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El 7 de agosto de 2018, el Presi-
dente de la República, Iván Duque 
Márquez, en su discurso de pose-
sión afirmó “…vamos a hacer todo 
lo posible, todo lo necesario, para 
que dupliquemos el aporte de la 
ciencia y la tecnología al Producto 
Interno Bruto colombiano” (Presi-
dencia de la República, 2020). El 
Plan Nacional de Desarrollo 2018-
2022 (PND), denominado “Pacto 

por Colombia, pacto por la equi-
dad”, incluye 25 pactos clasificados 
en estructurales, transversales, y 
pactos por la productividad y la 
equidad de las regiones. 

De acuerdo con el Departamento 
Nacional de Planeación (DNP), los 
pactos transversales operan como 
habilitadores, conectores y espa-
cios de coordinación que posibilitan 
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el logro de una mayor equidad de 
oportunidades para todos, dinami-
zan el desarrollo, y ayudan a en-
frentar los riesgos que se pueden 
presentar a la apuesta por la equi-
dad de oportunidades. Dentro de 
estos pactos se encuentran dos re-
lacionados con las Tecnologías de 
la Información y las Telecomunica-
ciones (TIC): 

• Pacto por la ciencia, la tecnolo-
gía y la innovación: un sistema 
para construir el conocimiento 
de la Colombia del futuro.

• Pacto por la transformación di-
gital de Colombia: Gobierno, 
empresas y hogares conectados 
con la Era del Conocimiento.

Buscando presentar la relación de 
la tecnología y la equidad, desde la 
perspectiva gubernamental, esta 
investigación presenta un análisis 
de estos dos pactos transversales, 
desde los diagnósticos presenta-
dos en el PND, la definición de sus 
indicadores y metas, y el avance 
durante sus dos primeros años. 

Pacto por la ciencia, la 
tecnología y la innovación: un 
sistema para construir el 
conocimiento de la Colombia 
del futuro
Entendiendo que la sociedad y la 
economía del futuro estarán funda-
mentadas en el conocimiento, este 
pacto propone invertir más y efi-
cientemente en ciencia, tecnología 
e innovación (CTeI), enfocar los es-
fuerzos en CTeI en solucionar pro-
blemas que requieren diseños apli-

cados de CTeI, fortalecer los pro-
gramas de investigación de alto ni-
vel y formar los investigadores y las 
competencias necesarias para la 
nueva economía del conocimiento. 
El pacto transversal consta de dos 
líneas de acción relacionadas, y 
que aportan al cumplimiento de la 

1Agenda 2030  y de sus Objetivos 
de Desarrollo Sostenible (ODS).

Líneas de acción

A. Desarrollo de sistemas 
nacionales y regionales de 
innovación integrados y 
eficaces
Siendo la Ciencia, Tecnología e In-
novación (CTeI) un elemento trans-
versal sobre los que se apalancan 
la productividad, el crecimiento, la 
sostenibilidad, el bienestar y la con-
vivencia, a través del PND (Depar-
tamento Nacional de Planeación, 
2020), el Gobierno nacional propo-
ne fortalecerla institucionalmente 
para movilizar el talento, impulsar 
empresas de base tecnológica y 
promover la equidad en la socie-
dad; especialmente, entre regio-
nes. 

Para diagnosticar el estado de los 
sistemas de innovación, en el PND 
se referencian indicadores mun-
diales como el Global Innovation In-
dex (GII), que evidencian el debili-

1 La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, 
adoptada por La Asamblea General de la ONU en el 
año 2015, es un plan de acción a favor de las personas, 
el planeta y la prosperidad, que también tiene la 
intención de fortalecer la paz universal y el acceso a la 
justicia.
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tamiento del ambiente para la inno-
vación en el país, y el rezago en la 
colaboración entre el sector pro-
ductivo y la academia, comparado 
con pares internacionales. Otros in-
dicadores como el Índice Departa-
mental de Innovación de Colombia 
(IDIC), muestran una alta hetero-
geneidad regional en las capaci-
dades de innovación. Con base en 
dichas evidencias, el PND propone 
como objetivos estratégicos la mo-
dernización y coordinación institu-
cional, y la articulación de universi-
dad y empresa. Para orientar y me-
dir esos objetivos estratégicos, el 
PND plantea dos indicadores (Ta-
bla 1).

