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Resumen

El Sistema Nacional de Innovacién
Agropecuaria (sN14), creado por la Ley 1876
de 2017, fue disenado para coordinar la in-
vestigacion, la extensién agropecuaria y la
capacitacién en el sector agropecuario co-
lombiano. Sin embargo, su implementaciéon
ha sido fragmentada y su funcionamiento
efectivo sigue siendo limitado. Este ensayo
argumenta que la articulacién institucional,
mds que una solucién, refleja profundas fa-
llas estructurales en el disefio del sN1a, en
particular su premisa de que la coordina-
cién es posible sin reconocer la diversidad
territorial ni los conflictos existentes entre
los actores. Mediante un andlisis critico, el
estudio muestra cémo la visién tecnocritica
y homogeneizadora del territorio ha obsta-
culizado el desarrollo de procesos de inno-
vacién adaptados a las necesidades locales.
Concluye que una politica eficaz de inno-
vacién agropecuaria debe fundamentarse en
la autonomfa territorial, el reconocimiento
de los sistemas locales de conocimiento y la
construccion de conocimiento, superando
asi la l6gica centralizada y estandarizada que
ha caracterizado el sN1a.

Palabras clave: innovacién agricola;
sistema de innovacién agropecuaria; politica
publica; desarrollo rural; coordinacion.

INSTITUTIONAL DESIGN AND TERRITORIAL
DIVERSITY: STRUCTURAL LIMITS OF THE
NATIONAL AGRICULTURAL INNOVATION
SYSTEM IN COLOMBIA.

INNOVATION AS A SITE OF CONTESTATION
AMONG KNOWLEDGES, SCALES, AND

FORMS OF TERRITORIAL GOVERNANCE

Abstract

The National Agricultural Innovation
System (sN14), established by Law 1876 of
2017, was designed to coordinate research,
technical assistance, and training in Co-
lombia’s agricultural sector. However, its
implementation has been fragmented and
its effective operation remains limited. This
article argues that institutional articula-
tion, rather than being a solution, reflects
deep structural failures in the design of sN1a
—particularly its assumption that coor-
dination is possible without acknowledg-
ing territorial diversity or existing conflicts
among actors. Through a critical analysis,
the paper shows how the system’s techno-
cratic and homogenizing vision of territory
has hindered the development of locally
adapted innovation processes. It concludes
that effective agricultural innovation policy
must be grounded in territorial autonomy,
recognition of local knowledge systems, and
the co-construction of knowledge —thus
overcoming the centralized and standard-
ized logic that has characterized sN1a.

Keywords: Agricultural innovation; ag-
ricultural innovation system; public policy;
rural development; coordination.
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INTRODUCCION

El Sistema Nacional de Innovacién
Agropecuaria (sN1a) en Colombia, regla-
mentado por la Ley 1876 de 2017, surge de
una vision de desarrollo rural fundamenta-
do en la ciencia y la tecnologia, el acuerdo
de paz firmado entre el Gobierno nacional
y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia (rarc) en 2016 (Lemaitre Ripoll
y Restrepo Saldarriaga, 2019), y las reco-
mendaciones de expertos para dar respuesta
a la necesidad de articular actores (gobierno,
centros de investigacion, academia, exten-
sién agropecuaria y sector privado) a fin de
impulsar la innovacién agropecuaria. En la
Misién para la Transformacién del Campo
(2015), convocada por el Gobierno nacional
en su momento, se expresa de manera expli-
cita la necesidad de generar un sistema de in-
novacion agropecuaria que se articule con el
Sistema Nacional de Competitividad, Cien-
cia, Tecnologia e Innovacién y promueve
los sistemas territoriales de innovacién (sT1)
como un enfoque sistémico de la innovacién
construida de abajo hacia arriba.

Sin embargo, pese a los esfuerzos politi-
cos por reglamentar el sN1a, este permanece
en una etapa de formalizacién legal sin im-
plementacién efectiva en la prictica (OECD,
2011). Si bien su disefo —estructurado en
tres subsistemas: investigacién y desarrollo,
formacién y capacitacién, y extensién agro-
pecuaria— estd tedricamente bien planteado,
resulta equivocado pretender unificar las
capacidades institucionales de los territorios
sin considerar sus dindmicas especificas. El

sistema acota su alcance al centrarse exclusi-
vamente en la produccién agropecuaria, pero
ignora la intersectorialidad indispensable pa-
ra garantizar procesos productivos exitosos.

Aunque el enfoque territorial constituye
la base conceptual del sN14, este no se ma-
terializa en mecanismos diferenciados ni en
adaptaciones metodoldgicas que respondan
a la heterogeneidad sociocultural y produc-
tiva del pais. La limitacién es evidente: el
sistema no fomenta la innovacién basada en
el conocimiento local. Por el contrario, las
estrategias aplicadas estandarizan procesos,
instituciones y entidades, obviando los con-
textos regionales y, con ello, mermando la
eficacia de la intervencién publica.

El presente ensayo defiende la tesis de
que la articulacién institucional no es el
tnico factor que ha limitado la funcionali-
dad del sni1a y tal vez es el sintoma de un
problema de diseno en la norma. Por tanto,
se propone un andlisis critico de su disefio
que tenga en cuenta la diversidad territorial,
la autonomia local, la construccién social
del conocimiento y el fortalecimiento de las
capacidades institucionales desde abajo para
promover procesos de innovacién.

El argumento central de esta reflexion
es que, sin una base minima de bienes pa-
blicos y capacidades institucionales que
reconozcan la diferencia territorial, y sin
mecanismos efectivos de representacion de-
mocrdtica que garanticen la participacién
ciudadana real en la definicién y ejecucién
de las politicas que promuevan la innova-
cién, cualquier intento de articulacién entre
niveles de gobierno e institucionales serd
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insuficiente, ineficaz o estard cooptado por
légicas de intereses particulares. En este
sentido, el andlisis que se hace en este ensa-
yo es que la articulacién institucional debe
desplazarse del plano meramente técnico-
operativo al terreno politico y normativo de
la construccién democrdtica del Estado en
pro de la innovacién.

Para desarrollar este planteamiento, el
ensayo se organiza en seis secciones. En pri-
mer lugar, se presenta un marco conceptual
que define los términos clave del andlisis que
considera la innovacién como hoja de ruta:
articulacién institucional, capacidades esta-
tales y legitimidad democrdtica. En segundo
lugar, se expone un diagnéstico del problema
de desarticulacién en Colombia a partir de
documentos de politica y estudios de caso.
La tercera seccién profundiza en las causas
estructurales de esta situacion, enfocindo-
se en la distribucién territorial desigual de
los bienes publicos y en la debilidad de las
capacidades locales para promover procesos
de innovacién. Posteriormente, se analiza
el vinculo entre legitimidad democrética y
articulacién, mostrando cémo la erosién de
la representacién ciudadana impide el fun-
cionamiento coordinado y legitimo del apa-
rato estatal. En la quinta seccién se discuten
iniciativas recientes orientadas a mejorar la
articulacién y se examinan sus limitaciones.
Finalmente, el ensayo concluye con una
sintesis argumentativa y con recomendacio-
nes orientadas a fortalecer el diseno de esta
politica publica desde una perspectiva de-
mocritica, territorializada y estructural que
dinamice la innovacién.

