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Resumen
Nuestra investigación ha estado dirigida a evaluar las 'Agendas de Investigación e Innovación'

desarrolladas en Venezuela a partir de 1995. Las Agendas representaron un conjunto de políticas diri-
gidas a la constitución de redes de innovación en múltiples áreas, impulsando nuevas formas de cola-
boración entre investigadores, empresarios, ciudadanos, políticos, entre otros. En función de alcanzar
nuestros objetivos de evaluación, desarrollamos algunas herramientas e indicadores para estimar si
ellas fueron exitosas o no, centrándonos en este escrito en la apreciación cualitativa de las característi-
cas generales de las Agendas como programas de innovación (un componente de una más compleja
macro-evaluación institucional), quedando para otras publicaciones la presentación de los resultados
específicos asociados a cada una de las Agendas. Los resultados preliminares aquí reportados indican
un abandono de sus planteamientos originales y una vuelta a la tradición que privilegiaba la investiga-
ción académica frente a otros esfuerzos de generación de conocimiento. La puesta al día de estas polí-
ticas pareciera pasar por la profundización del planteamiento original de redes de actores y agentes so-
ciales, superando el modelo 'gerencialista' centrado en lograr 'investigaciones más pertinentes', el cual
ha impedido el despliegue frontal de las promesas contenidas en el enfoque de redes.

Palabras clave: Agendas de Investigación e Innovación, Redes de Innovación, Evaluación de
Políticas Públicas, Ciencia y Tecnología, Venezuela.
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‘Research and Innovation Agendas’:
An Evaluation of Venezuelan Policies
for Innovation

Abstract
This research has been directed towards evaluating ‘Research and Innovation Agendas’ devel-

oped in Venezuela since 1995. The Agendas represent a set of policies directed towards the constitu-
tion of innovation networks in multiple areas, promoting new forms of collaboration among researchers,
business men, citizens, and politicians among others. In order to reach our evaluative objectives, we de-
veloped certain tools and indicators in order to estimate whether or not they were successful, centering
the study on the qualitative appreciation of the general characteristics of each of the agendas as pro-
grams of innovation (a component of a more complex institutional macro-evaluation) leaving to future
studies the presentation of specific results associated with each of the agendas. The preliminary results
reported herein indicate the abandonment of the original proposals and a return to tradition which
placed academic research over and above other efforts in the generation of knowledge. The up-dating
of these policies must pass through a deepening of the original proposal of networks of actors and social
agents, overcoming the management-centered model in order to achieve more pertinent research, all of
which has impeded a major advance towards the promises contained within the network model.

Key words: Research and innovation agendas, innovation networks, public policies evaluation,
science and technology, Venezuela.

1. Introducción

La evaluación de las políticas públi-
cas es una tarea crucial para los organis-
mos públicos modernos. Y ello no es de
extrañar: cuando la implementación de
las políticas y los programas no es anali-
zada y evaluada, la oportunidad para
aprender de la experiencia previa y de la
acumulación de conocimiento se pierde.
Para las sociedades esto puede llegar a
ser muy costoso, particularmente cuando
la formulación e implementación de las
políticas públicas se hace bajo condicio-
nes de escasez económica y/o de ardua
competencia por los recursos. En tales
circunstancias, la necesidad de entender
cómo las políticas han sido implementa-
das y qué factores influencian los proce-

sos y resultados, se convierte en algo cru-
cial. Como señala Hammergren (1983) al
no tenerse conocimiento de cómo o por
qué los programas fallan, las nuevas ge-
neraciones de políticas corren el riesgo
de repetir los mismos errores con diferen-
tes nombres, ocasionándose ineficien-
cias e insatisfacciones crecientes, res-
quebrajamiento de la confianza en los or-
ganismos públicos y, en definitiva, reza-
gos en el desarrollo de la sociedad.

Uno de los objetivos de la investi-
gación que enmarca el trabajo que aquí
se presenta es, justamente, identificar las
características y la calidad de los proce-
sos que en Venezuela han conducido a la
implantación de políticas para la ciencia,
la tecnología y la innovación. El otro gran
objetivo es evaluar las principales políti-
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cas que efectivamente se han implemen-
tado en el período estudiado. En esta
oportunidad presentamos los resultados
parciales de la evaluación de uno de los
programas estelares de la pasada déca-
da del Consejo Nacional de Investigacio-
nes Científicas y Tecnológicas (CONI-
CIT) de Venezuela, hoy en día denomina-
do Fondo Nacional para la Ciencia, la
Tecnología y la Innovación (FONACIT):
las "Agendas de Investigación e Innova-
ción".

2. El análisis y la evaluación
de las políticas públicas como
problema

El análisis y evaluación de políticas
públicas navega en un torbellino de pos-
turas teóricas y metodológicas que es ne-
cesario clarificar. Así, por ejemplo, una
manera usual de concebir la vida política
es considerarla como un sistema de acti-
vidades interrelacionadas (Easton,
1965), siendo la política pública una res-
puesta del sistema político a fuerzas pre-
sentes en su entorno (Dye, 1978).

Ciertamente, una de las ideas de la
que partiremos es que la política pública
es una variable cuyo contenido y desen-
volvimiento concreto se construye a partir

de la interrelación compleja de múltiples
factores en el conjunto de espacios fun-
cionales del sistema político (Nakamura y
Smallwood, 1980). Pero más allá de esta
percepción, y siguiendo a Averch (1985),
consideraremos el hecho de que hacer
políticas públicas envuelve más que pen-
sar acerca de causalidad o relaciones sis-
témicas: también involucra cálculos acer-
ca de poder burocrático y ganancia per-
sonal.

En un contexto tal, no cabe consi-
derar el proceso de elaboración de políti-
cas públicas como un proceso de optimi-
zación de la toma de decisiones, tal como
se señala en el Diagrama 1.

Subyace en esta concepción lineal,
la creencia en que las políticas públicas
se corresponden con el conjunto de ins-
trucciones que dan los decisores guber-
namentales a los encargados de la imple-
mentación, con la definición de los me-
dios correspondientes para llevar a cabo
la política; y que ello se cumplirá sin ma-
yores perturbaciones, salvo las prove-
nientes de la posible ineficiencia opera-
cional de la burocracia.