B. Más ciencia, más futuro: 
compromiso para duplicar la 
inversión pública y privada en 
ciencia, tecnología e innovación

Un financiamiento suficiente y es-
table es esencial para todo sistema 
de innovación. Sin embargo, el pre-
supuesto para actividades de cien-
cia, tecnología e innovación (AC-
TI), no se ha caracterizado por su 
estabilidad en los últimos años, lo 
cual se ha reflejado en la formula-
ción de políticas inconsistentes que 
responden más a la disponibilidad 
de recursos, que a la atención de 
las necesidades del país (Departa-
mento Nacional de Planeación, 20-
20). 

Basado en indicadores como el GII 
e instrumentos como el Análisis del 
Gasto Publico (AGP), en el PND es 
notable no solo la ineficiencia de la 
inversión pública en CTeI, sino 
también las debilidades en el siste-
ma de monitoreo, seguimiento y 
evaluación de dicha inversión. Con 

Fuente: DNP, Sectores.

Tabla 1
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respecto a las evaluaciones, la 
OECD (2014) dice que las mismas 
no están diseñadas para generar la 
evidencia sobre la eficacia de los 
mecanismos de intervención, no in-
dican medios alternativos para al-
canzar las metas deseadas y tam-
poco identifican nuevas necesida-
des de intervención.

Buscando la suficiencia y la estabi-
lidad del financiamiento para el sis-
tema de innovación, el PND pro-
pone como objetivos estratégicos 
el aumento en la inversión pública 
en CTeI nacional y regional, el au-
mento en la inversión privada en 
CTel con incentivos enfocados en 
solucionar fallas de mercado, la op-
timización de la inversión en CTel, 
mediante el fortalecimiento de ca-
pacidades de estructuración, eje-

cución, seguimiento y evaluación 
de programas y proyectos de CTeI, 
y la evaluación de los impactos de 
las intervenciones para mejorar las 
decisiones de política. El PND pro-
pone los siguientes indicadores de 
producto y de resultado, que ayu-
darán a orientar y evaluar el avance 
esos objetivos estratégicos (Tabla 
2 y Tabla 3).

C. Tecnología e investigación 
para el desarrollo productivo y 
social
La consolidación de una cultura de 
CTeI le permitiría al país valorar, 
gestionar y utilizar el conocimiento 
científico como un instrumento pa-
ra su construcción. La formación y 
vinculación de capital humano alta-
mente calificado a los sectores aca-
démico, productivo y público gene-

Fuente: DNP, Sectores.

Tabla 2
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raría un incremento en la produc-
ción de nuevo conocimiento y de-
sarrollo tecnológico, lo que a su vez 
redundaría en incrementos en pro-
ductividad y crecimiento económi-
co (Departamento Nacional de Pla-
neación, 2020).

Cifras presentadas por la Red Ibe-
roamericana de Indicadores de 
Ciencia y Tecnología, no solo 
muestran un déficit de capital hu-
mano altamente calificado, sino 
también una falta de direcciona-
miento estratégico en la formación 
de este capital humano, y un reza-
go con respecto a otros países de 
América Latina y el Caribe, en la 
disponibilidad de infraestructura y 
de recursos financieros para reali-
zar investigación. En cuanto a la 
promoción de la cultura de CTeI, 
instrumentos como el Global Entre-
preurship Index y la Encuesta Na-
cional de Percepción Pública de 
CTeI muestran una reducción en 

las mediciones relacionadas con la 
cultura del emprendimiento y en los 
valores asociados con la produc-
ción y uso de conocimiento cientí-
fico-tecnológico desde la infancia 
(Departamento Nacional de Pla-
neación, 2020).