MARCO CONCEPTUAL. ARTICULACION
INSTITUCIONAL, LEGITIMIDAD
DEMOCRATICA Y SISTEMAS TERRITORIALES
DE INNOVACION EN EL AGRO COLOMBIANO

El andlisis de la articulacién institu-
cional en el contexto del disefio de politicas
publicas para la innovacién agropecuaria en
Colombia requiere la clarificacién de tres
conceptos interrelacionados: articulacién
multinivel, legitimidad democrdtica y siste-
mas territoriales de innovacién. En el 4mbi-
to del sector agropecuario, estos conceptos
adquieren caracteristicas particulares que
deben ser examinadas a la luz de las trans-
formaciones institucionales.

Articulacion multinivel y politicas
publicas en el agro

En términos generales, la articulacién
institucional hace referencia al conjunto de
relaciones de coordinacién, cooperacién y
complementariedad entre actores estatales
que operan en distintos niveles de gobierno
—nacional, regional y local—, para el diseno,
la implementacién y la evaluacién de politi-
cas publicas. Esta articulacién es esencial en
contextos de gobernanza descentralizada,
donde el éxito de las politicas depende de
la capacidad de los actores institucionales
para construir agendas comunes, compartir
informacién, evitar duplicidades y aprove-
char sinergias (Leyton ez al., 2017; OECD,
2011).

En el sector agropecuario colombiano,
la articulacién ha sido histéricamente débil,
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fragmentada y dominada por esquemas ver-
ticalistas de planeacién (Enciso ez al., 2022).
A pesar de que con la Constitucién de 1991
se dio un impulso significativo a la descen-
tralizacién de la administracién publica en
el pais, las instancias creadas posteriormen-
te para el medio rural no contaron con las
capacidades requeridas, ni con los procedi-
mientos ni mecanismos de financiamiento
que facilitaran la gestién de proyectos de in-
versién. De igual manera, presentaron limi-
taciones para brindar un acompanamiento
técnico adecuado a la produccién agropecua-
ria y para articularse de manera efectiva con
los agentes relevantes en los territorios, lo que
restringi6 el alcance y la sostenibilidad de
los procesos de desarrollo rural impulsados
desde lo local (ra0 y BID, 2016).

La implementacién del sn1a ha inten-
tado corregir esta tendencia mediante un
enfoque sistémico e interinstitucional que
reconoce la necesidad de integrar actores
diversos —instituciones de ciencia y tecno-
logia, entidades territoriales, organizaciones
de productores, universidades y centros de
investigacién— bajo principios de coordi-
nacion y corresponsabilidad. No obstante,
como se ha sefalado en evaluaciones recien-
tes (Fa0, 2022; Trujillo y Bacha, 2023), la
arquitectura institucional del sN1a no ha
logrado traducirse en una articulacién efec-
tiva y funcional, en parte por la ausencia de
mecanismos claros de gobernanza multinivel
y por la falta de capacidades en los niveles
subnacionales para asumir un rol activo en
la conduccién del sistema (Gutiérrez Cano
et al., 2024).

Legitimidad democratica
y gobernanza territorial

El concepto de legitimidad democridtica
alude a la medida en que las instituciones
publicas son percibidas como representati-
vas, transparentes, responsables y receptivas
frente a las necesidades y demandas de la
ciudadania. En contextos rurales, donde la
presencia del Estado ha sido histéricamente
débil o ha estado mediada por estructuras
clientelares, la legitimidad de las decisio-
nes publicas depende en gran medida de la
capacidad de las instituciones para incluir
a los actores locales en los procesos de deli-
beracién, decisién e implementacién de las
politicas (Diaz-Aldret, 2017; Martz, 1997;
Veneziano, 2005).

En el caso del sn1a, la legitimidad de-
mocrdtica enfrenta tensiones significativas.
Si bien la ley manifiesta que la participacién
ciudadana es un principio rector y senala
como espacios de articulacién diversas ins-
tancias que van desde lo nacional hasta lo
local, no precisa el alcance y el rol de cada una
dentro del sistema. Estos espacios presentan
serias limitaciones en su funcionamiento,
cobertura y eficacia. En diversos territorios
los espacios de legitimidad democrética no se
han conformado, no cuentan con recursos, o
han sido cooptados por otras dindmicas que
desvirtiian su funcién representativa.

Sistemas territoriales de innovacion:
capacidades, actores y gobernanza

Los sistemas territoriales de innovacién
(sT1) son redes de actores pablicos, privados
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y sociales que interactdan en un espacio
geografico determinado para promover pro-
cesos de aprendizaje, desarrollo y adaptacién
tecnolégica, y transformacién productiva.
Estos sistemas no emergen espontdneamen-
te, sino que requieren condiciones habilitan-
tes: infraestructura, conocimiento, reglas
institucionales claras, liderazgos legitimos
y capacidades técnicas y organizativas dis-
tribuidas entre los actores (Gutiérrez Ca-
no et al., 2024; Ramirez-Gémez y Turner,
2024).

Los st1 deben partir del reconocimiento
de las dindmicas, particularidades y carac-
teristicas presentes en el espacio geografico
al que se haga referencia y, por lo tanto, de-
berian llevar aparejada una nocién de escala
de la intervencién (Garrido-Rubiano ez 4/.,
2016; Ramirez Gémez y Rodriguez Espino-
sa, 2024).

En el agro colombiano, la consolida-
cién de sT1 funcionales enfrenta maltiples
obstdculos. A la falta de inversién sostenida
en bienes publicos rurales (Huertas Lépez,
2014) y la ineficiencia en la planificaciéon
de intervenciones en estos sistemas (Llanez
Anaya y Sdnchez Reyes, 2024), se suman la
fragmentacién institucional, la escasa arti-
culacién entre actores del sN1a y las brechas
de capacidades en las regiones mds rezagadas
(Richani, 2012). Ademds, la débil legitimi-
dad de las autoridades publicas en ciertos
territorios impide generar confianza entre
los actores, obstaculizando la construccién
de agendas comunes de innovacién. De esta
manera, el problema no es tinicamente técni-
co o financiero, sino profundamente politico
e institucional: sin reglas del juego legitimas

y actores representativos que puedan ejercer
agencia colectiva, los sistemas territoriales
de innovacién tienden a ser frégiles, discon-
tinuos o inoperantes.

HACIA UNA LECTURA INTEGRADORA

La lectura integrada de estos conceptos
permite entender que la construcciéon de un
sN1A articulado y eficaz no puede limitarse
a esquemas normativos o a estructuras for-
males de coordinacion. Requiere, ante todo,
avanzar en la democratizacién de la gober-
nanza territorial del conocimiento agro-
pecuario, fortalecer las capacidades de los
gobiernos locales, y garantizar la provisién
de bienes publicos esenciales que permitan a
los actores rurales participar en una relacién
mds horizontal. En ausencia de estas condi-
ciones, la innovacién agropecuaria no serd
ni inclusiva, ni sostenible, y los sistemas te-
rritoriales seguirdn operando como espacios
fragmentados, dependientes de la voluntad
politica de turno o de la cooperacién externa.

