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INTRODUCCION 
El propósito fundamental de este trabajo consiste en presentar una serie de con- 

sideraciones de naturaleza teórico-metodológica, relacionadas con lo que se conoce 
como política de innovación. Se trata de generar un tipo de discusión que permita la 
apertura de nuevos horizontes en materia de políticas relacionadas con la innovación 
tecnológica. 

Como podrá apreciarse más adelante, el trabajo se refiere muy concretamente a 
la necesidad de construir una política explícita que interrelacione, muy estrechamen- 
te, las llamadas política científica, tecnológica e industrial. Todo ello dentro de una 
planificación maestra o política de innovación, que se convierta en una ortodoxia, no 
solamente a la hora de formular lineamientos y medidas de política para ciencia y tec-
nología, sino también para su implementación y evaluación. 

A tal efecto, el trabajo se ha dividido en cuatro partes. La primera de ellas pre- 
senta algunas consideraciones con respecto a la naturaleza y racionalidad de la polít i- 
ca de innovación. En la segunda parte se discuten las principales razones por las cuales 
se hace necesario construir una tipología de contenidos para la política de innova- 
ción. Posteriormente, en la tercera parte, se señalan algunas de las posibles limitacio- 
nes y obstáculos que pueden afectar, no solamente la formulación e implementación 
de políticas de innovación, sino también sus resultados. 

Finalmente, y a manera de conclusión, se propone la necesidad de enfocar el 
proceso de elaboración, ejecución y evaluación de políticas de innovación desde una 



perspectiva multilateral más amplia; es decir, a través de un consenso producto del 
concertado esfuerzo de todos aquellos elementos que ella envuelve. Todo esto con la 
intención de buscar alternativas de solución a los posibles obstáculos y10 dilemas que 
puedan plantearse en el momento de formular e implernentar políticas de innnova- 
ción. 

a .  N A T U R A L E Z A  Y R A C I O N A L I D A D  D E  L A  POLlT lCA DE I N N O V A C I O N  
Recientemente se ha señalado que el cambio tecnológico debiera i r  asociado con 

la política industrial. Aún cuando los estudios de política científica y política indus- 
trial han existido por largo tiempo, el análisis académico, según el cual las pollticas 
cientificas y tecnológicas y la política indcstrial debieran marchar estrechamente uni- 
das, es bastante reciente. 

Las políticas científicas y tecnológicas, general y tradicionalmente, se han preo- 
cupado de la promoción de la ciencia básica y la investigación aplicada dentro de la 
infraestructura científico-tecnológica; de la educación técnica; del sistema de patentes 
y licencias; etc. La política industrial por su parte, ha consistido generalmente en me- 
didas tales como la reestructuración industrial, políticas arancelarias, de impuesto, de 
subvenciones, etc. 

Sin embargo, son tales los beneficios que actualmente están asociados con la in- 
novación industrial, que muy pocos gobiernos desconocen la importancia que tendría 
una política explícita que interrelacione de manera clara y permanente las políticas 
científicas y tecnológicas con las políticas publicas para la industria. 

Las presiones para construir una política de innovación explícita nacen como 
resultado de una serie de factores que incluyen, entre otros, la deterioración del cli- 
ma económico mundial durante los últimos diez a doce años, los cambios mayores 
que se intentan en el orden económico internacional, y la creciente aceptación gene- 
ral de que la innovación juega un papel muy importante en la estimulación del creci- 
miento económico. La OECD, por ejemplo, ha sugerido en muchas ocasiones que 
siendo la innovación tecnológica el resultado de complejos procesos de investigación, 
perfeccionamiento y aplicaciones de nuevas tecnologías en un contexto económico 
particular, y en el que están envueltas muchas operaciones, una polltica gubernamen- 
tal de innovación debería estar íntimamente unida, tanto con la concepción del rol de 
las autoridades en materia de política económica, como la polltica general para cien- 
cia y tecnología 1 . 

