion econdmica (industrial y tecnoldgica) entre finales
del siglo x1x y principios del siglo xx, en Estados Unidos y
Alemania. Estas misiones fueron emuladas mas tarde a me-
diados del siglo xx por los paises de Asia oriental y América
Latina.

La segunda generacion son las misiones clasicas de defensa,
nucleares y aeroespaciales de mediados a finales del siglo xx,
personificadas por los Proyectos de Manhattan y Apolo.

La tercera generacion se trata de un fendmeno emergente, aun
incipiente, de politicas orientadas a los llamados grandes de-
safios sociales. Estos son los casos mas analizados a profundi-
dad en este informe.

En los inicios del siglo xx1, una nueva ola de unificadores basa-

dos en misiones se consolidé como una oportunidad para la ciencia,
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tecnologia e innovacion (CTel). Estas actividades son un medio para
generar y desarrollar las misiones, pero deben ser entendidas den-
tro del marco evolutivo e histdrico de los unificadores. Aun asi, las
criticas no se han hecho esperar. Jiménez & Heraldo (2007) senalan:

Es necesario interpretar y asumir con mads seriedad, las propuestas
realizadas por las diferentes misiones, pero mas que eso, aprender a
analizar y construir nuestros propios modelos. Cada peso invertido
en las visitas de estos funcionarios, deberian tener unos resultados
mas que proporcionales en términos de crecimiento econdémico, de-
sarrollo y bienestar. Tal parece que, a pesar de las visitas, los costos
que estas implicaron y la imagen que se proyecto, sirvié solo de corti-
na de humo para ocultar favores y manejos ocultos entre los organis-
mos multilaterales y los gobernantes de turno. (p. 88).

Para hacer frente a este tipo de cuestionamientos, las propues-
tas de nuevas misiones orientadas por CTel, en particular la deno-
minada mision de sabios, deberian desarrollarse en el marco de esta
nueva generacion de misiones como unificadores de grandes retos
socioeconémicos.

El anterior gobierno se comprometié en su momento con la
reactivacion del Consejo Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innova-
cioén, como una accion para fortalecer la institucionalidad del sector.
Teniendo en cuenta que en 2019 se cumplieron veinticinco afios de
la misién de educacidn, ciencia y desarrollo, se esperaba que este
nuevo Consejo planteara objetivos y recomendaciones formuladas
desde la experiencia y conocimiento experto, para lograr un impacto
econémico y en algunos casos sociales. Por supuesto, que esta inicia-
tiva es de celebrarse y representa una gran oportunidad para avanzar
en estos temas cruciales para la sociedad colombiana.

Sin embargo, la tradicion existente se ha centrado en el co-
nocimiento experto y la nueva institucionalidad no solo deberia
contar con conocimiento especializado. Es decir, dado el momento
evolutivo del Sistema Nacional de CTel en Colombia, la estructura
organizacional y metodoldgica no deberia basarse solamente en lo
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mencionado. Los unificadores orientados por misiones de tercera
generacion estan ejemplificados en el conocido Libro Verde (Vélez
Agudelo et al., 2018) y en la literatura de politica de innovacion orien-
tada por misién (P1IOM).

Esta tercera ola de misiones se inspira en estructuras mas ope-
rativas, de intercambio constante hacia arriba y abajo, en un cambio
de gerencia e institucionalidad. A diferencia de la primera genera-
cidn, esta nueva ola no se trata solo de modernizacion, de cierre de
brechas o de buenas practicas, bajo la misma gerencia e institucio-
nalidad. En definitiva, se busca implementar y evaluar lo formulado.