En este contexto, abordar los desafios
de los sistemas alimentarios exige trascender
perspectivas unicas. Aunque la considera-
cién de multiples narrativas podria conducir
a soluciones mds innovadoras y contextuali-
zadas, la relacién entre diversidad narrativa e
innovacién adn no se comprende cabalmen-
te. Un andlisis detallado de la estructura y las
interacciones entre estas narrativas permiti-
ria identificar oportunidades clave —como
poh’ticas, intervenciones o instituciones—
para facilitar transformaciones sistémicas.
Asi, la integracién de visiones plurales no
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solo enriqueceria la gobernanza territorial,
sino que también mitigaria los riesgos de
fragmentacién y dependencia senalados an-
teriormente (Duefas-Ocampo et al., 2025).

DIAGNOSTICO DE LA
DESARTICULACION INSTITUCIONAL
EN EL SNIA: RIGIDEZ NORMATIVA,
ESTANDARIZACION METODOLOGICA
Y DESCONEXION TERRITORIAL

El origen del Sistema Nacional de In-
novacion Agropecuaria (sN1a) en Colombia,
mediante la Ley 1876 de 2017, estuvo vincu-
lado a los acuerdos de paz con las FARC, en
particular con el primer punto referente a
una reforma rural integral, reflejando la ne-
cesidad de “modernizar” el sector agropecua-
rio con enfoque territorial y de paz (Lemaitre
Ripoll y Restrepo Saldarriaga, 2019).

Su conceptualizacién y composicién
incluyen subsistemas, planes estratégicos,
instrumentos de planificacién y participa-
cién, plataformas de gestion, procedimientos
para la implementacién y mecanismos de
financiamiento, seguimiento y evaluacién
(Londofio-Londofo, 2018), y aunque han
existido avances normativos para su opera-
tividad, su implementacién ha revelado pro-
fundas tensiones entre el diseno centralista
de la politica publica y la complejidad del
mosaico institucional, productivo y cultu-
ral que caracteriza al agro colombiano. En
esta seccién se presentan algunos casos y
elementos que ilustran cémo la rigidez del
sistema, su estandarizacién metodoldgica y
la insuficiente adaptacién a las dindmicas
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regionales y locales constituyen obstdculos
estructurales para una articulacién funcio-
nal entre actores.

Un sistema disefhiado desde el centro:
rigidez institucional y vaciamiento
delolocal

El disefio normativo del sn1A establece
una estructura de gobernanza que contempla
espacios de articulacién vertical (entre na-
cidn y territorios) y horizontal (entre actores
del mismo nivel), como los Consejos Depar-
tamentales de Ciencia, Tecnologia e Innova-
cién (Codecti), los Consejos Seccionales de
Desarrollo Agropecuario, Pesquero, Fores-
tal, Comercial y de Desarrollo Rural (Con-
sea), los Consejos Municipales de Desarrollo
Rural (cMDR) y las Mesas Departamentales
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (Mec-
tia). Sin embargo, en la prictica la mayoria
de estos espacios no funcionan con una es-
tructura metodoldgica, de forma articulada
y periddica.

Algunos estudios de evaluacién del sn1a
reconocen la creacién de estos espacios como
relevantes para la articulacién institucional,
pero resaltan como problemas la baja cali-
dad de las relaciones entre los actores que
los componen, la ausencia de estimulos que
incentiven su participacién y la poca ali-
neacion entre prioridades locales y politicas
nacionales (Enciso et 4l., 2022; rao, 2022;
Osorio-Garcia ez al., 2020; Rodriguez ez al.,
2023).

Esta situacién pone en evidencia una
de las tensiones estructurales del sN1a: aun-
que el discurso institucional promueve la
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descentralizacién y la articulacion territorial,
el marco operativo sigue guiado por l6gicas
de disefio centralista, que definen los marcos
metodolégicos, los instrumentos y las prio-
ridades desde Bogotd, sin tener en cuenta las
dindmicas especificas de los territorios.

ESTANDARIZACION METODOLOGICA
Y AGENDAS DE INVESTIGACION
DESCONECTADAS

Una de las manifestaciones mds eviden-
tes de esta rigidez es la estandarizacién de
las metodologias utilizadas para construir
las agendas de investigacién, desarrollo tec-
nolégico e innovacién (I+D+i) en el sector
agropecuario. Si bien contar con lineamien-
tos nacionales puede contribuir a garantizar
minimos de calidad y comparabilidad, su
aplicacién indiscriminada en contextos tan
disimiles como los valles interandinos, la
Amazonia o La Guajira resulta profunda-
mente esta problemdtica.

Por ejemplo, la metodologia para la for-
mulacién de agendas de investigacién pro-
puestas por el Plan Estratégico de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién Agropecuaria de
Colombia (Pectia) (Corporacién Colom-
biana de Investigacién Agropecuaria ez al.,
2016) se basa en matrices multicriterio, ta-
lleres focales y encuestas aplicadas de forma
homogénea en todos los departamentos.
Esta l6gica, inspirada en modelos de pla-
neacién estratégica racional, limita la com-
prension de practicas locales de innovacién,
formas propias de asociatividad y dindmicas

culturales que no se ajustan a las categorias
analiticas predisenadas (Mintzberg, 1994).

En regiones con una fuerte presencia
de comunidades étnicas, economias cam-
pesinas o mercados informales, esta estan-
darizacién invisibiliza la innovacién no
institucionalizada y limita la participacién
efectiva de actores locales que no se ajustan al
perfil «esperado» de usuario del sistema. En
consecuencia, las agendas terminan respon-
diendo mids a las expectativas de las entida-
des formuladoras que a las necesidades reales
de los territorios.

Relaciones entre agentes del sistema:
cooperacion forzada o simulada

Otro aspecto critico es la manera en
que los agentes del sistema —instituciones
publicas, universidades, centros de investi-
gacion, organizaciones de productores, entre
otras— se relacionan entre si. Aunque el sN1A
plantea la necesidad de trabajo colaborativo,
en la prictica muchas de estas interaccio-
nes no son formales, son poco sostenibles
y orientadas mds a cumplir con requisitos
institucionales que a construir relaciones de
confianza.

Se ha observado que las alianzas terri-
toriales entre actores del sN1A se constituyen
de manera coyuntural, con escasa continui-
dad y débil apropiacion local. Los incentivos
institucionales estdn alineados con la eje-
cucién de proyectos generalmente de corto
plazo y no con la consolidacién de sistemas
territoriales de innovacién de largo aliento
y visiones compartidas. Esta orientacién
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fragmentaria produce un circulo vicioso: la
débil cooperacién reduce la efectividad de
las intervenciones, lo que a su vez debilita
la legitimidad de las instituciones ante los
productores, y refuerza la desconfianza y el
aislamiento entre actores.

Ademis, el sistema sigue reproduciendo
una division jerdrquica del conocimiento,
donde las universidades y los centros de in-
vestigacion son considerados los portadores
del saber técnico-cientifico, mientras que los
actores locales son vistos como receptores pa-
sivos. Esta asimetria epistémica bloquea pro-
cesos de co-construccién del conocimiento
y perpetda una innovacién “descendente”,
desvinculada de las realidades territoriales.
Por ejemplo, investigaciones sobre la sobe-
rania de las semillas en Colombia sefialan
que, aunque las précticas pedagdgicas co-
munitarias desaffan estas jerarquias, atin en-
frentan obstdculos estructurales que limitan
transformaciones sistémicas y, por ende, la
integracion de saberes locales en los proce-
sos de innovacién agricola (Herndndez Vi-
dal, 2022; Ramirez Durdn et al., 2023). De
igual forma, en el estudio realizado por De
La Pena y Granados (2024) sobre el acceso
a informacién por pequefos productores de
cacao, se evidencia que la falta de mecanis-
mos para compartir conocimiento de ma-
nera horizontal refuerza la dependencia de
soluciones externas y limita la capacidad de
los agricultores para desarrollar estrategias
colectivas adaptadas a sus contextos.