Para consolidar la cultura de CTeI y 
fomentar la formación y vinculación 
de capital humano altamente cali-
ficado en sectores académicos y 
productivos, el PND propone co-
mo objetivos estratégicos la for-
mación y vinculación de doctores 
en instituciones generadoras y arti-
culadoras de conocimiento, empre-
sas y sector privado, la generación 
de nuevo conocimiento con están-
dares internacionales, y el fomento 
de la mentalidad y cultura para la 
CTeI. Los siguientes indicadores 
de producto y de resultado, son los 
instrumentos propuestos en el 
PND para medir el avance hacia el 
logro de dichos objetivos.

T: Indicador transformacional/prioridad sectorial.
Fuente: DNP Sectores.

Tabla 3
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D. Innovación pública para un 
país moderno
Las iniciativas de innovación públi-
ca orientadas a promover procesos 

eficientes de aprendizaje que ex-
ploran y prueban alternativas es-
calables de solución a desafíos pú-
blicos de alta complejidad e incerti-

Fuente: DNP, Sectores.

Tabla 4
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dumbre, pueden repercutir en una 
mayor productividad del sector pú-
blico. Procesos de investigación y 
participación adelantados por el 
ecosistema de innovación pública 
en Colombia, han identificado que 
la experimentación es el ingre-
diente común en las estrategias in-
novadoras para abordar la comple-
jidad y la incertidumbre. (Departa-
mento Nacional de Planeación, 20-
20).

La OECD (2017) afirma que, si 
bien existen muchos ejemplos de 
innovación pública con espíritu ex-
perimental, el objetivo es dejar de 
interpretar la innovación pública co-
mo una colección de iniciativas ais-
ladas, para reconocerla como una 
aproximación transversal para la 
resolución de desafíos públicos. En 
dos encuestas realizadas a 59 en-
tidades del sector público del orden 
nacional, se identificaron 362 ini-
ciativas con enfoques innovadores, 

pero aisladas y dispersas, desapro-
vechando el potencial de coordinar 
esfuerzos y usar aprendizajes acu-
mulados.
 
Además de la articulación y coordi-
nación entre las iniciativas de inno-
vación, es necesario fortalecer ca-
pacidades en el recurso humano; 
especialmente para generar ideas 
e implementar nuevos proyectos 
de innovación. Tal necesidad se 
evidenció en el resultado de la 
prueba de Basadur aplicada por 
MinTIC a 1549 servidores públicos, 
tanto en entidades del orden nacio-
nal como territorial, con perfiles di-
rectivos y operativos, que partici-
paron en el Programa Catalizado-
res de la Innovación (2016-2018) 
(Departamento Nacional de Pla-
neación, 2020).

Para impulsar la innovación pública 
en Colombia, el PND propone co-
mo objetivos estratégicos fortale-

Tabla 5

Fuente: DNP, Sectores.
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cer el ecosistema de innovación 
pública, robustecer las condiciones 
institucionales para impulsar la in-
novación pública y remover barre-
ras, promover una mentalidad y 
cultura afines a la innovación, crear 
mecanismos de apoyo y financia-
ción para materializar la innova-
ción, y gestionar el conocimiento y 
los aprendizajes para crear valor 
público. Los siguientes indicadores 
de producto marcan el rumbo hacia 
el logro de dichos objetivos.

