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R E S U M E N

EL OBJETIVO DEL ESTUDIO ES IDENTIFICAR DIFERENTES ESTILOS Y PRÁCTICAS DE EVALUA-
CIÓN PARA LAS POLÍTICAS DE INNOVACIÓN EN FUNCIÓN DE DISTINTAS ORIENTACIONES, 
CENTRÁNDOSE EN EL CASO DEL PARADIGMA DEL CAMBIO TRANSFORMADOR PARA FO-
MENTAR TRANSICIONES HACIA LA SOSTENIBILIDAD Y LOS PROBLEMAS QUE CONLLEVA SU 
APLICACIÓN. EL ESTUDIO ES DE CARÁCTER EXPLORATORIO Y USA LAS AGENCIAS PÚBLICAS 
DE FINANCIACIÓN DE LA INNOVACIÓN COMO UN LUGAR ESTRATÉGICO DE INVESTIGA-
CIÓN. A PARTIR DE LA INFORMACIÓN PROPORCIONADA POR LA EXPERIENCIA DE UN 
CONSORCIO INTERNACIONAL DONDE PARTICIPAN LAS AGENCIAS DE DISTINTOS PAÍSES, 
SE ILUSTRAN LOS PRINCIPALES CONCEPTOS Y PROBLEMAS PRESENTADOS EN EL DEBATE 
TEÓRICO. FINALMENTE, SE DISCUTEN LAS PRINCIPALES APORTACIONES DEL ESTUDIO PARA 
LA TEORÍA Y LA PRÁCTICA DE LA EVALUACIÓN DE LAS POLÍTICAS DE INNOVACIÓN DESDE 
UNA PERSPECTIVA SOCIOLÓGICA.
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INTRODUCCIÓN1

Desde los años 70 y 80, muchos estudios aca-
démicos se han esforzado en demostrar los bene-

ficios sociales de la investigación científica y, en 
particular, de la financiación pública de la ciencia, 
demostrando los retornos sobre la industria o el 
bienestar (Salter and Martin, 2001). No obstante, las 
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implicaciones positivas de la I+D y la innovación 
para la economía y la sociedad están todavía lejos 
del estar demostradas, por dos razones. En primer 
lugar, hay que considerar las externalidades nega-
tivas que se pueden atribuir al progreso científico y 
la innovación tecnológica en términos de impactos 
medioambientales o sociales. Si bien la relación 
positiva entre innovación tecnológica y crecimiento 
económico está muy consolidada (Cantwell, 2005), 
también es evidente que el progreso científico y la 
innovación, en varias ocasiones, han traído consigo 
nuevos problemas, como contaminación y riesgos 
medioambientales, desempleo, nuevas enfermeda-
des, etc. Es decir, que es preciso considerar exacta-
mente de qué tipo de beneficios se está hablando: si 
económicos, sociales, o medioambientales.

En segundo lugar, hay que considerar el tipo de 
ciencia e innovación que se pretende apoyar, generar 
o difundir, y su impacto esperado sobre determinados 
aspectos económicos, sociales y medioambientales, 
como el crecimiento, el desarrollo, el bienestar, la 
resiliencia territorial o la conservación medioam-
biental. Según el modelo de relaciones entre ciencia, 
investigación, innovación y desarrollo que los hace-
dores de políticas públicas tienen en mente (o que 
implementan sin ser conscientes de ello), se puede 
hablar de distintos acercamientos a las políticas de 
innovación y su capacidad de generar cambios en 
la sociedad. Los enfoques habituales (p. ej. Edler y 
Fagerberg, 2017) suelen diferenciar las políticas de 
innovación en función de sus objetivos específicos, 
como fomentar la I+D, las capacidades, el discurso, 
las condiciones de contexto, etc.; en este sentido, una 
distinción esencial es entre políticas orientadas a la 
oferta de innovación y políticas que apoyan la de-
manda. Sin embargo, estas clasificaciones no suelen 
tener en cuenta dos aspectos importantes (Weber y 
Rohracher, 2012): la capacidad de las políticas de 
innovación de generar transformaciones radicales 
y sistémicas; y la direccionalidad de la innovación, 
es decir, la dependencia de trayectorias tecnológicas 
anteriores, cuya consideración implica una reflexión 
acerca de hacia qué dirección específica impulsar el 
cambio tecnológico, y para qué.

Eludir las cuestiones que se acaban de mencionar 
impide diferenciar adecuadamente los distintos 

tipos de impactos que las políticas de Ciencia, 
Tecnología e Innovación (CTI) pueden generar. 
Asimismo, dificulta comprender cuales son los 
instrumentos más adecuados para generar los dis-
tintos tipos de impactos, o la existencia de distintas 
orientaciones para la evaluación de impacto de las 
políticas de CTI. En ámbito académico, es cada vez 
más frecuente la crítica al reduccionismo de los 
enfoques tradicionales de evaluación. Se han pro-
puesto enfoques alternativos, por ejemplo, aquellos 
referidos a la evaluación de los mecanismos de 
generación de impacto social de la investigación 
científica (D’Este et al., 2018), la “responsabilidad 
social” de la investigación y la innovación (Owen 
et al., 2012), o el compromiso de las universidades 
con el desarrollo territorial (Arocena et al., 2018). 
Estas críticas suelen proceder tanto de países del 
Norte Global como del Sur Global, aunque suelen 
compartir la crítica al reduccionismo característico 
de los enfoques de evaluación hegemónicos en los 
países “más desarrollados”.