Como se señaló anteriormente, las políticas científicas y tecnológicas han estado 
más relacionadas con la infraestructura científico-tecnológica que con otros aspectos 
referentes a la economía. Sin embargo, la existencia de una amplia base científica- 
tecnológica es inútil, a menos que ella se emplee para reforzar la economía del país y 
mejorar la calidad de la vida. Además, para que la base científico-tecnológica contri- 
buya de manera significativa, debe estar efectivamente acoplada a las demandas del 
sector económico; y para ello se requiere de la creación de un ambiente conducente 
a la innovación tecnológica y superar o minimizar las barreras que impiden este proce- 
so. Esto es poco probable que ocurra si el proceso innovativo se orienta y administra 

1. Véase, por ejemplo, OECD,Innovation Policy. París, 1982. 



aislado del contexto industrial. Desde este punto de vista entonces, una más amplia y 
profunda adaptación de la economia industrial al cambio tecnológico y viceversa de- 
be establecerse. 

La idea no es promover una versión de politica industrial en la que cada innova- 
ción tecnológica se vea como algo que debería ser traído inmediatamente para su 
completa producción y utilización sin considerar, por ejemplo, demandas de mercado 
o necesidades sociales. A l  contrario, lo que se plantea es que ambas políticas (científi- 
co-tecnológica e industrial) se coloquen en el contexto de una estrategia política global 
que pueda estar en verdad informada por posiciones coherentes. 

Desde una perspectiva dinámica para establecer una economia industrial exitosa 
es necesario crear condiciones para una mayor y más rápida rata de innovación. En el 
mundo contemporáneo para promover la eficiencia industrial y la competencia eco- 
nómica internacional es necesario añadir la innovación tecnológica. Asumiendo, claro, 
que la innovación es un proceso complejo que envuelve al menos tres fases interrela- 
cionadas e inseparables: Invencibn, Innovación y Difusión. De tal manera que se re- 
quiere de un diagnóstico detallado y politicas definidas para fomentar y mejorar las 
etapas de invención e innovación, asl como también para asistir a la etapa de difu- 
sión. Tales políticas son tanto necesarias como posibles. 

Una política de innovación entonces, podría definirse como un conjunto inter- 
relacionado de actividades y procesos de decisión que tiene lugar principalmente den- 
tro de una estructura organizacional definida, que envuelve intercambios de informa- 
ción y recursos, que hace posible la interacción con una variedad de grupos externos 
de interés y dirigido a la creación, promoción, desarrollo y adopción de todo conoci- 
miento artesanal, empírico y racional por el cual las técnicas de un proceso o indus- 
tria son comprendidas y operadas. 

Sin embargo, debe distinguirse entre la política de innovación que formula con 
propósitos estratégicos la firma industrial y la que formula, también con fines estraté- 
gicos, el gobierno. Cada una de ellas tiene sus niveles particulares de logros y dificul- 
tades. Una política de innovación a nivel de firma, por ejemplo, se relaciona con los 
objetivos corporados particulares, los cuales, eventualmente, conducen al verdadero 
objetivo de la corporación: la obtencibn de beneficios que satisfagan a sus propieta- 
rios. Para ello, la firma industrial tiene obviamente que analizarse a sí misma, determi- 
nar cuáles son los problemas mayores que ella encara, identificar sus fuerzas y debili- 
dades e identificar los recursos disponibles para ser usados en el futuro. Asimismo, la 
compañía tiene que analizar el ambiente en el que opera, con el f in de determinar 
cuáles son los problemas que debe enfrentar, identificar oportunidades y posibles pe- 
ligros para la compañía y valorar todos los factores en el ambiente que tengan un im- 
pacto mensurable sobre la compañia2. 

En contraste, el gobierno no persigue normalmente beneficios económicos como 
tal, cuando formula políticas de innovacibn. El gobierno tiene más bien como objeti- 
vos las creación de avances tecnológicos que necesitan las agencias o instituciones gu- 
bernamentales para la ejecución de sus funciones especificas o, más generalmente, la 

2. 	 SHERMAN, P.M.Strateqic Plannjng for Technoloqy Industries. Addison Wesley 
Publishing Company. California, 1982. 



estimulacibn de avances que beneficien ya sea un sector de la economía en particular 
o ella como un todo. 