El territorio como dimension ausente

En Colombia, aunque el discurso del
sN1A enfatiza el enfoque territorial, en la
préctica este ha sido débilmente incorporado
en las estrategias de innovacién agropecua-
ria. Las politicas y los programas tienden a
centrarse en cadenas productivas especificas,
sin considerar suficientemente las complejas
dindmicas socioeconémicas, ecoldgicas y
politicas que configuran los territorios. Esto
implica que factores criticos como el conflic-
to armado, la informalidad de la tenencia de
la tierra, las economias ilegales y la fragmen-
tacién ambiental suelan ser minimizados o
ignorados, limitando la capacidad real de
los actores que participan en procesos de
innovacién (Ramirez-Gémez et al., 2020;
Ramirez-Gémez y Turner, 2024).

El resultado es una “territorializacion
por agregacién”, donde los programas se
replican con minimas adaptaciones locales,
lo cual profundiza la desconexién entre el
disefio de politicas publicas y las necesidades
concretas de los territorios.

En estudios realizados por Ramirez-Gé-
mez et al. (2020) y Ramirez-Gémez y Turner
(2024) sobre las cadenas de valor del cacao y
el aguacate en Colombia evidencian que, si
bien hay indicios de andlisis territoriales, la
intervencién sigue siendo mds bien homo-
génea y poco sensible a las particularidades
locales, y se restringe la efectividad y sosteni-
bilidad de la innovacién agropecuaria.
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CAUSAS ESTRUCTURALES: CULTURA
CIENTIFICA DEBIL, NEGACION DE

LA DIVERSIDAD Y AUSENCIA DE UN
PROYECTO NACIONAL EN TORNO

A LA AGROBIODIVERSIDAD

La desarticulacién institucional del sn1a
no solo se circunscribe a factores normativos
o técnicos. Mds alld de las fallas operativas,
existen causas estructurales que explican la
dificultad de consolidar sistemas territoriales
de innovacién funcionales y democrdticos
en Colombia. Estas causas estdn vinculadas
con tres dimensiones criticas: la debilidad de
la cultura cientifica en la sociedad, la frag-
mentacién histdrica de la identidad nacional
y la incapacidad del Estado para construir
un proyecto colectivo en torno a la agrobio-
diversidad como eje de desarrollo sostenible
y soberano. La consolidacién de este tltimo
como un proyecto nacional todavia es inci-
piente, aunque es una premisa del Plan Na-
cional de Desarrollo 2022-2026 (Gobierno
de Colombia, 2023).

La insistencia institucional en la “ar-
ticulacién” como horizonte deseable revela
una falacia en el planteamiento institucional:
se asume que los actores estdn disponibles y
alineados con un objetivo comin, cuando
en realidad existen profundas asimetrias de
poder, intereses divergentes y conflictos no
resueltos.

Diversos estudios muestran que cuando
los intereses de los participantes difieren sig-
nificativamente, la cooperacion se debilita,
la confianza se erosiona y las normas colec-
tivas se ven afectadas, lo que puede llevar

al colapso de la accién conjunta, incluso
si existen mecanismos institucionales para
sancionar el incumplimiento. La cultura
politica predominante en muchas entidades
estatales prioriza la ejecucién por cumpli-
miento sobre el fortalecimiento de capaci-
dades territoriales, y ademds es incentivada
para tal fin (Amable y Palombarini, 2023;
Jin et al., 2024).

Por ello, la articulacién termina siendo
un mantra que justifica programas aislados y
que no cuestiona el origen de los problemas:
la falta de una visién estratégica, situada y
coconstruida del desarrollo rural. La inno-
vacion no puede surgir de lineamientos téc-
nicos descontextualizados que van desde el
centro hacia las periferias, sino de procesos
dialégicos entre saberes, actores y territorios.
Sin este enfoque, el sN1A seguird siendo un
sistema nominalmente creado, pero efectiva-
mente ausente.

La débil cultura cientifica como
obstaculo estructural

En Colombia, la brecha en cultura cien-
tifica va mds alld de la deficiente alfabetiza-
cién técnica y se manifiesta en la limitada
capacidad social para comprender, valorar
y participar criticamente en los procesos de
produccidn, circulacién y uso del conoci-
miento (Nifo-Sandoval et a/., 2023). Esta
brecha afecta tanto a la ciudadania como a
tomadores de decisiones, quienes a menudo
conciben la ciencia como un recurso instru-
mental subordinado a la gestién presupuestal
o al discurso del desarrollo, sin reconocer
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su cardcter estructurante en la formulacién
de politicas publicas (Pardo Martinez ez al.,
2019).

En diferentes gobiernos se han estable-
cido mesas de trabajo interministerial, pero
no se han obtenido los resultados deseados.
Basta con analizar el avance en el desarrollo
de misiones como la de bioeconomia (M4r-
quez, 2019) para constatar que la articula-
cidn entre estos ministerios no se resuelve
con espacios de encuentro, sino con volun-
tad politica, disefio institucional y cambios
culturales (Gutiérrez Cano ez al., 2023). Sin
una integracion real en términos de presu-
puestos, reglamentacién, compatibilidad de
los sistemas de informacién, en una suerte
de gobernanza adaptativa (Janssen y van
der Voort, 2020) en funcién de un objetivo
coman, la bioeconomia seguird siendo un
discurso en lugar de un motor de desarrollo
rural sostenible.

En el 4mbito agropecuario, esta debili-
dad se traduce en una desconexién crénica
entre los sistemas de ciencia y tecnologia, y
las comunidades rurales. A pesar de que las
estrategias de extensién e innovacién invitan
a un reconocimiento de los saberes locales y
ancestrales reconociendo su estatus episté-
mico (Chavez-Miguel ez al., 2022), siguen
manteniendo la inercia de los modelos de
transferencia lineal y vertical, donde el co-
nocimiento cientifico es visto como superior
y separado de los saberes tradicionales y lo-
cales. Esta visi6n jerdrquica, alimentada por
una institucionalidad cientifica atin centrali-
zada, pese a los recientes esfuerzos de incluir
a las periferias, limita el reconocimiento de

los agricultores como agentes cognitivos
capaces de generar conocimiento situado, y
reproduce una cultura tecnocrética que obs-
taculiza la apropiacién social de la ciencia y
el desarrollo de infraestructuras cientificas
bdsicas en territorios periféricos.

El resultado es un sN1A que, a pesar de
sus principios fundacionales de inclusién y
pertinencia, sigue siendo percibido como
un aparato externo y lejano, sin legitimidad
suficiente para movilizar procesos de inno-
vacién endégena. La baja apropiacion social
de la ciencia limita significativamente la
participacién ciudadana en los mecanismos
de gobernanza y dificulta la consolidacién
de comunidades epistémicas en los territo-
rios capaces de sostener redes de innovacién
desde abajo.