De acuerdo con esta visión, existi-
rían separaciones claras entre las diver-
sas facetas del proceso de diseño e im-
plementación de las políticas públicas;
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Diagrama 1
Visión lineal del proceso de elaboración de las políticas públicas

Fuente: Elaboración propia a partir de Álvarez (1992).



pero no es nada nuevo afirmar, en contra-
dicción con estas corrientes 'racio-
nalistas', que cuando un proceso de polí-
tica pública comienza 'nadie sabe quién
pondrá los qué, los cuándo y los cómo'
(Lasswell, 1958), o qué línea de acción
será eventualmente implementada (El-
more, 1979).

Las políticas públicas no son for-
muladas, transformadas en normas, im-
plementadas y muchas veces ni evalua-
das, con base en una racionalidad técni-
ca pura, sino que intervienen de manera
contundente factores tales como el poder
político y económico de los grupos de in-
tereses, las prioridades en contraposi-
ción, el conocimiento asimétrico de los
'hechos' y los valores de los involucrados.

Donde una política es hecha e im-
plementada en contextos multi-actores,

los varios grupos de intereses frecuente-
mente perciben los problemas y las solu-
ciones de manera diferente y tratarán de
influenciar el enfoque y dirección de una
política todo el camino a través del proce-
so político. Esto obliga a que los enfoques
de análisis y evaluación deban ser más
abiertos y a que presten más atención a
las diferentes líneas de argumentación
presentadas.

Tal vez una representación más
adecuada del proceso sea la mostrada en
el Diagrama 2.

La visión interactiva mostrada, res-
cata el énfasis que debe dársele (a la hora
de cualquier análisis) a la permanente inci-
dencia de los valores, las demandas so-
ciales, los grupos de presión, entre otros,
sobre el curso de las políticas que efecti-
vamente llegan a implementarse.
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Diagrama 2
Visión interactiva del proceso de elaboración de las políticas públicas

Fuente: Elaboración propia a partir de Santana (1986).



Metodológicamente, el problema
también es cómo crear aprendizaje acer-
ca de la política pública dentro del proce-
so político y, más específicamente, cómo
valorar y abordar temas como: la identifi-
cación de los grupos de intereses, la defi-
nición del problema político mismo, las
pautas de intervención de los evaluado-
res y las diferencias entre la racionalidad
teórica y la práctica.

Esta es una característica básica a
tomar en consideración permanentemen-
te, pero de manera muy particular duran-
te la evaluación de las políticas, ya que
los cambios continuos que se producen a
través del proceso político, convierten el
objeto de la evaluación en un blanco mó-
vil. Algunos de esos cambios afectarán la
evaluación, otros causarán problemas al
propio evaluador.

No podemos finalizar este aparte sin
mencionar un conjunto adicional de proble-
mas de importancia que afectan particular-
mente el canon de análisis de las políticas
públicas en ciencia, tecnología e innova-
ción, y que deben ser dilucidados durante
la evaluación, aunque por razones de es-
pacio aquí no abundamos en ellos (véanse
al respecto Hanberger, 2001; Georghiou,
1998; Kuhlmann, 1998; Averch, 1985):
� La lógica para la definición de los pro-

blemas públicos en el área.
� La identificación y caracterización

adecuada de los grupos de intereses.
� Las características peculiares de las

actitudes de los agentes y de las insti-
tuciones vinculadas con las políticas
para la innovación.

� La perspectiva de largo plazo preva-
leciente en la mayoría de estas políti-
cas.

� El aprendizaje asociado al proceso.
� La utilización efectiva de los análisis y

evaluaciones.
� La aspiración de convertir las evalua-

ciones en un espacio de conversa-
ción entre estrategias en competen-
cia.

3. Las agendas de
investigación e innovación

Señalemos de entrada que en
nuestro criterio sigue en pie la muy tem-
prana definición de Schumpeter (1911)
según la cual la innovación es en esencia
el empleo de recursos productivos en
usos no probados hasta ahora en la prác-
tica, y su retiro de los usos a los que ha-
bían estado sirviendo. En ese sentido, la
innovación representa el rompimiento de
la antigua 'curva de oferta' y la iniciación
de una nueva, no importa en absoluto que
esto se logre empleando una nueva in-
vención o no, sino la solución afortunada
de la tarea sui generis de poner en prácti-
ca un método no ensayado.

No fue sino hasta mediados de los
noventa que el tema de la innovación ad-
quirió relevancia concreta en el contexto
venezolano. Hasta 1994 la estructura y
funcionamiento del Consejo Nacional de
Investigaciones Científicas y Tecnológi-
cas (CONICIT) de Venezuela, no permi-
tían diferenciarlo de cualquiera de las or-
ganizaciones nacionales de ciencia y tec-
nología latinoamericanas del momento,
todas diseñadas (y con una amplia expe-
riencia ganada) dentro de la perspectiva
de la planificación y financiamiento de las
tareas asociadas a la investigación aca-
démica, procurando hacer realidad los
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postulados que sustentaban el modelo li-
neal de la innovación. A mediados de los
noventa, en buena medida atendiendo a
la presión social por una mayor pertinen-
cia del gasto social en ciencia y tecnolo-
gía, el CONICIT comenzó a plantearse
modificaciones sustantivas en su queha-
cer (CONICIT, 1998). Se intentó desde
entonces un viraje radical en la manera
de entender la investigación, lo que signi-
ficó reconsiderar, por un lado, cómo se
concibe el proceso que origina el conoci-
miento y sus posibilidades de aplicación
práctica, y por el otro qué papel se le asig-
na a cada actor o agente social en este
proceso.

El planteamiento de fondo conce-
bía ahora a la investigación como una
práctica cada vez más interdisciplinaria,
que crecientemente exigía la coopera-
ción entre actores provenientes de muy
diversos sectores de la vida social, y que
obligaba a la integración de recursos de
múltiple naturaleza; al tiempo que se re-
conocía que las acciones públicas en
esta temática debían estar más cerca de
las necesidades del país y procurar ma-
yor efectividad al afectar a sectores más
amplios de la población y no a individuos
o grupos aislados.