Las misiones como unificadores se han desarrollado mas en un
contexto internacional, por tanto, el enfoque en el pais ha sido hacia
las regiones, dadas las inequidades y disparidades caracteristicas con
el centro del pais. De esta manera, se ha brindado la idea de la exis-
tencia de una tradicion del enfoque prom. En la siguiente seccion se
pone de relieve el enfoque evolutivo de esta tradicion en el marco del
Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (SNCTEI) y de
casos de p1oM mads a profundidad.
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Lecciones aprendidas

Del analisis de los casos colombianos se pueden extraer algunas
lecciones para esta tercera ola de unificadores por misiones
(Hernandez et al., 2022 & 2021). La primera es que el liderazgo del
sector publico es vital, si se corresponde con las capacidades locales,
las oportunidades contextuales y las areas estratégicas de desarrollo
parael crecimiento inclusivo y sostenible (por ejemplo, el desarrollo de
misiones basadas en planes de desarrollo local). Es necesario formar
al sector publico para que se apropie del concepto de misién y de
ejemplos concretos de su aplicacion.

Para asegurar la alineacién entre planificacién-ejecucion-eva-
luacion es necesario formar a los actores politicos en el planteamien-
to de los retos que afectan a las comunidades, a los agentes y ges-
tores de las politicas de innovacidn a priori. Ademas de fortalecer
el rol y las alianzas del sector publico con las camaras de comercio
y las oNG para una mayor confianza, intermediacion, capacitacion y
articulacion del sNCTEI Reforzar y ampliar la formacion del sector
publico (es decir, la burocracia weberiana) sobre la naturaleza de la
innovacion y su papel central en el desarrollo del pais. Por ultimo, se
requiere desarrollar las misiones aunadas con los planes estratégicos,
la instrumentacion, acciones de implementacion e indicadores clave
para su seguimiento detallado.

Por parte del sector académico, se requiere conectar mas las uni-
versidades con el sector productivo, conforme a las necesidades socia-
les de la comunidad. El vinculo entre la innovacion y los retos sociales
no puede continuar bajo un disfraz cientifico sino a través de hechos
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reales y visibles: generacién de conocimiento (investigacién e innova-
cion, conocimiento tradicional) e induccién de la demanda de cono-
cimiento en el sector productivo o social. Es importante mantener y
potenciar, a nivel regional y nacional, los comités Universidad-Indus-
tria-Estado-Sociedad para permitir mecanismos de interacciéon me-
nos jerarquicos y mas efectivos e inclusivos, ademas de la creacion de
agencias regionales de innovacion (por ejemplo, Ruta N).

En el sector productivo es relevante interconectar la inversion
publica y privada para reducir la dependencia presupuestaria en la
ejecucion y sostenibilidad de las politicas de innovacién (por ejem-
plo, convocatorias directas al sector financiero privado y consolida-
cion del Banco de Desarrollo, es decir, Bancoldex). En este sentido,
es necesario que el sector publico defina una direccién de desarrollo
y promueva la difusién de las tecnologias pertinentes en busca de
establecer una estrategia de innovaciones ttiles para la sociedad y
rentables en el mercado. Por ello, es indispensable desarrollar un me-
canismo o instrumento de coordinacion entre los diferentes actores,
publicos y privados, buscando alianzas y una participacion activa
entre ellos. La creaciéon de una agencia de innovacion (o el propio
programa Innpulsa) podria tener dentro de sus objetivos misionales
la materializacion y consolidacion de estos vinculos.

Finalmente, se debe prestar mayor atencion al sistema financie-
ro privado con convocatorias o invitaciones directas del sector pu-
blico, incentivos fiscales (u otros apropiados), junto con campanas
de sensibilizacion sobre su papel en el SNCTI, y estudios académicos
que atraigan y vinculen este sector a la mision de las organizaciones
financieras.

Es factible que la sociedad colombiana piense en las misiones
de tercera generacion dentro del ambito regional y nacional, con
tiempos y metas bien definidas, con el cumplimiento de condiciones
de calidad y la participacion de diversos actores. También es posi-
ble que se proyecte bajo el liderazgo de un Estado que establezca las
condiciones minimas que deben cumplir los proyectos para lograr
consistencia y continuidad.
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Cada agente participante puede aportar su experiencia en el
campo con resultados tangibles. El Estado puede actuar como em-
presario y promover la innovacion, asumiendo un papel de estratega
que genere una participacion vinculante y bien definida a diferentes
niveles y en diversos sectores.