También se hace necesario la consoli-
dacién de las capacidades —cientificas, pro-
ductivas, técnicas y de infraestructura— que
permitan conectar la periferia a los procesos
de investigacién y desarrollo tecnolégico
con una red de infraestructura suficiente y
pertinente que le dé cobertura a todo el te-
rritorio colombiano. Si bien el Ministerio de
Ciencias de Colombia mantiene el impulso
en iniciativas para incentivar vocaciones
cientificas en poblaciones vulneradas, desde
1995 la evidencia muestra que la concentra-
cién geogrifica e institucional de la produc-
cién cientifica, junto con la dependencia de
la cooperacién internacional, caracterizan
el desarrollo cientifico colombiano (Meyer
etal., 1995). Por tanto, esfuerzos por aumen-
tar las vocaciones cientificas se ven limitados
si las condiciones territoriales no mejoran,
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los programas carecen de continuidad y no
existen conexiones funcionales con el centro.

La negacion de la diversidad
étnica y cultural como limitante
epistemoldgica

La crisis de articulacién en los sistemas
territoriales de innovacién en Colombia estd
profundamente vinculada a la manera en
que el Estado ha concebido histéricamente
la nacién y sus poblaciones, privilegiando
modelos de desarrollo y modernizacién que
tienden a homogeneizar y centralizar el co-
nocimiento, ignorando la riqueza de la di-
versidad cultural, étnica y ecoldgica del pais.
Una investigacién reciente muestra que,
aunque Colombia es megadiversa, multicul-
tural y pluriétnica, las politicas publicas y
los enfoques de gobernanza han reproducido
jerarquias epistemoldgicas y espaciales, don-
de el conocimiento local y comunitario es
frecuentemente subvalorado frente al saber
experto o centralizado (Vera Lugo, 2024).

El sector agropecuario ha sido particu-
larmente afectado por esta vision homogénea
de la realidad nacional. Las politicas publicas
tienden a favorecer ciertas cadenas produc-
tivas, “paquetes tecnoldgicos” estandariza-
dos y formas empresariales de produccién
business as usual, mientras que las pricticas
agricolas de comunidades indigenas, NARP
(negros, afrodescendientes, raizales y pa-
lenqueros) y campesinas son tratadas como
atrasadas o marginales (Boron ez a/., 20106).
Esta exclusién epistémica reproduce un sesgo
condescendiente y caritativo que impregna el

relacionamiento con el indigena, lo que no
solo reproduce inequidades sociales, sino
que empobrece las posibilidades del pais de
innovar desde su riqueza biocultural.

La subvaloracién y la carencia de estu-
dios comprensivos y sistemdticos del saber
agricola tradicional en Colombia, como las
formas locales de conservacion de semillas,
los calendarios productivos ancestrales y las
précticas agroecoldgicas basadas en el equi-
librio ecosistémico, restringen gravemente
la construccién de agendas de innovacién
inclusivas y sostenibles. La priorizacién de
una racionalidad tecnocientifica uniforme,
ajena a los contextos socioculturales, ha lle-
vado a que las convocatorias y la financiacién
de proyectos de I+D estén mediados por una
busqueda afanosa del impacto inmediato,
sin invertir lo suficiente en atesorar conoci-
mientos bdsicos y fundamentales, y, por el
contrario, se imponen dindmicas de investi-
gacion y desarrollo tecnolégico con tiempos
muy cortos de ejecucién que no permiten
evidenciar transformaciones reales de los
territorios.

En Colombia los dltimos tres afios, el
reconocimiento del valor epistémico de los
saberes ancestrales y las comunidades cam-
pesinas ha logrado mayor visibilidad politica
y, asimismo, ha permeado los programas de
desarrollo rural que se estdn ejecutando. Sin
embargo, este abordaje ha sido radical y de-
ja por fuera a otros actores del sN1a, lo que
limita la funcionalidad y eficiencia del siste-
ma. Se trata de disefar politicas ptblicas de
innovacién en las que todos se sientan convo-
cados y que no se dibujen en blanco y negro,
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sino que consideren el espectro multicolor de
las capacidades de los territorios potenciali-
zando sinergias que permitan equidad, justi-
cia y bienestar en el desarrollo agropecuario.

El diseno de estas politicas debe ampliar
los paradigmas tecnocientificos actuales y
reconsiderar con decisién, cuidado y esmero
las herramientas juridicas y administrativas
para permitir la inclusién de los sabedores
campesinos o indigenas. También, se debe
ajustar el marco de propiedad intelectual
para que incluya otras formas de organiza-
cién social y darles espacio en el desarrollo
tecnoldgico y, de esta manera, enriquecer las
soluciones a los desafios agroambientales ac-
tuales con una mirada integral e integradora.

La ausencia de un proyecto nacional
en torno a la agrobiodiversidad

La incapacidad de Colombia para ar-
ticular un proyecto nacional de largo plazo
en torno a la agrobiodiversidad refleja li-
mitaciones estructurales profundas, donde
la riqueza agricola del pais —con cientos de
especies domesticadas y ecosistemas Gni-
cos— no ha sido reconocida, ni gestionada
como patrimonio colectivo con valor eco-
némico, cultural y politico. Si bien existen
précticas locales de cuidado y conservacion
de semillas, huertas y sistemas agroforestales
(Acevedo-Osorio et al., 2020; Baumann,
2022; Hernandez Marentes et al., 2022;
Van Dexter y Ingalls, 2022), y actualmente
se estd consolidando una politica entorno a
la agroecologia (Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, 2024), que promueven la

cohesiéon comunitaria y la sostenibilidad, es-
tas suelen quedar relegadas frente a modelos
de desarrollo orientados a la exportacién y la
homogeneizacién productiva.

La agrobiodiversidad debe considerar-
se més alld de un recurso bioldgico, debe
verse como un eje simbélico y material para
la gobernanza ambiental y la construccién
de identidad territorial, especialmente en
contextos de posconflicto. Sin embargo,
la escasa integracién de este potencial en
las politicas publicas, que desarrollé el pais
durante su vida republicana, sumada a una
falta de apropiacién cultural colectiva, ha
obstaculizado que la agrobiodiversidad se
consolide como un simbolo de identidad
nacional y un pilar del desarrollo rural. Es-
tas limitaciones pueden ser superadas si se
reconoce y fortalece el rol protagénico de las
comunidades indigenas, campesinas y NARP
en la conservacion y gestion sostenible de la
agrobiodiversidad. Para esto se requiere im-
pulsar politicas publicas que reconozcan este
patrimonio biocultural como eje estratégico
para la soberania alimentaria, la resiliencia
ante crisis socioambientales y la construccién
de tejido social.

A diferencia de paises como Pert, Boli-
via 0 México, donde la biodiversidad agricola
ha sido integrada en narrativas nacionales y
estrategias de desarrollo soberano, en Co-
lombia predomina una visién que la reduce
a una externalidad ambiental o0 a un dato de
inventario de recursos, sin convertirla en un
eje identitario o en un motor de desarrollo
rural. Esta situacion refleja una falla estruc-
tural del Estado para valorar lo rural y lo
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diverso como elementos constitutivos de la
nacion.

El reconocimiento de la agrobiodiver-
sidad como patrimonio colectivo y fuente
de identidad nacional sigue siendo un reto
pendiente y fundamental para construir una
visién de pais que valore su riqueza biocul-
tural y promueva la sostenibilidad y la paz
territorial.