En el núcleo de la transformación
planteada se encontraba el cambio radi-
cal del centro de atención de la acción pú-
blica, abandonando la imposible preten-
sión de controlar el 'sector ciencia y tec-
nología' desde una institución rectora e
intentando a la vez liberarla de su atadura
excesivamente estrecha a los objetivos
propios de la comunidad científica, para
convertirse más bien en una instancia
que buscaba crear lazos entre los ele-
mentos que deberían constituir el 'Sis-

tema Nacional de Innovación'. El CONI-
CIT pretendía así pasar a ser una organi-
zación que se destacase por su transpa-
rencia, eficiencia y pertinencia en el desa-
rrollo de un campo de acción para la in-
vestigación más vinculado con los proble-
mas reales del resto de la sociedad.

Se esperaba a través de esta trans-
formación, construir una institución capaz
de consultar, dialogar, concertar, integrar
y negociar a propósito de sus políticas y
sus acciones básicas (CONICIT, 1998).
En definitiva, CONICIT procuraba crear
espacios para conectar la actividad cien-
tífica y tecnológica con la sociedad.

Estos propósitos llevaron a CONI-
CIT a crear nuevas formas de interven-
ción. Es así como se impulsaron progra-
mas que, aun coexistiendo con los tradi-
cionales, mostraban un perfil diferente,
con el propósito básico de que las capaci-
dades del aparato científico venezolano
se tornasen más útiles y efectivas como
instrumento social. Por supuesto, aten-
diendo a la dimensión política de estas
iniciativas (en donde destacaba la capa-
cidad de presión de la comunidad científi-
ca afectada por las nuevas exigencias y
los potenciales nuevos competidores por
los recursos), los impulsores de estos
cambios siempre se cuidaron de aclarar
que toda esta transformación se realiza-
ba sin descuidar la 'tarea histórica' de pro-
mover la actividad científica tradicional
(CONICIT, 1998), tanto la que ya ha al-
canzado un grado apreciable de desarro-
llo, como la que se requiere en nuevos
ámbitos, con nuevos investigadores y
centros o en el contexto de nuevos esce-
narios temáticos.

Detrás de todo este planteamiento
novedoso se encontraba tanto la desilu-
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sión por las promesas incumplidas del
modelo lineal, como la creciente concien-
cia de que los mecanismos de genera-
ción y difusión del conocimiento tenían
características interactivas e intersecto-
riales que, si bien eran más complejas y
difíciles de manejar, exigían sin dilación
que fuesen consideradas. Por supuesto,
es imposible dejar de lado como motori-
zador de todos estos procesos de trans-
formación, la creciente presión social so-
bre las prácticas de la comunidad científi-
ca, exigiendo un 'mejor' uso de los cada
vez más escasos recursos sociales, en
un contexto de crisis económica crónica.

Ciertamente, en lo que al CONICIT
se refiere, las 'Agendas de Investigación
e Innovación' representaron en su mo-
mento una innovación mayor en su histo-
ria, en procura de esos objetivos de trans-
formación. Las Agendas intentaron re-
presentar un cambio de actitud institucio-
nal profundo en CONICIT. De ser la 'caja
chica' de los investigadores, quienes defi-
nían a partir de sus intereses individuales
hacia dónde se dirigirían los recursos
asignados por la sociedad a la investiga-
ción científica y tecnológica, se procura-
ba pasar a dinámicas (que coexistían con
las viejas prácticas) dirigidas a propiciar
el diálogo de la comunidad de investiga-
ción académica con otros sectores socia-
les. Las agendas trataron de constituir
ese espacio de diálogo y concertación.

Las Agendas se propusieron como
un mecanismo constructor de espacios
interactivos y participativos en los cuales
los diversos agentes sociales vinculados
con algún área problemática establecían
compromisos en torno a la creación, difu-
sión y uso del conocimiento para encarar
sus problemas comunes a través de dis-

tintos proyectos. Se esperaba, a partir de
ese encuentro, construir una red para el
co-financiamiento, el monitoreo y la
transferencia de resultados de los diver-
sos proyectos a los beneficiarios.

Sin duda, se trataba de un cambio
significativo del carácter de las políticas
públicas tal y como había sido la tradición
venezolana, muy en particular en el ámbi-
to de la ciencia, la tecnología y la innova-
ción; pero debe reconocerse que se trata-
ba de modificaciones que trascendían y
tenían historia formada en muchas otras
esferas de acción pública y en otras latitu-
des del mundo. Se trataba, para simplifi-
car, de enfoques alejados de las políticas
sectoriales propias de la política pública
tradicional, típica de contextos homogé-
neos, estables y representativos.

Es destacable también que esta
transformación en el ámbito de nuestro
interés, se correspondía igualmente con
modificaciones sustantivas que estaban
siendo reconocidas porque no necesaria-
mente se podían considerar absoluta-
mente nuevas en las prácticas y los mo-
dos institucionales en que se generan, di-
funden y usan la ciencia y la tecnología.
Fenómeno que se relaciona intensamen-
te con la preeminencia actual del capital
intelectual y su protagonismo en la socie-
dad contemporánea.

CONICIT y en menor medida el
FONACIT puso en funcionamiento más
de veinte agendas, en las cuáles se inte-
graron más de doscientos proyectos cofi-
nanciados por el Estado y los socios res-
pectivos. Esto representó, sin duda, un
intento significativo de incorporación al
esfuerzo de investigación y desarrollo en
Venezuela de capital humano invalora-
ble, así como la construcción de líneas
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entrelazadas de investigación y difusión
de proyectos y programas en todo el país,
además de una no despreciable cantidad
de nuevos recursos monetarios.

Fueron y en alguna medida siguen
siendo, muchas las áreas abordadas por
las Agendas, entre ellas se encontraban las
relacionadas con Seguridad Social, Cacao,
Ambiente, Arroz, Petróleo, Siderurgia,
Educación, Oceanología, Biodiversidad,
Deporte, Salud, Ciudad, entre otros.