Avances del cuatrienio

A. Avances por indicador
Aunque cada indicador tiene defi-
nido unos porcentajes de avance 
por año, para estandarizar su aná-
lisis se tomará un porcentaje de 
avance esperado del 40%, para los 
dos primeros años del cuatrienio. 
Bajo este supuesto, solo el ocho de 
los 16 indicadores definidos para 
orientar y medir el avance de los 
objetivos estratégicos del Pacto por 

Tabla 6

Fuente: DNP, Sectores.
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la ciencia, la tecnología y la inno-
vación, se encuentran dentro del 
avance esperado. Se evidencian 
avances en temas relacionados 
con el fortalecimiento del conoci-
miento especializado y la investi-
gación, no así en los temas rela-
cionados con la implementación de 
soluciones tecnológicas en entida-
des públicas y la apropiación del 
conocimiento en servidores públi-
cos. Con base en estos resultados 
se sugiere fortalecer las iniciativas 
que llevan el conocimiento espe-
cializado a la práctica.

B. Avances por programa

Tomando el mismo referente del 
40%, en general se alcanza el 

2avance esperado . Sin embargo, 

solo dos programas (Investigación 
con calidad e impacto, y Genera-
ción de una cultura que valora y 
gestiona el conocimiento y la inno-
vación) superan el promedio espe-
rado. Desde esta perspectiva es 
notable la necesidad de impulsar 
los programas relacionados con la 
gestión y planeación de las entida-
des nacionales y territoriales, y el 
impulso a la productividad en las 
empresas colombianas.

C. Avances por sector

Desde esta perspectiva, el alcance 
del promedio esperado se logra por 

Tabla 7

Fuente: (Departamento Nacional de Planeación, 2020)

2 Los indicadores de resultado no tienen programas 
asociados, por lo que el promedio catalogado como N/A 
no debe tenerse en consideración.
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el avance en el sector de ciencia 
tecnología e innovación. Igual a lo 
encontrado en el análisis anterior, 
es evidente el énfasis que deben 

hacer las iniciativas del Pacto por la 
ciencia, la tecnología y la innova-
ción en el sector público. De igual 
forma requieren atención los pro-

Tabla 8

Tabla 9

Fuente: (Departamento Nacional de Planeación, 2020)

Fuente: (Departamento Nacional de Planeación, 2020)
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gramas dirigidos a los sectores de 
planeación nacional y de comercio 
industria y turismo.

D. Avances por línea

Los progresos en la Línea de Tec-
nología e investigación para el de-
sarrollo productivo y social son los 
que permiten alcanzar el promedio 
de avance esperado. Nuevamente, 
desde otro punto de vista, es noto-
ria la necesidad de impulsar la in-
versión pública y privada en ciencia 
tecnología e innovación, orientan-
do gran parte de dicha inversión ha-
cia las iniciativas de innovación re-
lacionadas con el sector público, 
garantizando su cobertura regio-
nal.

Pacto por la transformación 
digital de Colombia: Gobierno, 
empresa y hogares conectados 
con la era del conocimiento
El mundo está transitando por una 
cuarta revolución industrial (o in-
dustria 4.0) caracterizada por el 
surgimiento de una serie de nuevas 
tecnologías disruptivas, y por cam-
bios tecnológicos a velocidades tan 
vertiginosas que dificultan la asimi-
lación y la adaptación de nuevas 
tecnologías. Ante este panorama 
mundial, el Pacto por la transfor-
mación digital presentado en el 
PND (Departamento Nacional de 
Planeación, 2020), propone traba-
jar dos líneas de acción: la primera, 
“Colombia se conecta”, orientada al 
cierre de la brecha digital, a nivel 

Fuente: (Departamento Nacional de Planeación, 2020)

Tabla 10
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geográfico y  socioeconómico, y la 
segunda, “Hacia una sociedad di-
gital e industria 4.0”, orientada a la 
formulación e implementación de 
estrategias que lleven al país hacia 
la transformación digital de la so-
ciedad, en las que la administración 
pública, el sector productivo y los 
territorios hagan un uso inteligente 
de los datos y de las tecnologías 
disruptivas para mejorar la eficien-
cia y la competitividad y generar de-
sarrollo.