Estas misiones muestran las multiples posibilidades de accion
para transformar la sociedad. El sector publico puede mostrarse
como un director capaz de reconocer que las necesidades locales su-
peran sus conocimientos y, en ese sentido, da cabida a un marco de
directrices para que entidades locales o no locales, y las empresas
privadas propongan, ejecuten y desarrollen sus propias propuestas.
De esta manera, la sociedad puede alcanzar las metas que las estra-
tegias bottom-up proponen, permitiendo la participacion intersec-
torial de nuevos procesos, esquemas y soluciones a los problemas.

Las Politicas de Innovacién Orientadas a la Mision (piom) lle-
van a la accién y evitan limitarse a la palabra o al verbo. Los estudios
de caso desarrollados y analizados en Hernandez et al. (2022, 2021)
muestran como esta tercera ola de misiones permite que la gober-
nanza del sistema de CTel y, en particular, los responsables de las
politicas publicas contribuyan no solo a la formulacién de la agenda
y el problema, sino también a su implementacion, ejecucion y eva-
luacion. De ahi que surjan como mecanismo para salir de la trampa
en la que el futuro ya esta predeterminado, sin esperanza y sin po-
sibilidad de tomar medidas para cambiar la profecia autocumplida.
Asi se capacita a los agentes del sistema CTel para que se unan a la
accion y coconstruyan el futuro.

24



Escalamiento de la cooperaciéon

Un rasgo distintivo del comportamiento humano es la generaliza-
cién de la cooperacién entre individuos no relacionados, pero la
escala a la que ocurre este proceso es un rompecabezas evolutivo
(Puurtinen & Mappes, 2009). Algunas pruebas disponibles sugieren
que las sociedades de nuestros antepasados del Plioceno eran como
las de otros primates sociales, y esto significa que la psicologia hu-
mana ha cambiado de forma, que apoya las sociedades mas coopera-
tivas que caracterizan a los humanos modernos (Boyd & Richerson,
2009). Se sostiene que la adaptacion cultural es un factor clave en
estos cambios. Durante el tltimo millon de aios, aproximadamente,
las personas desarrollaron la capacidad de aprender unas de otras,
creando la posibilidad de una evolucién cultural acumulativa. En
entornos sociales cooperativos culturalmente evolucionados, la se-
lecciéon natural dentro de los grupos favorecio los genes que dieron
lugar a nuevos motivos mas prosociales. Los sistemas morales refor-
zados por sistemas de sanciones y recompensas aumentaron el éxito
reproductivo de los individuos que funcionaban bien en esos entor-
nos, lo que condujo al desarrollo de otros motivos como la empatia y
las emociones sociales como la vergiienza.

Sin embargo, las interacciones sociales suelen caracterizarse
por la cooperacion dentro de los grupos y el conflicto o la compe-
tencia entre ellos (Robinson & Barker, 2017). El costo/beneficio de la
competencia ha impulsado la evolucion correlativa y la cooperacion
interna. Por ejemplo, el altruismo parroquial y los prejuicios surgie-
ron asi en el curso del desarrollo humano. Aunque la cooperacion
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entre diferentes comunidades no es inusual, la mayoria de las formas
de cooperacion humana estan limitadas al grupo interno y, a veces,
estan motivadas por el deseo de alejar y subordinar los colectivos
externos rivales (De Dreu et al., 2014).

No obstante, la cooperacion puede surgir entre grupos sociales
bajo determinadas circunstancias. Por ejemplo, los contratos sociales
han evolucionado culturalmente para resolver problemas de coope-
racion, que incluyen impedimentos tanto de coordinacién como de
competencia (Vlerick, 2019). Robinson & Barker (2017) identifican
numerosas y valiosas vias de investigacion para mejorar la compren-
sion de los procesos que dan forma a la cooperacion intergrupal, en
particular, los efectos de la identidad.