A pesar de los timidos intentos por ar-
ticular una narrativa identitaria anclada en
la biodiversidad (Aparicio, 2022), sin un
relato colectivo que vincule la innovacién
agropecuaria con la defensa del territorio, la
identidad cultural y la justicia social, cual-
quier esfuerzo de articulacién institucional
estard condenado a ser un ejercicio tecnocrd-
tico sin raiz politica, ni legitimidad social.
La construccién de sistemas territoriales de
innovacién requiere no solo estructuras fun-
cionales, sino también sentidos compartidos
que movilicen a los actores hacia un propé-
sito comun.

En resumen, las causas profundas de la
débil articulacién institucional en el sN1A no
estdn Ginicamente en la arquitectura del siste-
ma o en los instrumentos de politica, sino en
factores mds hondos: una cultura cientifica
débilmente desarrollada, una visién exclu-
yente de la diversidad cultural y una ausencia
de proyecto nacional en torno a la agrobio-
diversidad. Superar estas limitaciones exige
una transformacién cultural y politica que
asuma la innovacién agropecuaria como
parte de un proceso de construccién demo-
crética de pais, anclado en la dignidad de los
territorios y de sus comunidades.

LEGITIMIDAD DEMOCRATICA,
CONFLICTOS NO RECONOCIDOS Y
DISTOPIA INSTITUCIONAL EN EL DISENO
DE LA POLITICA AGROPECUARIA

La legitimidad de un sistema democrd-
tico es uno de los atributos fundamentales
para que el sistema institucional funcione de
manera articulada y eficaz. De esta manera,
los agentes institucionales gozan de recono-
cimiento social y las reglas del juego politico
son aceptadas y respetadas por los distintos
sectores de la sociedad (Grimes, 2006). Un
estudio en Europa occidental senalé que
la legitimidad de entrada (inpuz), que hace
referencia a la participacion ciudadana y a
la inclusién en los procesos de toma de de-
cisiones; la legitimidad de procedimiento
(throughput), relacionada con la transparen-
cia y la equidad en los procesos; y la legiti-
midad de salida (ouzputz), se relacionan con la
evaluacién de la efectividad y los resultados
de la politica publica (Strebel ez /., 2019).

Sin embargo, en el caso colombiano, es-
te principio bésico estd severamente compro-
metido por una doble fractura: por un lado,
una debilidad histérica de la representacién
democrdtica en amplias zonas del pais, y, por
otro, una negacion sistemdtica de la persis-
tencia del conflicto armado y del control te-
rritorial por actores armados ilegales (Steele
y Schubiger, 2018).

Déficit de representacion democratica
y captura de lo publico

El déficit de representacién democrd-
tica y la captura de lo publico en territorios
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rurales se relacionan con la presencia estatal
limitada y fragmentada que ha generado
una profunda desconfianza hacia las insti-
tuciones publicas, alimentada por décadas
de abandono, intervenciones puntuales y la
captura por redes clientelares y mafiosas. Es-
ta situacién perpetda condiciones precarias y
restringe el acceso a derechos fundamentales
como salud y educacién, y bienes publicos
basicos incluso cuando existen politicas de
desarrollo o acuerdos de paz que buscan re-
vertir esta situacién (Ciro Rodriguez, 2018;
Hoyos-Gémez, 2024).

En este contexto, los espacios de articu-
lacién institucional previstos en el sNia,
particularmente a escala local, se definie-
ron siguiendo una ldgica institucional y de
calidad democrdtica inexistente, y tienden
a convertirse en escenarios de simulacién o
de cooptacion. La instancia de concertacién
natural a escala local, segtin el diseno institu-
cional actual, serfan los consejos municipales
de desarrollo que no operan de manera siste-
mitica y eficaz por las multiples razones que
se han expuesto en apartados precedentes.
Esta inoperancia afecta a los siguientes nive-
les de articulacién, se traduce en un escaso
impacto en los procesos de innovacién terri-
torial y distorsiona los objetivos del sistema.

Control territorial por actores armados
ilegales: el elefante en la sala

La situacién se agrava con la persistente
presencia de actores armados ilegales que
ejercen control territorial de facto en amplias
zonas del pais. Grupos como las disidencias

de las rarc (Centro Nacional de Memoria
Histérica, 2024), el Ejército de Liberacién
Nacional (ELN), estructuras del narcotrifico
o bandas paramilitares operan como auto-
ridades paralelas que regulan la vida econé-
mica, social y politica de los territorios, en
muchas ocasiones sustituyendo o bloquean-
do a las instituciones del Estado (Observa-
torio para la Paz del Valle del Cauca, 2024).

A pesar de la notoriedad de este fené-
meno expuesta por medios de comunicacién,
y del conocimiento por las comunidades e
informes de derechos humanos, los marcos
normativos y estratégicos suelen ignorar o
minimizar su impacto, y se disenan instru-
mentos que asumen un contexto de paz y
legalidad inexistente en muchos territorios.
Documentos estratégicos del sn1a (Pectia,
planes de extensién agropecuaria y de las
agendas de investigacion y desarrollo tecno-
16gico) rara vez hacen referencia al conflicto
armado o a las formas de control ilegal del
territorio. La politica agropecuaria se formu-
la como si Colombia fuera un pais pacifica-
do y en trdnsito al posconflicto, donde los
desacuerdos se tramitan por vias legales y
democrdticas, lo cual constituye una ficcién
institucional profundamente disonante con
la realidad.

Esta negacién no es menor: al omitir las
condiciones materiales y politicas en las que
operan los agentes locales, se disefian instru-
mentos que son inaplicables o incluso peli-
grosos. Por ejemplo, proyectos de innovacién
que requieren asociatividad formal, circu-
lacién libre por el territorio o mecanismos
de rendicion de cuentas resultan inviables
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en contextos donde el miedo, la extorsién
o la infiltracién armada son parte de la co-
tidianidad. El resultado es una “distopia
institucional™ normas y estrategias bienin-
tencionadas, pero completamente desconec-
tadas del terreno (Johnson, 2024).

La politica como simulacro:
consecuencias para la
articulacién institucional

La falta de sinceridad en el disefio de la
politica publica en Colombia tiene conse-
cuencias directas en la posibilidad de articu-
lar instituciones de forma efectiva. Cuando
se ignoran las condiciones reales de gober-
nabilidad en los territorios, la politica se
convierte en un simulacro, donde se cum-
ple formalmente con los procedimientos,
pero sin transformaciones sustantivas en
los territorios. Este fenémeno ha sido docu-
mentado en un dmbito de especial urgencia
como la politica de adaptacién al cambio
climitico en Colombia, donde se eviden-
cia que los indicadores de cumplimiento
—como ndmero de mesas técnicas, reuniones
interinstitucionales o planes formulados— no
reflejan ningtin cambio significativo en las
condiciones de vida ni en la capacidad de
los actores para coordinar acciones efectivas
(Milhorance et al., 2022).

Mis grave atn, este simulacro institu-
cional mina la legitimidad del Estado, ya
que refuerza la percepcién de que la politica
publica no responde a las necesidades reales
de los territorios, sino a légicas burocrati-
cas o de cumplimiento formal. Cuando las

comunidades sienten que las agendas de in-
vestigacion, los planes de extensién agrope-
cuaria y otros instrumentos que dinamizan
la innovacién, no consideran los problemas,
las tensiones y amenazas que enfrentan coti-
dianamente, no pueden reconocerlos como
herramientas legitimas para su bienestar.
Asi, se rompe el vinculo entre ciudadania e
institucionalidad, lo que impide construir
confianza y cooperacién, condiciones esen-
ciales para cualquier proceso de articulacién
intersectorial e interseccional.