Líneas de acción

A. Colombia se conecta: 
masificación de la banda ancha 
e inclusión digital de todos los 
colombianos
En el PND (Departamento Nacio-
nal de Planeación, 2020) se hace 
referencia a análisis desarrollados 
por diferentes autores quienes en-
cuentran incrementos en porcen-
tajes de penetración de banda an-
cha que impactan favorablemente 
el PIB per cápita. Inicialmente se 
identifican dos retos que deben ser 
superados para lograr el cierre de 
la brecha digital entre la población y 
de esta forma alcanzar los benefi-
cios económicos que genera la 
transformación digital de la socie-
dad. El primero de ellos consiste en 
la armonización del marco norma-
tivo, institucional y de financiación, 
con la convergencia tecnológica y 
del mercado de los servicios de tec-
nología. El segundo consiste en ga-
rantizar el acceso a los servicios de 
tecnología a todas las regiones y a 
todos los grupos de ingresos. 

Para superar los retos identifica-
dos, el PND (Departamento Na-
cional de Planeación, 2020) se fija 
como objetivos estratégicos crear 
las condiciones habilitantes para la 
masificación de las TIC, acelerar la 
inclusión social digital, y empoderar 
a ciudadanos y hogares en el en-
torno Digital. Para guiar esta estra-
tegia y medir el avance de sus re-
sultados, se proponen los siguien-
tes indicadores de producto y de re-
sultado (Tabla 11 y Tabla 12).

B. Hacia una sociedad digital e 
industria 4.0: por una relación 
más eficiente, efectiva y 
transparente entre mercados, 
ciudadanos y Estado
Así como el incremento en el por-
centaje de penetración de banda 
ancha tiene un impacto sobre el 
PIB per cápita, el índice de densi-
dad digital lo tiene en el crecimiento 
total de la productividad, tanto en 
las economías desarrolladas como 
en los mercados emergentes. En el 
PND (Departamento Nacional de 
Planeación, 2020) se afirma que la 
transformación digital debe reali-
zarse de manera integrada en el 
sector público, los territorios y la 
ciudadanía, en colaboración con el 
sector privado e implica para en Es-
tado el cambio de procesos, la mo-
dernización de las herramientas 
tecnológicas y la explotación de da-
tos masivos para aumentar la efi-
ciencia y generar mayor valor agre-
gado social y económico.

El diagnóstico presentado en el 
PND (Departamento Nacional de 
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Tabla 11



Planeación, 2020), muestra un len-
to progreso en transformación digi-
tal de la administración pública; ba-
jos niveles en el conocimiento ne-
cesario por la ciudadanía, para 

descubrir, entender y construir nue-
vas tecnologías; diferencias entre 
diferentes sectores de la economía 
en lo referente a sus niveles de 
apropiación de las TIC y sus capa-
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Fuente: DNP, Sectores.



cidades para obtener beneficios de 
la economía digital; y una brecha 
entre entidades territoriales del 
sector público en lo referente al de-
sempeño y efectividad del gobierno 
digital.

Los objetivos estratégicos fijados 
en el PND para orientar el proceso 
de transformación digital de la so-
ciedad incluyen el impulso de la 
transformación digital de la admi-
nistración pública, el desarrollo y 
gestión del talento para la transfor-
mación digital, el impulso de la 
transformación digital sectorial, y el 
impulso de la transformación digital 
territorial. A continuación, se pre-
sentan los indicadores de producto 
y de resultado propuestos para 
guiar y monitorear el avance de es-
ta estrategia.

Avances del cuatrienio

A. Avances por indicador

Al igual que se hizo en el análisis de 
los indicadores relacionados con el 
Pacto por la Ciencia, la Tecnología 
y la Innovación, se tomará un por-
centaje de avance esperado del 
40% para los dos primeros años del 
cuatrienio. En este caso ocho de 
los 17 indicadores superan dicho 
porcentaje. La mayoría de los indi-
cadores que superan el porcentaje 
de avance esperado están relacio-
nados con los temas de conectivi-
dad y uso personal y familiar de la 
Internet y sus servicios. Los indica-
dores que no alcanzan el avance 
esperado se relacionan principal-
mente con temas como formación y 
apropiación de ciudadanos y pres-
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Tabla 12

Fuente: DNP, Sectores.
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Tabla 13 
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T: Indicador transformacional/prioridad sectorial.
Fuente: DNP, Sectores.