Los seres humanos pertenecen a grupos jerarquicos anidados,
determinados por el parentesco y el lugar (por ejemplo, la familia, la
identidad regional, la nacionalidad). También conforman grupos no
anidadoslos cuales estan definidos alo largo de muchos ejes ortogonales,
por ejemplo, la religion, el idioma y las afiliaciones profesionales y
recreativas (Robinson & Barker, 2017). De esta manera, los roles
de efectos cercanos a la identidad contribuyen a la formacién de la
cooperacion intergrupal y a la pertenencia a multiples grupos.

Harari (2014) resalta la importancia de crear narrativas para
que confiemos y se conformen redes de cooperacion. Este es el factor
fundamental que proponen Coscia, Cheston y Hausman (2017) en
términos del conocimiento e interaccion que se produce en equipos.
Regiones que forman parte del mismo Estado nacién pero no inte-
ractuan con las partes mds avanzadas del pais, no pueden esperar
resultados de desarrollo similares. Por ejemplo, no se deberia espe-
rar que produzcan bienes y servicios de mayor sofisticacion, pues
para ello se requiere de mayores escalas de cooperacion con centros
de mayor complejidad. Por este motivo, autores como Mariana Ma-
zzucato y los informes de la mision de sabios recomiendan adoptar
narrativas que nos enfoquen, cohesionen, unan, y den un propoésito
como comunidades, ciudades, regiones y nacion (Satell, 2022).
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Propuesta metodoldgica parala
construccion colectiva de misiones

En esta seccion se presenta una metodologia constructivista de mi-
siones con base en experiencias validadas en diferentes espacios de
aplicacion. Con esta metodologia se aspira a contribuir al escala-
miento de la cooperacion de niveles bajos (familismo, intraorganiza-
cionales) a niveles interinstitucionales, segin terminologia de GLOBE
(Brewer & Venaik, 2011). El estudio GLOBE identifica dos dimensio-
nes distintas de colectivismo: el colectivismo institucional y el co-
lectivismo dentro del grupo. El primero se define como “el grado
en que las précticas institucionales de la organizacion y la sociedad
que fomentan y recompensan la distribucién colectiva de recursos y
la accién colectiva” (House & Javidan, 2004, p. 12). Mientras que el
colectivismo de grupo se determina como “el grado en que los indi-
viduos expresan orgullo, lealtad y cohesion en sus organizaciones o
familias” (House & Javidan, 2004, p. 12).

Colombia, segun la escala de Hofstede (s.f.), obtiene un nivel de
cooperacion intragrupal, por lo que se hace necesario escalar a una
categoria de mayor apertura. Para alcanzar este objetivo, Mazzucato
(2021a) enfatiza en la importancia de la seleccion y formulacion de
una mision, ya que estas comisiones no solo expanden la identidad
del grupo interno sino que incluyen, en vez de excluir, otros grupos
externos. Los procesos que construyen identidad, de acuerdo con
lo revisado en la literatura, deberian convocar a la cooperacién in-
tergrupal o interorganizacional (Best et al., 2020; De Luna Habito
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& Ealdama, 2019; Duncan & Ridley-Duff, 2014); de manera que se
avance desde una planeacion estratégica a la aproximacion por mi-
siones en el Ambito de los retos sociales (Mazzucato, 2021a).

Gracias a la metodologia de descubrimiento o investigacién
apreciativa, los temas de sociedad no se abordan a partir del vacio o
las fallas, por el contrario, se pretende encontrar fundamentos iden-
titarios que representen ventajas y asi construir sobre lo construido.
En otras palabras, y usando una analogia con la reconocida metodo-
logia poraA (debilidades, oportunidades, fundamentos y amenazas),
se reconfiguran a partir de los fundamentos y oportunidades (FODA)
pues el orden de los factores, en este caso, si altera el producto.