De hecho, para algunos especial-
mente quienes dirigían y operativizaban
desde el CONICIT esta iniciativa las
Agendas evolucionaron de ser solo un
programa especial en sus característi-
cas, para convertirse en un modo de ges-
tión social del conocimiento que se consi-
deraba fundamental, mediante el cual
instituciones como el CONICIT y luego el
Ministerio de Ciencia y Tecnología (MCT)
buscaban conectar la investigación y el
desarrollo tecnológico con las diversas
demandas y oportunidades que ponían
sobre el tapete la sociedad venezolana.
Desde esa perspectiva, las Agendas
constituyeron un dispositivo institucional
que hacía posible que el capital social y el
capital intelectual se combinasen y po-
tenciasen para producir transformacio-
nes efectivas en la calidad de vida de la
gente y en la calidad y la productividad de
las empresas (Fuentes et al., 2001).

No podemos dejar de señalar una
característica particular de las políticas
públicas para la innovación que se inten-
tan impulsar más recientemente en el ac-
tual proceso político venezolano, las cua-
les coinciden con las políticas heredadas:
las Agendas -en su modelo conceptual-
buscaban generar mecanismos de pro-
ducción de conocimiento más inclusivos

y distribuidos socialmente, mediante el
desarrollo de espacios altamente partici-
pativos de gestión social del conocimien-
to. En tal sentido, la experiencia de las
Agendas también se pautaron concep-
tualmente para funcionar como un dispo-
sitivo de gestión para manejar la hetero-
geneidad, la diversidad de fuentes de co-
nocimiento, la conexión entre ofertas y
demandas históricamente separadas y la
puesta en práctica de nuevos criterios de
validación y legitimación de la ciencia y la
tecnología (Fuentes et al., 2001). Ello
marca un hilo conductor más bien con-
ceptual, independientemente de que se
haya mantenido o no la denominación
como 'Agenda' en los nuevos programas
impulsados desde el Estado venezolano.

4. Algunos elementos
metodológicos: hacia una
evaluación de políticas para el
aprendizaje adaptativo

Muchas son las inquietudes meto-
dológicas que deben ser puestas sobre el
tapete a la luz de lo dicho hasta aquí.
Ellas se derivan de la conjunción de los
dos espacios en sí mismos particular-
mente problemáticos que hemos descrito
sucintamente: el campo del análisis y
evaluación de políticas públicas, por un
lado, y el terreno de los procesos de inno-
vación, por el otro.

Se ha abordado la indagación a
partir de una aproximación epistemológi-
ca que valora lo plural, y a través de la
cual se combinan posturas metodológi-
cas ciertamente diferentes entre sí, pero
que se complementan creativamente en
la construcción de una hermenéutica que
entiende y explota la idea de que generar
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conocimiento en torno a los fenómenos
sociales pasa por ponderar las múltiples
miradas a que pueden ser sometidos y
las muy diversas interpretaciones que de
ellos pueden derivarse.

Ciertamente, en el ámbito de la
ciencia, la tecnología y la innovación exis-
ten indicadores corrientemente utiliza-
dos, pero ellos se encuentran asociados
a un conjunto de problemas recurrentes:
la no disponibilidad de información con-
fiable, indicadores diseñados para otras
altitudes, el esfuerzo en innovación en
nuestros países no es comparable ni
cuantitativa ni cualitativamente al de los
países desarrollados, los indicadores de-
ben adecuarse a nuestras propias políti-
cas, entre otros.

Aún dentro de la tradición de la
'investigación evaluativa', aunque en pro-
cura de superar los problemas indicados
y para una correcta identificación de los
impactos que los programas han alcan-
zado, se han desarrollado indicadores
específicos para la diversidad de tipos de
proyectos a ser evaluados, siempre cui-
dando en el diseño -por supuesto, con las
limitaciones que las fuentes de informa-
ción imponen- la presencia tanto de una
línea de base, como la de un grupo de
comparación. A continuación, en el Cua-
dro 1, se presenta una muestra de los in-
dicadores 'tradicionales' que han sido de-
sarrollados.

A partir de este tipo de métricas de-
sagregadas provenientes de los proyec-
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A) Para el componente de los proyectos prin-
cipalmente enfocado a empresas y/o activi-
dades competitivas

B) Para el componente de los proyectos más
orientado a lo académico

• Estimación del progreso del cliente a través de
un benchmarking longitudinal, estableciendo la
variación del desempeño comparativo en: ven-
tas, empleos, ahorros, inversiones, entre otros.

• Valoración del incremento en capacidades di-
versas: tecnológicas, de información, de recur-
sos humanos

• Determinación de resultados sociales: varia-
ción de la productividad, variación de los sala-
rios, variación de la orientación exportadora

• Beneficios de largo plazo: tasa social de retor-
no, crecimiento de nuevas industrias a partir de
nuevos productos y procesos comercializados,
crecimiento de la porción de mercado en las in-
dustrias afectadas

• Evaluación del costo-beneficio.

• Diseminación de información: artículos presen-
tados en revistas científicas, exposición de re-
sultados en conferencias

• Modificación de las capacidades de investiga-
ción y desarrollo (I+D): ahorros en costos, in-
cremento en probabilidad de éxito, expansión
de la amplitud de la I+D, aceleración de la I+D

• Estimación de la adicionalidad: investigación
adicional generada, recursos adicionales para
investigación logrados, efectos posibles por la
‘no participación’ en las políticas

• Ahorros de tiempo: en ausencia del programa,
cuántas horas-hombre adicionales necesita-
rían para acceder a los mismos niveles de infor-
mación técnica específica del proyecto, para la
incorporación de las nuevas habilidades, entre
otros.

Cuadro 1
Principales indicadores 'tradicionales' desarrollados

para la evaluación de las políticas

Fuente: elaboración propia.



tos, se hizo posible construir indicadores
más agregados para cada Agenda, los
cuales han sido de mucha utilidad para
valorar el desempeño global de las políti-
cas que se expresaron a través de esas
prácticas.