T: Indicador transformacional/prioridad sectorial.
Fuente: DNP, Sectores.

Tabla 14



tación de servicios por parte de en-
tidades del orden nacional y terri-
torial. 

B. Avances por programa 

Bajo la perspectiva de los progra-
mas orientados a promover la 
transformación digital, en términos 
generales se alcanza el avance es-

3perado . Tal y como se percibe en el 
análisis individual de los indicado-
res, es notorio el avance de los pro-
gramas orientados a promover la 
conectividad. Es evidente la nece-
sidad de impulsar los programas y 
las iniciativas orientadas a promo-
ver la apropiación de las TICs. 

C. Avances por sector

Todas las iniciativas de este pacto 
están bajo la orientación del sector 
de Tecnologías de la Información y 

las Comunicaciones, y en prome-
dio superan el avance esperado.

D. Avances por línea

Tal y como se identificaba en el 
análisis de los indicadores indivi-
duales, es notable el contraste en-
tre el avance de los planes relacio-
nados con la línea de acción de la 
conectividad y los relacionados con 
sociedad digital y la industria 4.0. 
Entendiendo que, aunque la conec-
tividad es importante, se requiere 
evidenciar el efecto de su avance 
mediante la implementación de so-
luciones que hagan más eficiente y 
efectiva la relación entre los ciuda-
danos, el mercado y el Estado.

Tabla 15

Fuente: (Departamento Nacional de Planeación, 2020)
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3 Los indicadores de resultado no tienen programas 
asociados, por lo que el promedio catalogado como N/A 
no debe tenerse en consideración.



Fuente: (Departamento Nacional de Planeación, 2020)

Fuente: (Departamento Nacional de Planeación, 2020)

Tabla 16

Tabla 17
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Tabla 18

Fuente: (Departamento Nacional de Planeación, 2020)

Conclusiones
El Pacto por la ciencia, la tecnolo-
gía y la innovación, y el Pacto por la 
transformación digital de Colombia, 
son presentados en el PND (De-
partamento Nacional de Planea-
ción, 2020) como pactos transver-
sales fundamentados en las TICs, 
que posibilitan el logro de una ma-
yor equidad de oportunidades para 
todos, dinamizan el desarrollo, y 
ayudan a enfrentar los riesgos que 
se pueden presentar a la apuesta 
por la equidad de oportunidades. 
Durante sus dos primeros años de 
desarrollo, el primer pacto ha con-
solidado sus iniciativas tecnológi-
cas y de investigación, sin embar-
go, dichas iniciativas no se han ma-
terializado completamente en so-

luciones para la sociedad. El se-
gundo pacto ha mostrado en ese 
mismo período avances en la co-
bertura de la conectividad del ser-
vicio de Internet, pero dicha conec-
tividad no se ha transformado ple-
namente en servicios para la socie-
dad. Parafraseando la declaración 
de la Doctora Gloria Alonso al Dia-
rio La República (2020), sin solu-
ciones y sin servicios que garanti-
cen los derechos de los colombia-
nos no se puede alcanzar la equi-
dad.

Finalmente, para poder conocer el 
efecto en el PIB de los esfuerzos 
propuestos por el Presidente de la 
Republica en su discurso de pose-
sión del 7 de agosto de 2018, rela-
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cionados con la duplicación del 
aporte de la ciencia y la tecnología, 
es necesario medir la correlación 
entre el avance en los indicadores 
aquí analizados, con el comporta-
miento del PIB.
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