La indagacién apreciativa (A1 por sus siglas en inglés) es una
filosofia que compromete a todo el sistema en una indagacion sobre
las oportunidades y ventajas, y sobre los puntos de partida o fun-
damentos (Hammond, 2013). La A1 se basa en el supuesto de que
aquello que se quiere obtener ya existe en todas las organizaciones.
La A1 genera imagenes que afirman las fuerzas que dan vida y energia
a un sistema. El proceso comienza con una conversaciéon que defi-
na ;qué es lo que buscamos? En nuestro caso, queremos desarrollar
las caracteristicas de misiones para afrontar grandes retos sociales
y medioambientales. Entonces, hay un descubrimiento de lo mejor
del pasado (fundamentos identitarios) y el suefio de posibilidades
futuras (aspiraciones y oportunidades).

Las cinco caracteristicas para una mision recomendadas por
Mazzucato (2021a) son:

o Ser desafiante, que inspire y con amplia relevancia societal
(i. e. la sociedad y sus relaciones).

o Tener direccionalidad, con objetivos y metas medibles en el
tiempo.

+ Ser ambiciosa, pero basada en investigacion realista y con ac-
ciones de innovacion.

« Ser innovadora: interdisciplinaria, intersectorial e interactores.

o Incorporar soluciones multiples desde la base (i. e. de abajo
hacia arriba).
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Esta metodologia, de tipo constructivista, de misiones como
narrativas cortas, fue aplicada y validada en varios grupos focales a
nivel académico (con estudiantes de maestrias en las universidades
Javeriana, de Ibagué, de Valencia y la Red Nacional de Investigado-
res para el Control del Cancer). La implementacién metodolédgica
se propone escalar la cooperacion interorganizacional o interinsti-
tucional, a partir de un ejercicio de desarrollo de las misiones en
cinco caracteristicas. Este proceso se realiza en tres jornadas remotas
de generacién de capacidades para la construccion colectiva de las
caracteristicas de mision:

Responsables Método (Trabajo

Tematicas de jornadas . Duracion
de roles virtual en salas)
ornada 1:
J N Consultores
Contextualizaciéon e g .,
. e instituciéon | Presentacion 1 4 horas
para aprestamiento de
.. convocante
actividades
Jornada 2: Seleccion,
J o . Consultores .,
caracteristicas de misién Presentacion 2 y
iy y partes 4 horas
y coconstruccion de : Taller 1
interesadas
fundamentos
Jornada 3: Coconstruccion
de aspiraciones, Consultores L
. Presentacion 3y
oportunidades y de y partes Taller 2 4 horas
narrativa(s) de al menos 2 | interesadas
caracteristica(s) de misién

El objetivo es desarrollar, al menos, dos de las cinco caracteris-
ticas de una mision para tener la posibilidad de generar capacidades
para la cooperacion interorganizacional o interinstitucional. Se di-
vide en tres jornadas: la primera consiste en una presentacion para
la contextualizacion; la segunda expone las fases 1 y 2, y su imple-
mentacion; y la tercera jornada consiste en una presentacién sobre
el segundo taller (fases 3 y 4). Estas 4 fases se explican al detalle a
continuacidn.
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Implementacion metodoldgica

Fase 1: seleccion de las caracteristicas de mision (plenaria)

Primero, se realiza una presentacion de misiones como narrativas
cortas, con casos ilustrativos y recomendaciones basadas en casos
del BID (Banco Interamericano de Desarrollo) y la cee (Comunidad
Econdémica Europea). En segundo lugar, se presenta la metodologia
de la A1, debido a su pertinencia sobre los fundamentos interorgani-
zacionales. En particular, se desarrolla una submetodologia conoci-
da como SOAR (por sus siglas en inglés, i.e. Strengths, Opportunities,
Aspirations, Results), vision alternativa a la DoFa, que desarrolla los
siguientes conceptos claves:

« Fundamentos

o Oportunidades

o Aspiraciones

« Resultados: narrativas en el marco de las caracteristicas de

mision.