De acuerdo con esto, las políticas gubernamentales de innovación tienen un 
campo muy amplio de acción y tienen que envolver un mayor número de elementos y 
factores en sus consideraciones. Es decir, una política gubernamental de innovación 
tiene que considerar los obstáculos y problemas que caracterizan las organizaciones 
públicas así como tambibn a la industria privada. Asimismo, tiene que considerar los 
problemas y obstáculos que la sociedad como un todo pueda presentar. 

2. U N A  T I P O L O G I A  D E  C O N T E N I D O S  P A R A  P O L I T I C A S  D E  I N N O V A C I O N  
Las políticas de innovación generalmente han comprendido un conjunto de me- 

didas relacionadas a: 
a. Incentivo financiero: ayudas directas a IDE, incentivos arancelarios, asistencia 

econ bmica. 
b. Incremento y difusión del conocimiento cientifico y tecnológico: educación, 

sistemas de información, cooperación tecnológica. 
c. Condiciones generales de competencia: patentes y licencias, acuerdos comer- 

ciales, legislación, regulaciones. 
d. Coordinación y administración del proceso de innovación: planificación, po- 

líticas regionales, cambios en la maquinaria administrativa y en los procedimientos. 
e. Los servicios públicos: salud, transporte, energía, agua y otros recursos. 
Sin embargo, no existe un estereotipo que señale cuáles son las medidas de polí- 

tica más adecuadas y cuál es la mejor manera de implementarlas para que se produz- 
ca una efectiva promoción de la innovacibn industrial. No obstante, seria deseable 
que se construyera una tipología de contenidos para la política de innovación. Claro, 
que tal tipología no debe ser rígida. Al  contrario, debe tener tal flexibilidad que per- 
mita, sobre la marcha, efectuar las modificaciones necesarias. Una tipología asi cons- 
truida, contribuirá a clasificar los propósitos, asf como también los beneficios y l imi- 
taciones de las distintas polfticas de innovación que se establezcan. 

En realidad, son varias las razones por las que una tipología de esta clase se hace 
necesaria3. En primer lugar, se ayudaría a la tarea de descripción. Dado que la pol i t i -  
ca de innovación consiste realmente en un conjunto de políticas generalmente no 
muy claras, una tipología ayudaría a desenredar las premisas esenciales de tales polít i- 
cas de las consideraciones irrelevantes que a menudo se mezclan con ellos. 

Segundo, se asistiría a la tarea de explicación. Las estrategias de una política de 
innovación son muchas y muy variadas. En este sentido una tipología ayudaría a 
comprender los problemas que deben encarar las diferentes estrategias, las diferentes 
funciones y procedimientos que cada institución realiza o ejecuta de acuerdo a las dis- 
tintas estrategias y, hasta cierto punto, a la exploración de las ideas relacionadas con 
la promoción de una economla más eficiente, las c~iales, obviamente, subyacen en ca- 
da medida particular. 

3. 	 Esta secci6n ha sido desarrollada basándose principalmente en las ideas de 
GRANT,W. The Political Economy of Industrial Policy. Butter worths. Lon-
dres, 1982 y POLLIT, C. et  al. (eds.), Public Policy in Theory and Practice. Hod- 
der and StoughtonIOpen University. Londres, 1979. 



En tercer término, una tipología asistiría la tarea de formulación. Dado que los 
posibles beneficios y metas de una política de innovación, así como también los pro- 
blemas a resolver, son muchos y variados, una tipología de contenidos puede asistir 
en la identificación de tales beneficios, metas o problemas, que no sobresalen de otros 
por causa de su complejidad, particularidad, o cualquier otra razón. Se ayudaría as( a 
la formulación de una política más efectiva. 