Reconocer para articular: la urgencia
de una politica con anclaje
en la verdad territorial

Uno de los principales problemas del
SNIA es su visién tecnocrdtica y homogénea
del territorio, que lo concibe como un espa-
cio neutro y administrativo, que ignora su
complejidad social, histérica, cultural y poli-
tica, especialmente en regiones habitadas por
comunidades campesinas, indigenas y NARP.
Esta perspectiva ha llevado a la aplicacién de
modelos homogéneos de asistencia técnica y
extensién, lo que limita la apropiacién local
y la sostenibilidad de los procesos de innova-
cién (Gutiérrez Padierna et /., 2018).

El caso de los proyectos piloto en zo-
nas PDET (Programas de Desarrollo con
Enfoque Territorial) es ilustrativo: si bien
en estos territorios se llevaron a cabo ejerci-
cios de planeacién participativa, debido a la
desarticulacién institucional, la inadecuada
dotacién presupuestal y la carencia de capa-
cidades para su implementacion adecuada,
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las intervenciones no han logrado los resul-
tados esperados, ni han tenido un efecto po-
sitivo de transformacién territorial (Garcia
Giraldo, 2020; Nieto Rodriguez y Velasco
Contreras, 2022).

Articular instituciones en contextos de
conflicto requiere instrumentos diferen-
ciados, enfoques de planeacién adaprativa,
participacién protegida y mecanismos de
construccién de legitimidad desde abajo
(Janssen y van der Voort, 2020). También
exige voluntad politica para aceptar que la
paz no se decreta, sino que se construye con
presencia integral del Estado, reparacién
histérica y empoderamiento de las comu-
nidades.

En este sentido, para que los sTI sean
funcionales deben ser capaces de distinguir
y adaptarse a las particularidades del terri-
torio —su complejidad geogréfica y social-y
abandonar la visién de un pais homogéneo
y politicamente centralizado. A su vez, esta
visién de los sT1 debe reconocer que su con-
figuracién va a variar segin sus entradas,
procesos, productos y resultados. Estos sis-
temas deben propender por la articulacién
de los agentes presentes en el territorio me-
diante la comprensién de sus diferencias y
potencialidades segtin la regién en donde se
establezcan y los objetivos que se determi-
nen orientados a la innovacién. Los sTI no
son mandatos impuestos, sino sinergias que
buscan un mismo objetivo en funcién del
desarrollo del territorio.

CONCLUSION: HACIA UN REDISENO
DEMOCRATICO Y PARTICIPATIVO DE
LAS POLITICAS AGROPECUARIAS

Este andlisis critico del sn1a ha senalado
sus falencias y reconoce que la desarticula-
cién institucional es apenas un sintoma de
problemas fundamentales en su concepcién
—si se considera que la innovacién no es solo
una cuestion de generar valor exclusivamen-
te econdmico—, disefio e implementacion.

Un redisefio democrdtico y participa-
tivo de las politicas de innovacién agro-
pecuaria implica la inclusién activa de los
agentes sociales —campesinos, campesinas,
comunidades rurales, organizaciones de ba-
se, empresas agropecuarias y otros grupos de
agentes involucrados— en todas las etapas del
proceso. Este enfoque no solo busca mejorar
la legitimidad y aceptacién de las politicas,
sino también asegurar que respondan a las
necesidades reales y a la diversidad de los
territorios (Menconi et 4/., 2017). La deli-
beracién publica entre partes interesadas
permite clarificar valores colectivos, iden-
tificar prioridades y evaluar alternativas,
aunque también presenta desafios como la
representacion desigual y la posible predomi-
nancia de ciertos intereses (Cuevas, 2008).
Experiencias internacionales muestran que
los procesos participativos pueden fortalecer
la eficacia y pertinencia de las politicas, pe-
ro requieren mecanismos adaptados a cada
contexto, transparencia, empoderamiento
de actores locales y relaciones de confian-
za (Dupré ez al., 2021; Jaramillo y Wright,
2015; Menconi et al., 2017).
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En sintesis, este rediseno implica pasar
de politicas impuestas desde arriba a proce-
sos colaborativos disefiados con el cuidado
suficiente que dé cuenta de la diversidad geo-
graficay cultural, y también de las condicio-
nes conflictivas particulares de los territorios
en Colombia.

LA NECESIDAD DE UN ENFOQUE
COPRODUCIDO

Un enfoque coproducido en el disefio
de politicas agropecuarias implica que el
conocimiento y las soluciones no provienen
Unicamente de expertos o instituciones, sino
que se construyen de manera colaborativa
entre cientificos, tomadores de decisién, co-
munidades locales, organizaciones campesi-
nas, pueblos indigenas, afrodescendientes y
otros agentes del territorio. La coproduccién
de saberes reconoce la importancia de inte-
grar conocimientos cientificos y técnicos con
saberes tradicionales, experiencias locales y
aspiraciones comunitarias, lo que permite
disefar politicas mds pertinentes, legiti-
mas y adaptadas a la diversidad territorial
(Bandola-Gill ez /., 2023). En el contexto
del sN14, esto implica ir mds alld de la im-
posicién de soluciones homogéneas que no
tienen en cuenta las particularidades locales.
Las politicas deben ser vistas como procesos
colaborativos entre diferentes agentes.

Para que la ciencia y la tecnologia im-
pulsen un didlogo permanente con las comu-
nidades, y los procesos de innovacién estén
dirigidosaagregarvalor que no necesariamente

sea econdémico, es esencial construir marcos
colaborativos que legitimen las politicas pad-
blicas y potencien su impacto. Esto implica
reconocer y valorar los conocimientos loca-
les, las pricticas ancestrales y las estructuras
organizativas propias de los territorios rura-
les en Colombia, sin sacrificar el rigor cien-
tifico, ni la aspiracién de universalidad que
caracteriza a todo conocimiento vilido. Solo
asi se logrard una articulacién genuina entre
los avances técnicos y las necesidades colec-
tivas, fortaleciendo tanto la aceptacién social
como la eficacia de las soluciones propuestas.

Gobernanza participativa:

empoderamiento y confianza

La gobernanza participativa en las poli-
ticas agropecuarias es clave para empoderar
las comunidades y fortalecer la confianza
en las instituciones, especialmente en con-
textos donde la desconfianza hacia el Estado
es alta. Para que la participacién sea signifi-
cativa, es fundamental que los agricultores
y las comunidades no solo sean fuente de
informacidn, sino actores activos en la toma
de decisiones, lo que requiere de procesos
adaptados a cada contexto y herramientas ac-
cesibles que faciliten el didlogo y la confianza
(Ragasa ez al., 2016).

En Colombia hay experiencias timidas,
pero importantes, en relacién con la medi-
cién de la confianza y la construccién de
capital social como lo define Putnam (Put-
nam, 1994; Sudarsky y Garcia Diaz, 2020).
Este capital social facilita la cooperacién en-
tre actores y mejora la eficacia de las politicas
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publicas. La creacién de mecanismos de
gobernanza participativa a nivel local y re-
gional no solo debe ser una obligacién legal,
sino una prioridad estratégica para fortalecer
la confianza en las instituciones y mejorar los
procesos de articulacién.