Pero no toda -ni solamente- la tradi-
ción metodológica clásica de la 'inves-
tigación evaluativa', representada por es-
tas aproximaciones, nos ha sido de utili-
dad para nuestros propósitos. Enfocarnos
solo en los indicadores del tipo menciona-
do, apenas mejoraba la tradición de eva-
luación en el área y hacía caso omiso a las
peculiaridades interactivas y multi-actora-
les del fenómeno estudiado, y al hecho
cierto de que las realidades regionales y
locales marcan la pauta en el desenvolvi-
miento de muchas de las iniciativas.

Debido a que los efectos socioeco-
nómicos de la innovación pueden mani-
festarse no solo a través de la competitivi-
dad y efectos relacionados con la explo-
tación de mercados (del tipo que hemos
señalado antes: venta de productos, re-
ducción de costos de procesos, entre
otros), sino también a través de efectos
de aprendizaje individual y organizacio-
nal (incluyendo el establecimiento de so-
ciedades, el 'clustering' y el 'networking');
influenciando normas y estándares, ge-
nerando externalidades y contribuyendo
a incrementar las habilidades de los parti-
cipantes; su evaluación no puede reducir-
se a los esquemas cuantitativos clásicos
y mucho menos a un simple valor mone-
tario (como por ejemplo en los esquemas
comunes de análisis costo-beneficio o de
cálculo del retorno sobre la inversión).

Las características propias de los
procesos de innovación impulsan, por
tanto, hacia enfoques que reconozcan,

evalúen e incluso propicien algún tipo de
aprendizaje adaptativo (al estilo de lo pro-
puesto por Hanberger, 2001), ya que
pueden ser los más provechosos. La eva-
luación tiene un rol muy claro que jugar,
no solo proveyendo las necesarias re-
troalimentaciones directas que resulten
de medidas particulares, sino también su-
ministrando información sustantiva y con-
textual que permita que las políticas exi-
tosas sean replicadas y las deficientes
mejoradas o eliminadas. Se trata de in-
corporar la evaluación dentro de un es-
quema 'evolutivo' de la política pública.
Por supuesto, esto sólo es posible en
marcos institucionales que fortalecen la
diseminación apropiada de tales aprendi-
zajes, y ello también debe evaluarse y tra-
bajarse.

Estamos hablando entonces de la
necesidad de una nueva hermenéutica
de la evaluación, caracterizada por:
� Poner en discusión la lógica que sub-

yace a los procesos de evaluación de
políticas públicas.

� Reconocer que los paradigmas estre-
chamente racionalistas son, tanto en
lo teórico como en lo práctico, insufi-
cientes para los propósitos que se
persiguen.

� Ofrecer alternativas que complemen-
ten y enriquezcan no solo el proceso
de evaluación, sino el desarrollo de
las políticas mismas.

� Desarrollar la idea crucial de que eva-
luar es interpretar. Esto involucra no
sólo el cuestionamiento de un asunto
con un intérprete que se enfrenta a lo
interpretado. Involucra también un
auto-cuestionamiento, es un proceso
multi-reflexivo y dialógico; de ninguna
manera unidireccional.
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Una observación final: la perspecti-
va de evaluación que hemos descrito no
demanda uniformidad en la práctica eva-
luativa; por el contrario, la variedad es
para estos propósitos tan productiva
como lo es en los mismos sistemas de in-
novación.

En el Cuadro 2 resumimos los obje-
tivos perseguidos por las tres macro eva-
luaciones 'no tradicionales' que hemos
organizado en el contexto de esta investi-
gación. A partir de ellas también se hace
posible construir la evaluación general de
las Agendas.

Una evaluación con tales caracte-
rísticas (válida tanto para programas en-
focados directamente al sector industrial,
como a instituciones propiamente acadé-
micas), realizada apegada a los princi-
pios de participación y de consideración
de múltiples miradas, nos permite hablar
de procesos de aprendizaje relativamen-
te inéditos en nuestras latitudes. Se trata
de un 'aprender evaluando' que agrega el
proceso de evaluación de manera con-
tundente al conjunto de influencias que
los programas ejercen sobre los partici-
pantes.

No podemos dejar de mencionar
los múltiples impedimentos que han exis-
tido para la realización de un proceso con
tales características:
� Ausencia de demanda de evaluacio-

nes orientadas a reforzar la transpa-
rencia de la acción pública.

� Ausencia de obligación para la reali-
zación de evaluaciones periódicas.

� Pocos recursos disponibles para el
esfuerzo de evaluación.

� Escaso interés para la realización de
evaluaciones participativas, tanto de

agentes externos como de la alta di-
rección generadora de las políticas.

� En el caso particular venezolano, ha
sido especialmente dificultoso supe-
rar las extraordinarias distorsiones
que han perturbado el diálogo entre
los diferentes actores.

5. Resultados preliminares

En el transcurso de nuestro proyec-
to se han obtenido resultados definitivos
de algunas Agendas particulares (en es-
pecial las vinculadas con el área indus-
trial), en tanto la evaluación de otras
Agendas todavía está en curso. Los re-
sultados particulares de cada Agenda,
debido a la necesidad de contextualizar-
los y detallarlos adecuadamente, son ob-
jeto de publicaciones específicas para
cada una de ellas. Podemos, en todo
caso, adelantar algunas conclusiones
más o menos comunes; destacan, por
ejemplo: la presencia de costos inacepta-
bles en relación con los logros alcanza-
dos, el retraso en la consecución de re-
sultados al compararse con otros proce-
dimientos más tradicionales, y la produc-
ción de redes, en los contados casos que
ocurre, exclusivamente entre investiga-
dores, sin el involucramiento de otros
agentes menos tradicionales.

En virtud de la dinámica compleja
seguida por nuestra investigación, se
hace necesario diseminar los resultados
de manera sistemática y estructurada. Es
por ello que en estos momentos nos cen-
traremos en la presentación de algunos
resultados preliminares en torno al tópico
de la evaluación general no tradicional de
las Agendas. En otros trabajos iremos
desplegando otro tipo de resultados.
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Esta evaluación general (un compo-
nente de lo que denominamos como ma-
cro-evaluación institucional) se ha centra-
do en la apreciación cualitativa de las ca-
racterísticas de las Agendas como progra-
ma de innovación, siendo valorados (tanto
por parte de los administradores del pro-
grama, como por los participantes en el
mismo) los desempeños siguientes:
a) Nivel de ambición del programa.
b) Cualidad innovadora de los proyectos.
c) Manejo de los riesgos y el error.
d) Aprovechamiento de los aprendizajes.

e) Gerencia de la innovación.
El análisis colectivo de estas dimen-

siones procura arrojar luz tanto sobre si el
programa es un instrumento de política
que realmente incide sobre la innovación,
como sobre el hecho de si efectivamente
propicia el aprendizaje y la evolución del
propio programa, de sus participantes y de
las políticas públicas asociadas.