Se inicia un espacio para preguntas y comentarios sobre las ca-
racteristicas presentadas. La actividad consiste en realizar la focaliza-
cion de la atencién en una pregunta: ;Cudles son dos caracteristicas
prioritarias de la misién que permitiran lograr el gran reto a partir de
una conversacion y un ranking? El objetivo es apoyar y acompanar
en la seleccion de las caracteristicas que, por prioridad con el resto
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de los talleres, seran desarrolladas en narrativas cortas'. El resto de
las fases se basan explicitamente en las caracteristicas del ranking.

La encuesta o ranking abre la discusion sobre las preferencias de
los participantes después de haber escuchado anteriormente la des-
cripcion de las caracteristicas de mision. La conversacion se abre con
las preguntas: ;Qué observaciones se tiene sobre el ranking? ;Cual es
su opinion sobre el resultado?

Fase 2. Fase de descubrimiento de fundamentos
- iméagenes para conversar

En esta fase, los participantes se dividen en dos equipos y la conver-
sacion intragrupal se organiza alrededor de la pregunta: ;Cuales son
los fundamentos que nos llevaran hacia el cumplimiento del gran
reto con las caracteristicas de mision escogidas?* De acuerdo con las
caracteristicas seleccionadas, se desarrolla el siguiente protocolo con
el objetivo de favorecer un espacio de comunicacioén y socializacion
de opiniones informadas que faciliten la reflexion y la articulacion de
diferentes saberes sobre los fundamentos disponibles en los grupos.

La actividad central comprende una interaccion entre un ejer-
cicio individual y otro colectivo:

+ Ejercicio individual: se descubren los fundamentos que per-
mitan realizar la caracteristica de misidon seleccionada (por
ejemplo, ambiciosa y audaz). Se concluye este ejercicio con la
socializacion de lo elaborado en las imagenes individuales o
imagenes respectivas. Si es necesario, se dividen en maximo 2
grupos de 6 personas por consultor (2 consultores) para res-
petar el tiempo de capacitacion.

« Ejercicio colectivo (1:20 horas): consiste en el refinamiento
del proceso individual y que tendra como resultado el proceso

Para ello podria desarrollarse una conversacion mediante la aplicacién de mapas men-
tales, nubes de palabras (mentimeter) y analisis de textos para estructurar varios niveles,
hasta escoger las dos caracteristicas de mision en el entorno del taller.

Ser audaz, inspirador y con amplia relevancia social: las misiones deben atraer al ptiblico.
Deben dejar claro que, a través de una accién ambiciosa y audaz, se desarrollardn solucio-
nes que tendran un impacto en la vida cotidiana de las personas.
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a nivel grupal. La coordinacién debe usar la herramienta
de pantallazos para capturar, en su propio computador, las
imagenes compartidas y subirlas de manera personalizada a
la aplicacion de Google, Jamboard. Los participantes entran
a la pizarra virtual para filtrar ideas, encontrar coincidencias
y correspondencias, de manera que se logre construir un
macroproceso 0 macroestructura compartida sobre los
fundamentos. Es asi como se respeta la diversidad de formas
de ver individualmente un proceso o una estructura, pero a
su vez se permite que emerja y converja un macroproceso o
macroestructura en categorias mas amplias por medio de la
conversacion y el consenso grupal.

Como cierre de actividad, se enfatiza en el objetivo de esta fase:
descubrir y estructurar los fundamentos, insumos para las oportuni-
dades y aspiraciones posteriores, que nos llevaran al desarrollo de la
respectiva caracterizacion de la mision.

Fase 3. Sueiios de aspiraciones y oportunidades
a partir de los fundamentos

La conversacion gira en torno a las siguientes preguntas:
o ;Cuales son las aspiraciones, anhelos que nos despierta las for-
talezas que acabamos de escuchar?
+ ;Qué oportunidades se visualizan?