Cuarto, se asistiría a la tarea de implementación. En realidad, la fase de imple- 
mentación no puede (o no debe) separarse de la fase de formulación. Además, el dise- 
ño de políticas está limitado por la pe ilidad de la maquinaria administrati- 
va. Por otro lado, cualquier política es dirigida a lograr algo o a beneficiar a 
alguien; por ejemplo, aumentar la pri I científica, fomentar relaciones de 
apoyo, fortalecer la capacidad negociadora del país, beneficiar la industria, beneficiar 
la economía en general, etc. Sobre estas bases, una tipología asistiría esta fase muchas 
veces olvidada en el diseño de políticas. Ayudaría a una valoración más realista del 
compromiso y lealtad de la maquinaria administrativa en relación con los programas 
existentes y sus procedimientos y funciones. Ayudaría, también, a comprender mejor 
las actividades de los posibles clientes, cualquiera que estos sean, para así cambiar de 
dirección o reformular estrategias. 

Finalmente, se asistiría a la tarea de evaluación. Si una política de innovación no 
se desenreda de las complicaciones impuestas por la mezcla de decisiones relevantes 
e irrelevantes y/o de la marcha de los procesos político-administrativos, ¿cómo po- 
dría entonces evaluarse? Si una política de innovación no es esencialmente, un pro- 
ceso integral, racional, bien descrito y bien explicado, ¿cómo y cuándo podría en- 
tonces evaluarse? La evaluación es una etapa muy importante en el complejo proceso 
de elaboración de políticas. Para evaluar una política es necesario estar exacta y ple- 
namente enterado de qué es lo que va a ser evaluado. Se puede evaluar la calidad de la 
formulación, los procedimientos de elaboración, la viabilidad de una política particu- 
lar o de un conjunto de políticas, la propiedad del problema al cual se dirige la polít i- 
ca, el resultado de una política, y muchos otros factores. Una tipología de contenidos 
ayudaría claramente a identificar con exactitud lo que va a ser evaluado. Aún más, 
ayudaría a escoger el o los criterios de acuerdo a los cuales se evaluará: aprobación 
pública, imparcialidad, efectividad, eficacia, y aslsucesivamente. 

Además de todo lo discutido hasta aquí, puede agregarse que la contribucibn de 
una tipología de contenidos es importante para apreciar las limitaciones inherentes o 
autoimpuestas, y los obstáculos de las diferentes estrategias de políticas. 

3. 	 POSIBLES L IMITACIONES Y OBSTACULOS DE U N A  POLlT lCA DE INNO-  
VACION 
Existe en verdad un cierto número de limitaciones y obstáculos inherentes o au- 

toimpuestos que afectan no solamente la formulación e implementación de pollticas 
de innovación, sino también sus resultados. 

Las limitaciones inherentes son aquellas que son impuestas por la lógica de la es- 
trategia de política4, Así, por ejemplo, una política de innovación tiene que encarar 

4. 	 Esta sección es, hasta cierto punto, un parafraseo de GRANT,W. Op. cit. 
(ref. 3). 



el dilema de reconciliar el mejoramiento de la calidad de la vida a través del desarro- 
l lo tecnológico con los perjudiciales efectos colaterales que éste produce. Una buena 
ilustración de este punto, es el dilema que e¡ gobierno debe enfrentar para reconciliar 
la promoción de un desarrollo tecnológico, con la posible generación de desempleo 
que éste puede generar. 

Las limitaciones autoimpuestas resultan de una apreciación imperfecta por parte 
de los órganos de decisión del carácter de las políticas que ellos están desarrollando, 
de los posibles obstáculos y/o de las condiciones necesarias para su éxito. Por ejem- 
plo, podría argüirse que es muy difícil, si no imposible, lograr exitosamente una po- 
lítica tecnológica coherente y coordinada, a menos que ésta esté acompañada de Mer- 
to grado de intervención por parte del gobierno. Esto puede ilustrarse con el caso ve- 
nezolano, donde las políticas de laissez-faire, en cuanto a investigación se refiere, han 
mantenido una situación de marginalidad de nuestra ciencia y tecnología en relación 
al desarrollo socioeconómico del país. 