A continuación, resumimos los re-
sultados obtenidos de dicha evaluación
cualitativa.
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a) Evaluación Institucional
• El foco central son las cualidades que como programas de innovación adquieren las prácticas or-

ganizadas (en el entendido que se están construyendo, a partir de esas prácticas, pautas de con-
ducta que serán propagadas: instituciones en sentido estricto).

• Se privilegian tres vertientes: la constitución de redes de actores heterogéneos, la orientación a
los mercados y los lazos con organizaciones innovadoras.

• Se estudia en detalle el rol de las instituciones de investigación pública.

b) Evaluación de la transferencia tecnológica
• El foco central es la identificación de los mecanismos para construir lazos entre las instancias que

hacen investigación y los que la usan (industria, comunidades, entre otros)
• Se evalúan tanto los lazos formales como los contactos informales
• Algunos indicadores propiamente ‘cientométricos’ son de utilidad
• Otro conjunto de problemas a evaluar se refieren a la importancia de los tiempos, en particular los

referidos a la madurez de las tecnologías y de los mercados involucrados

c) Evaluación de las redes y los aprendizajes
• Se concentra la atención en la valoración de los siguientes fenómenos cooperativos:

- Complementariedad: logro de sinergias tecnológicas
- Transferencia de know-how: acceso al conocimiento y tecnología de los socios
- Foco: concentración de las actividades propias en las tecnologías esenciales
- Monitoreo: seguimiento de un amplio rango de oportunidades tecnológicas
- Confianza: creación de una atmósfera de confianza y familiaridad con los socios
- Redes: construcción de una estructura para el intercambio de información

y de conocimientos
- Aprendizaje de procedimientos: observación y aprendizaje de los procedimientos de los

socios
- Aprendizaje para la cooperación: construcción de relaciones para cooperar en proyectos

subsiguientes

Cuadro 2
Objetivos de las principales macro-evaluaciones de las políticas

que fueron organizadas

Fuente: elaboración propia.



Sin lugar a dudas, las Agendas de
Investigación e Innovación representaron
en sus primeros momentos una importan-
te ruptura innovadora. Fue notable, por
ejemplo, cómo se enfrentó y logró supe-
rar la resistencia impuesta por la comuni-
dad académica, la cual, ante la posible
presencia de nuevos agentes solicitantes
de fondos, luchó abiertamente con el fin
de preservar la distribución histórica de
los recursos.

Siendo esa la realidad de media-
dos de los años noventa, debe recono-
cerse que la situación que se concretó al
irse aprobando la distribución efectiva de
fondos, condujo a la reproducción del
comportamiento habitual del CONICIT:
una mayoría absoluta de proyectos aso-
ciados a las diferentes agendas (provisio-
nalmente, más del 85% de todos los pro-
yectos aprobados en las Agendas de cor-
te industrial) no se caracterizaron por las
virtudes teóricamente impulsadas (alto
grado de innovatividad, alto nivel de aso-
ciatividad, búsqueda de la interdisciplina-
riedad); observándose más bien la prefe-
rencia por los proyectos típicamente rea-
lizables por una institución aislada y de un
grado de complejidad -inclusive para los
mismos investigadores involucrados- 'm-
anejable' o 'usual' para los parámetros en
que los agentes siempre se han estado
desenvolviendo. Ninguna adicionalidad
'innovativa' puede entonces reconocerse

en estos esfuerzos. Las 'Agendas de In-
vestigación e Innovación', cuando son
observadas con detalle, parecen haberse
concretado fundamentalmente sólo
como 'Agendas de Investigación' tradicio-
nales.

A pesar de esta apreciación negati-
va, no debe dejar de reconocerse que la
implementación de las Agendas significó
una importante sacudida para una orga-
nización como el CONICIT, la cual para la
época se encontraba fuertemente anqui-
losada. De alguna manera, la sola iniciati-
va de las Agendas dejó abierta las puer-
tas para nuevas propuestas, situación im-
pensable en el CONICIT pre-agendas.

Si valoramos los 'fracasos' en el ni-
vel de los proyectos, la inmensa mayoría
de las actividades financiadas en el mar-
co de las Agendas reportaron un éxito
considerable en la consecución de sus
objetivos (más del 92% de los proyectos
declararon haber obtenido todos sus ob-
jetivos). Debemos aclarar aquí que en el
marco de nuestra investigación sigue en
curso la constatación de esas afirmacio-
nes de éxito, debido a que el CONICIT
presumía la veracidad de los informes
presentados por los interesados, en tanto
nosotros requerimos evidencias de cam-
po. Ahora bien, asumiendo esas altísi-
mas cifras, se trata sin duda de una luz de
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a) Nivel de ambición del programa
¿Cuán ambiciosas fueron las Agen-
das de Innovación en relación con las
prácticas habituales del CONICIT y con
los proyectos que usualmente se fi-
nanciaban?

b) Cualidad innovadora de los pro-
yectos
¿‘Fracasó’ una proporción significati-
va de las actividades financiadas? (Si
no fue así, ¿existe alguna otra eviden-
cia de que se apoyaban proyectos
realmente innovativos?)



alerta acerca de la cualidad innovadora
de los proyectos que se estuvieron finan-
ciando, ya que un índice de éxito tan alto
parece más bien mostrarnos que los es-
fuerzos realizados han sido repetitivos,
poco riesgosos o técnicamente poco exi-
gentes. No es usual en ninguna empresa,
en ningún área socio-económica y en nin-
gún lugar del mundo, una tasa tal de éxito
dentro del campo de la innovación. Po-
dría alegarse una excelente selección de
los proyectos o algún elemento sociológi-
co que impulsa la tasa de éxitos, pero ello
deberá ser constatado en el proceso de
investigación que todavía nos ocupa.