Las imagenes subidas al JamBoard de la Fase 2 (parte 2), se utili-
zan como facilitadoras para que los integrantes de un grupo conver-
sen, abran posibilidades y escuchen ideas implicitas, transformadas
en expresiones de una conciencia compartida. Lo mas interesante de
esta estrategia consiste en la solicitud de valoraciones de cada fun-
damento basadas en emociones inspiradoras. El valor mas relevante
para identificar posibles temas en comun, se encuentra en aquellas
actividades con mas indicadores somaticos inspiradores.
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Sobre estas se establece el énfasis de discusion para la construc-
cion de las aspiraciones y oportunidades a nivel individual (en un Pad-
let). Fruto de la lectura de cada fundamento, va a existir al menos una
aspiracion y una oportunidad por persona. De esta forma, con base
en los fundamentos con mayor numero de valencias inspiradoras del
macroproceso o macroestructura, se desarrollan en grupo las respec-
tivas aspiraciones y oportunidades. Una vez finalizado este desarrollo,
se rotard al resto de grupos para su realimentacion respectiva. De esta
manera, todos los grupos y participantes habran tenido la posibilidad
de realimentacion de los fundamentos, aspiraciones y oportunidades.

Fase 4. Cocreacion de las narrativas de las caracteristicas
correspondientes de mision a partir de las aspiraciones y
oportunidades propuestas

Una vez realizadas las actividades con los grupos que permitan ar-
ticular los fundamentos estructurados, aspiraciones y oportunida-
des individuales y colectivas (sintesis), se desarrollan por escrito las
narrativas de la caracteristica de mision colectiva del gran reto so-
cial. La primera parte gira en torno a la siguiente pregunta: ;Cual
es la misidon desafiante, con direccion, ambiciosa, innovadora o de
soluciones multiples de la Red para lograr el gran reto? Se procede a
escribir en la aplicacion que permita compartir informacion, las na-
rrativas de mision, primero individualmente y después desarrolladas
por todos.

De esta manera, se socializan las narrativas en grupo. Después
de este ejercicio colectivo, se conforma una comision relatora consti-
tuida por representantes o los lideres delegados por los grupos. Esta
comision relatora tiene como objetivo unificar las distintas misiones
en una o dos versiones de las mismas, para ser socializadas en ple-
naria y traducidas en una ruta de accién y de metas definidas en el
tiempo. El tiempo de trabajo de las comisiones relatoras se realiza de
manera auténoma y es enviado a investigadores/consultores e ins-
tancias diferentes para la posterior realimentacion.
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Conclusion

Las metodologias que se apliquen para disefar las narrativas de mi-
siones deben ser congruentes y estar alineadas con las caracteristicas
propias de su naturaleza: deben permitir la interdisciplinariedad, la
diversidad de actores con soluciones multiples e innovadoras. Seria
incongruente, por ejemplo, un diseflo y coconstruccion de misio-
nes desde arriba hacia abajo o sin una metodologia de construccion
participativa real. La incoherencia puede lastimar la legitimidad de
las misiones desde su concepcion. De ahi que los repositorios con
grabaciones, material de apoyo, solo por dar unos ejemplos, sean ne-
cesarios para la trazabilidad, la transparencia y, en tltimas, la legiti-
midad de dicha construccion.

Las metodologias de construccion participativa deben plantear
un camino para disefiar y realizar las misiones. Se abre asi la opor-
tunidad para desarrollar empatia y vision de perspectiva, basadas en
los conocimientos con miras a los retos y misiones para el desarrollo,
y en los comportamientos enfocados al trabajo colaborativo encami-
nado a la accién. Se desarrollan asi misiones delimitadas en acciones
y tiempo orientadas por grandes retos, usando recursos digitales co-
tidianos para publicar, compartir y realimentar las diversas comuni-
dades de aprendizaje, asi como a las partes interesadas y vinculantes.
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