En realidad, la mayoría de las políticas de innovación, sean éstas para países 
avanzados industrialmente o no industrializados, prestan atención a materias tales co- 
mo el fomento y protección de la base de investigación. Sin embargo, es la manera co- 
mo tales esfuerzos son distribuidos lo que probablemente requiere atención especial, 
ya que esto parece tener efectos particulares para el éxito de la política de innova- 
ción. Así, por ejemplo, la excesiva atención a determinado "tipo de investigacibn", 
estrategia o sector, en detrimento de otros, puede ser tan negativa como el total des- 
cuido de ellos. 

Lo ideal serla, lógicamente, alcanzar un adecuado balance de esfuerzos entre los 
contenidos de la política; pero para ello se hace necesario evaluar continuamente, y 
sobre las bases anteriormente discutidas, el efecto real de la política. Es solamente a 
travbs de tal proceso continuo de evaluacibn que el gobierno se puede asegurar el éxi- 
to de una política de innovación, o al menos asegurarse que ella no fallará o se queda- 
rá corta en sus alcances. 

4. POLlTlCA DE INNOVACION: UNA APROXIMACION MULTILATERAL 
La política de innovación es una materia muy compleja. La multiplicidad de ob- 

jetivos que un gobierno espera lograr a través de la implementación de una política de 
innovación, la diversidad de medidas de política disponibles, así como también los 
posibles beneficios y metas a alcanzar, el amplio campo de contenidos, obstáculos y 
limitaciones, y la peculiaridad y complejidad del proceso mismo de innovación, con- 
ducen a concluir que la formulación o implementación de políticas gubernamentales 
para innovacibn no es un trabajo fácil de realizar. Sin embargo, dada su innegable im- 
portancia, esta tarea tiene que ser acometida. 

Los procesos de innovación y difusión tecnológica son largos. Esto significa que 
una política de innovación que se formule o implemente hoy probablemente no co- 
menzará a tener un impacto significante hasta dentro de cinco, diez o más años. Esto 
presenta el dilema político de desarrollar e introducir políticas que no rendirán bene- 
ficios inmediatos para el partido y gobierno de turno. En este sentido vale la pena se- 
ñalar que los gobiernos deberían estar preparados para adoptar una política de inno- 
vación estratégica de largo plazo, que se divorcie completamente de los objetivos a 



1 corto plazo, a menudo irrelevantes, que dictan los partidos políticos. 
Sobre esta base se piensa que una política de innovación exitosa no puede ser lo- 

grada si no es enfocada desde una perspectiva multilateral. Es decir, la elaboracibn y 
ejecución de políticas de innovación no debe ser tarea exclusiva del gobierno. Al  con- 
trario, debe ser un concentrado esfuerzo de todos los elementos que ella envuelve. Se 
necesita en verdad de una perspectiva más amplia. 

Es completamente cierto que el eje principal del proceso de elaboración de pol l -  
ticas de innovación se ubica en el gobierno y sus dependencias centrales. No obstante, 
debieran considerarse también las firmas industriales, los centros o institutos de inves- 
tigación y los grupos de interés en general. El envolver el sector industrial, el sector 
académico y los grupos de interés en el proceso de formulacibn, implementacibn y 
evaluación de políticas de innovación pudiera de alguna manera resolver el dilema an- 
teriormente señalado. Una política de innovación basada en un concenso entre go- 
bierno, industria y otros actores principales del proceso tales como universidades, aso- 
ciaciones cientlficas, Confederación de Trabajadores de Venezuela, grupos de interés 
social, etc., que considere metas económicas y sociales a mediano y largo plazo, resul- 
taría de gran beneficio no sólo para la industria sino también para la sociedad en ge- 
neral. La función del gobierno en promover y guiar la innovación se ha reconocido ya 
como importante e indispensable; la función de los otros actores es todavía bastante 