Desde otra perspectiva, si aprecia-
mos la Agenda completa como Progra-
ma, definitivamente su aparente 'frac-
aso' parece haber sido claro desde el
momento que no se financiaron activida-
des que reportasen las salidas plantea-
das por la innovación en una dimensión
básica: su uso por alguna colectividad
social o económica. Prácticamente el
99% de los proyectos analizados señaló
que los resultados económicos no for-
maban parte de sus objetivos explícitos y
más del 80% señala que sus resultados
sólo son conocidos por ellos mismos, sin
mayor difusión.

En buena medida, estamos ante
un programa que no se preocupó, con la
intensidad requerida, de la difusión de
los resultados de sus proyectos asocia-
dos. Podríamos afirmar que estamos
más en presencia de un programa que
impulsó la invención (a la cual no se le
exige utilidad particular), que ante uno
que estimuló la innovación (por defini-
ción, relacionada con la aplicación y difu-
sión de los resultados).

Igualmente negativos parecen ha-
ber sido los resultados a la luz de las cali-
ficaciones obtenidas por la mayoría de
los proyectos en relación con su grado de
asociatividad y de interdisciplinariedad,
objetivos explícitos perseguidos por las
Agendas.

Este es un elemento que a la hora
de ser evaluado también puede ser ma-
lentendido. El CONICIT no desarrolló
para los proyectos de las Agendas meca-
nismos de suspensión temprana (más
allá de la solicitud de un informe adminis-
trativo anual). Una perspectiva superficial
indicaría que el programa poseía una ca-
racterística importante de todo programa
innovador: aceptaba que debe dejarse
tiempo suficiente para la aparición del
éxito. Pero en la realidad, estamos más
bien en presencia de un caso de ineficien-
cia en el diseño y en la burocracia, más
que en la tolerancia y la visión innovativa.
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c) Manejo de los riesgos y el error
¿Cuán pronto las Agendas descarta-
ron los proyectos que no demostraban
éxito? ¿En qué extensión las agendas
estimulaban, apoyaban y recompen-
saban la toma de riesgos, tanto inter-
namente entre su personal, como ex-
ternamente entre los proyectos finan-
ciados y los agentes sociales claves?
¿En qué extensión calculaban el ries-
go que tomaban? (Esto es, considera-
ban cuánto riesgo es apropiado o no,
distinguían entre propuestas riesgo-
sas y propuestas de baja calidad,
identificaban en dónde parecía haber
el mayor potencial para grandes
aprendizajes o seleccionaban a través
de otras formas de manejo del riesgo)



Agreguemos a esta situación que el
arreglo institucional en Venezuela no ayu-
dó mucho a las Agendas, en particular a
partir de una decisión que en principio de-
bería haberlas favorecido (la creación en
1999 del MCT). Las dificultades de coordi-
nación entre el MCT y el CONICIT, junto
con la segmentación adicional que sufrie-
ron las actividades de coordinación de los
proyectos de las Agendas, condujo a la
disminución acentuada de la maniobrabili-
dad asociada teóricamente con estos pro-
gramas. Recordemos adicionalmente que
la actividad burocrática (más aún cuando
se encuentra altamente segmentada) es
enemiga de la toma de riesgos. Podría de-
cirse que el máximo riesgo lo asumían los
investigadores: el riesgo de que sus pro-
yectos caducasen, ya que de entrada sa-
bían que los administradores de las Agen-
das se tardarían entre uno y dos años en
emitir sus veredictos, más un retardo de
varios meses adicionales para la recep-
ción efectiva de los recursos, en caso de
que les fuesen aprobados.

Desde la perspectiva del CONI-
CIT-MCT el riesgo asumido fue realmen-
te poco, si analizamos en detalle la demo-
grafía de los proyectos de las Agendas:
más del 80% calificaba para ser presen-
tado como un proyecto financiable por los
programas tradicionales y cerca del 70%
de los recursos (dato provisional) fue a
parar a las instituciones que siempre fue-
ron receptoras tradicionales de los recur-
sos del CONICIT (las más grandes uni-
versidades nacionales).

Las Agendas, en su diseño inicial,
auspiciaban una lógica interna que pro-
pendía 'al aprendizaje y la mejora conti-
nua' a partir de su concepción como pro-
ceso permanentemente perfectible. Se

trataba de un diseño institucional que in-
corporaba la reflexión-acción para ali-
mentar su propio diseño, su realización y
los impactos que generase (Fuentes et
al., 2001).

Pero en la práctica, las Agendas no
lograron desarrollar mecanismos eficien-
tes de seguimiento para su propio apren-
dizaje (ni a partir del éxito, ni del fracaso),
y no se desarrollaron mecanismos para
difundir lo bueno que las Agendas hubie-
sen tenido, más allá de los participantes
directos. Es así como no se ha conocido
de eventos recurrentes para compartir las
experiencias entre las diferentes Agen-
das, y una característica notable de estos
programas fue la limitada producción es-
crita por parte de los responsables de las
mismas. Ello provocó la pérdida de im-
portante conocimiento acumulado cuan-
do se producía cambios de personal
(asunto relativamente frecuente en todos
sus niveles).
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d) Aprovechamiento de los aprendi-
zajes
¿El CONICIT (ahora el FONACIT)
identificó lo que aprendió de los pro-
yectos de las Agendas y sus implica-
ciones para acciones futuras? ¿En
qué extensión se intentaron sintetizar
los hallazgos claves y sus implicacio-
nes más allá de arreglos o proyectos
específicos? ¿Se diseminaron las lec-
ciones aprendidas y sus implicaciones
en un lenguaje apropiado para las au-
diencias perseguidas? (Es decir, en
un lenguaje diferente al técnico, útil
para los que potencialmente usarán o
aplicarán la información o los resulta-
dos).