El diseno de una politica de innova-
cién debe entender la realidad socio-cultu-
ral presente en cada territorio para asumir
una visién de innovacién inclusiva (Foster
y Heeks, 2013; Peddi ez al., 2023) que, ne-
cesariamente, conlleva una gobernanza que
reconozca toda la institucionalidad presente
y diferenciada existente. En Colombia, la
Constituciéon de 1991 reconocié las formas
de autogobierno de las comunidades étnicas,
sin embargo, culturalmente el pais no ha
hecho consciente este proceso y no ha desa-
rrollado todas las posibilidades y dindmicas
de interaccién que estas formas de gobierno
permiten. Asimismo, la Constitucién de
1991 reconocié las formas de autogobierno
de las comunidades étnicas, no obstante,
culturalmente el pais no ha sido consciente
de este hecho y no ha desarrollado todas las
posibilidades y dindmicas de interaccién que
estas formas de gobierno permiten (Mitchell,
2024). Los sistemas territoriales de innova-
cién deben hacer acopio de estas formas de
gobierno vy, bajo el principio de una corres-
ponsabilidad con los dmbitos locales, regio-
nales y nacionales de gobierno, contribuir al
impulso de la innovacién. Hay experiencias
que evidencian que es posible una gobernan-
za cientifica participativa, como el caso de
los Consejos Etnicos de Innovacién (Ragasa
et al., 2016), con los que se han superado las

barreras de participacion de las comunidades
histéricamente excluidas. Estos consejos han
permitido una mayor integracién de los sabe-
res indigenas y locales en el proceso de dise-
fio y ejecucion de las politicas agropecuarias.

Reconocimiento de las
geografias del conflicto

El reconocimiento explicito de las
geografias de conflicto es esencial para el
rediseno de politicas agropecuarias en Co-
lombia (Corporacién Observatorio Gestién
de Conflictos y Construccién de Paz, 2022;
Universidad del Tolima, 2025; Universidad
Nacional de Colombia, 2017), ya que la
persistencia del control de actores armados
en muchas regiones ha dificultado la imple-
mentacion efectiva de politicas pablicas y ha
fragmentado la acci6n estatal.

Un sistema territorial de innovacién
debe operar como mediador activo de los
conflictos estructurales, partiendo de su
reconocimiento y asimilacién critica para
generar incentivos que impulsen una inno-
vacién con propésito social (Barrera ez al.,
2022). Esto implica trascender las férmulas
estandarizadas y, en su lugar, cartografiar
las tensiones locales —desde disputas de po-
der hasta luchas por recursos— con el fin de
codisenar estrategias de intervencién que
no solo respondan a las necesidades coyun-
turales de las comunidades afectadas por el
conflicto armado, sino que también cons-
truyan valor colectivo al propender por un
horizonte de medio plazo en la legalidad. La
clave estd en disefiar incentivos diferenciados
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que promuevan modelos de innovacién in-
clusiva, vinculando el desarrollo técnico con
la justicia territorial, para que las soluciones
emergentes debiliten las dindmicas ilegales y
fortalezcan redes de cooperacién basadas en

la equidad.

Incentivos para la cooperacién
y la sostenibilidad

El redisefio de las politicas ptblicas en
innovacién agropecuaria debe priorizar in-
centivos que fomenten la cooperacién y la
sostenibilidad, y que consideren tanto los
beneficios econémicos como los impactos
sociales y ambientales, tal como lo sugiere
Ostrom E., citado por Boron ez al. (2016) y
Pifeiro er al. (2020). La cooperacién entre
actores debe ser incentivada para obtener
procesos de innovacién que agreguen va-
lor no solo econémico, sino también social
y ambiental (Fundacién Cotec, 2024). La
evidencia ha acreditado que los incentivos
mds efectivos son aquellos que combinan
apoyo econdémico, asistencia técnica y forta-
lecimiento del tejido social, con el reconoci-
miento publico de la fértil cooperacién entre
productores, empresas y gobiernos (Pérez-
Marulanda et /., 2025; Pifieiro ez al., 2020).

Por tanto, los incentivos deben ser esti-
mulos que buscan el desarrollo econémico y
también la justicia social y la sostenibilidad
ambiental. Esto hace de la produccién agro-
pecuaria no solo un mecanismo de provisién
de bienes primarios, sino también de protec-
cién de la biodiversidad, de recuperacién de
ecosistemas degradados y de fortalecimiento
de las dindmicas locales. De esta manera,

las politicas publicas pueden convertirse
en instrumentos de transformacién social y
ambiental en los territorios mds vulnerables.

Un futuro posible: la cocreacion
de politicas publicas en Colombia

En resumen, el redisefio de las poli-
ticas de innovacién agropecuaria en Co-
lombia requiere un cambio de paradigma
en la forma en que se conciben y ejecutan
las politicas puablicas. Este cambio debe ser
profundamente democrdtico y participativo,
incorporando los saberes y las perspectivas
de las comunidades locales, reconociendo
las geopoliticas del conflicto armado y pro-
moviendo una mayor cooperacién entre los
diversos niveles del Estado y la sociedad.

El diseno de las politicas agropecuarias
debe construirse desde un reconocimiento
colectivo de los limites éticos y operativos
que demarcan lo socialmente inconvenien-
te, pero, de manera simultdnea, preservando
marcos regulatorios suficientemente dind-
micos para acoger innovaciones en la gestién
presupuestaria. Este equilibrio requiere ins-
titucionalidades capaces de traducir las lec-
ciones de experiencias internacionales y los
enfoques de los estudios sociales de la ciencia
y la tecnologia en dispositivos adaptables,
donde el principio de precaucién coexista
con mecanismos de experimentacion regu-
lada. La implementacién y los desarrollos de
tecnologias como la inteligencia artificial, la
biotecnologia y la automatizacién robética
deben orientarse a salvaguardar y aumen-
tar la autonomia de los agentes involucra-
dos en la produccién. La coproduccién de
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saberes entre actores cientificos, comunida-
des y gestores ptblicos emerge como un pro-
ceso fundamental, no solo para garantizar
equidad y sostenibilidad, sino para permitir
que los modelos de gestién fiscal y admi-
nistrativa se reconfiguren progresivamente,
incorporando tanto las particularidades de
los territorios como las nuevas pricticas eco-
némicas emergentes. En el caso colombiano,
este enfoque colaborativo podria materia-
lizarse mediante esquemas de gobernanza
multinivel que, respetando umbrales nor-
mativos bdsicos, habiliten prototipos locales
de asignacién presupuestaria sujetos a eva-
luacién iterativa, asegurando asi legitimidad
sin sacrificar capacidad de innovacién ante
contextos regionales en permanente trans-
formacion.

EPILOGO

El fracaso del sN1a como politica de
articulacién institucional para la innovacién
agropecuaria en Colombia no se debe a erro-
res de implementacion aislados, sino a una
arquitectura institucional basada en premi-
sas equivocadas. Asumir que la coordinacién
entre actores es posible sin un reconocimien-
to de la heterogeneidad territorial ni del con-
flicto subyacente, conduce a intervenciones
ineficaces y desvinculadas de las necesidades
locales.

Una politica nacional de innovacién
requiere mds que normas: necesita voluntad
politica traducida en una suficiente asigna-
cién presupuestal, mediacién intercultural,

autonomifa territorial y construccion colecti-
va del conocimiento. Solo asi podrd respon-
der a los desafios estructurales del campo
colombiano y abrir un camino hacia un
modelo de desarrollo rural mds justo y sos-
tenible.
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