La administración de las Agendas
y los proyectos por grupos diversos alta-
mente segmentados, ubicados unos en
el MCT y otros en el CONICIT, impidió
una adecuada acción sobre el esfuerzo
innovador. Unos grupos coordinaban las
negociaciones, otros grupos evaluaban
los proyectos y unos terceros adminis-
traban y hacían el seguimiento. Prevale-
cían ente ellos los problemas de comuni-
cación y coordinación, y el seguimiento
se hacía solamente desde la perspectiva
burocrática. De ninguna manera los ad-
ministradores se veían motivados a ex-
perimentar fuera de lo ya establecido y,
en general, sólo la más alta gerencia se
percibía como autorizada a impulsar las
nuevas ideas.

Debe mencionarse igualmente,
que no existía un sistema de información
adaptado para el seguimiento eficiente
de las Agendas y, a pesar de los grandes
esfuerzos realizados para crear una cul-
tura diferente, se percibía la preeminen-
cia de cierta verticalidad jerárquica en la
toma de decisiones, junto a un temor ge-
neralizado a cometer errores y a la expe-
rimentación dentro de lo establecido.

6. Algunas consideraciones
finales: La construcción
efectiva de redes de
innovación

A la luz de los resultados reporta-
dos, es posible constatar que la transición
del CONICIT que iba a ser impulsada por
las Agendas se mantuvo inconclusa an-
tes y después de su transformación en el
FONACIT (y lo mismo sucedió con el sis-
tema de investigación e innovación vene-
zolano); no lográndose esquemas de ac-
tuación más acordes tanto con la realidad
del momento actual de nuestras socieda-
des, como con el estado del arte en el co-
nocimiento de las dinámicas de genera-
ción, uso y difusión del conocimiento. En
parte esta situación se ha mantenido así
por razones atinentes al juego socio-polí-
tico que ha hecho imposible viabilizar en
toda la extensión que originalmente se
planteaba la idea de 'abrir' el espacio de
la investigación al resto de la sociedad, y
en parte por las contradicciones implíci-
tas en el planteamiento aun dominante en
las instituciones políticas del área de la
ciencia, la tecnología y la innovación, al
insistirse en asignarle a las actividades
de investigación académica objetivos
que parecen serle ajenos.

Ciertamente, hoy en día es cada
vez más patente que la riqueza social es
principalmente fruto de la capacidad de
generación de conocimiento por parte de
los seres humanos, traducida en la pro-
ducción ingente de tecnologías en todos
los ámbitos sociales, acrecentándose
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e) Gerencia de la innovación
¿Cómo las agendas gerenciaban la in-
novación y monitoreaban y apoyaban
los proyectos que financiaban? ¿En
alguna proporción el personal de las
Agendas disponía de tiempo y recur-
sos para estudiar ideas que se aleja-
sen de las categorías usualmente es-
tablecidas?



nuestro dominio sobre la naturaleza.
Pero no hay que llamarse a engaño: aun
reconociendo que los países se organi-
zan cada vez más en torno a la genera-
ción y uso de informaciones, conocimien-
tos y tecnologías, la clave aquí no ha sido
su comunidad de investigación académi-
ca (sin negar en absoluto su importancia),
sino que ha sido su institucionalidad (en-
tendida ésta como el cuerpo de valores,
normas, legislación y organizaciones que
se entrelazan en todos los niveles y en to-
dos los sectores, estableciendo las reglas
de juego y los modos de hacer las cosas),
lo que ha marcado la diferencia.

Por eso, al hablar de la 'sociedad
del conocimiento' no debemos ser inge-
nuos. Esta caracterización del momento
actual no significa que las instancias so-
ciales en donde se genera el conocimien-
to científico académico estén (por decre-
to o derecho natural) llamadas a copar
con su saber el resto de la sociedad. Por
el contrario, se trata de reconocer que el
conocimiento necesario para los proce-
sos de innovación, se encuentra ubicado
principalmente fuera del espacio acadé-
mico, y que otros agentes (incluso con ni-
veles de formación relativamente bajos)
son tan importantes para estos procesos
como los investigadores académicos.

No se trata, por tanto, de que la in-
vestigación académica se legitime mos-
trando su utilidad al resto de la sociedad,
sino que en las diferentes esferas de la
vida social se desarrollen actividades de
generación, uso y difusión del conoci-
miento.

Sin duda, el espacio de decisiones
que se deriva de esta visión del problema
de la ciencia, la tecnología y la innova-
ción, escapa a lo que el CONICIT razona-

blemente podía abarcar (en particular
cuando lo asumía desde un programa en
particular), ya que lo que se planteaba en
nuestras sociedades era acordar, con
cierta urgencia, las transformaciones ins-
titucionales necesarias para que el país
orientase su funcionamiento en concor-
dancia con los imperativos de la época
actual.

El concepto de redes de innovación
surgió como un estadio más avanzado y
adecuado para entender el significado de
tales imperativos en nuestras socieda-
des. Nuestros países carecen del tejido
institucional formalizado que les ha per-
mitido a los países más desarrollados
construir sus Sistemas Nacionales de In-
novación. Más que la formalización de
instituciones, parece ser el imperativo en
nuestra sociedad la consolidación de es-
pacios de intercambio formales e infor-
males en los cuales los agentes sociales
aprovechen al máximo los flujos de infor-
mación y conocimiento, apelando a las
ventajas 'institucionales y culturales' que
nos son propias.

Los resultados preliminares de
nuestra evaluación indican, en definitiva,
que se produjo en torno a las Agendas el
abandono cierto de los planteamientos
originales que las sustentaban, y que se
consolidó una vuelta a la tradición que pri-
vilegiaba la investigación académica
frente a otros esfuerzos de generación de
conocimiento. La puesta al día de la políti-
ca del actual binomio MCT-FONACIT
dentro del espacio que legítimamente les
es exigible, pareciera pasar por la profun-
dización del planteamiento original de re-
des de actores y agentes sociales, supe-
rando el modelo 'gerencialista' centrado
en lograr 'investigaciones más pertinen-
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tes', que se hizo predominante en el mo-
mento de mayor arraigo de la idea de las
Agendas, apoderándose de las prácticas
que con ellas se asociaban y que, incluso
hoy en día, están impidiendo el desplie-
gue frontal de las promesas contenidas
en el enfoque de redes.
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