En definitiva, los enfoques alternativos de eva-
luación sugieren de considerar tanto la idea o el tipo 
de innovación (Godin, 2015) encapsulado en las 
políticas de CTI, como de valorar el tipo de impacto 
que se espera producir en la sociedad mediante la 
CTI, y cómo se pretende generarlo, es decir, la teoría 
de cambio asociada a la política pública (Weiss, 
1997). Se mantiene aquí que existen enfoques di-
ferentes para las políticas de innovación, cada uno 
caracterizado por una “teoría de cambio estilizada” 
diferente, referida a lo que los hacedores de políticas 
emplean en sus prácticas, de forma intencionada, o 
no (Molas-Gallart y Davies, 2006). Se definen estas 
teorías de cambio estilizadas como “paradigmas” o 
“marcos” de políticas de innovación. El problema 
que se pone es el siguiente: ¿qué tipos de paradigmas 
o marcos existen en las políticas de innovación? ¿Y 
cuáles son sus implicaciones para la evaluación lle-
vada a cabo por los hacedores de políticas públicas, 
p. ej. las agencias públicas de financiación de CTI?

El objetivo del estudio es identificar diferentes 
estilos y prácticas de evaluación para las políticas 
de innovación en función de distintas orientaciones 
(paradigmas, o marcos) para las mismas. En par-
ticular, el estudio se centra en el caso de una orien-
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tación concreta para las políticas de innovación, 
es decir, el cambio transformador para fomentar 
transiciones hacia la sostenibilidad (Weber y Rohra-
cher, 2012; Boni et al., 2018a; Schot y Steinmueller, 
2018), y los problemas que conlleva la evaluación 
de este tipo de políticas. El estudio pretende invitar a 
la discusión y contribuir al debate sobre la transfor-
mación de las prácticas de evaluación de las políticas 
de innovación. Se emplean las agencias públicas de 
financiación de la CTI como un lugar estratégico de 
investigación. El estudio es de carácter exploratorio 
y se basa en un proyecto de investigación aplicada.

El artículo está estructurado de la siguiente 
manera. Después de esta introducción, se presentan 
tres paradigmas para clasificar las orientaciones de 
las políticas de innovación y se discuten las impli-
caciones para la práctica de la evaluación, haciendo 
hincapié en el caso del paradigma transformador. 
Luego, se ilustran algunos de estos conceptos a 
través de un estudio de caso relativo al Consorcio 
de Políticas de Innovación, que incluye diferentes 
agencias y niveles de financiación de CTI. Final-
mente, se discuten las principales aportaciones del 
estudio para la teoría y la práctica de la evaluación 
de las políticas de innovación desde un enfoque 
sociológico.

TRES PARADIGMAS DE POLÍTICAS DE INNOVACIÓN

En un reciente debate publicado por la revista 
más importante en el ámbito de las políticas de 
CTI, “Research Policy,” Schot y Steinmueller (2018) 
identifican tres paradigmas principales para las 
políticas de innovación que han protagonizado el 
discurso desde la Segunda Guerra Mundial hasta 
hoy día: 1) el de la I+D y la regulación; 2) el de los 
sistemas de innovación y el emprendimiento; 3) el 
del cambio transformador.

El primer paradigma surgió con la posguerra y 
ha sido el dominante hasta la década de 1980-90, 
mientras que el segundo paradigma surgió en la 
década de 1970-80 y se impuso en correspondencia 
del cambio de siglo. Hoy día, el paradigma 2 todavía 
domina la teoría y la práctica de las políticas de 
innovación, aunque el paradigma 1 siga existiendo 

en muchos contextos y, en algunos casos, llegue a 
ser el principal (p. ej. en muchos países “en vía de 
desarrollo”. En cambio, el paradigma 3 empezó a 
difundirse en la literatura académica en los últimos 
años (Weber y Rohracher, 2012) y está todavía 
emergiendo en la práctica de las políticas públicas. 
El paradigma 3 se suele encontrar sobre todo a escala 
local y en contextos muy diferentes, tanto en Norte 
como en el Sur del planeta (Chataway et al., 2017).

El Paradigma 1 de la innovación considera 
la innovación de la siguiente manera: el conoci-
miento (científico) se produce a través de la I+D, 
se transfiere mediante comercialización al mercado 
y esto genera crecimiento económico que, a medio 
y largo plazo, se repercute en términos positivos 
sobre el desarrollo y el bienestar social. La idea de 
fondo es que el mercado no es eficiente a la hora 
de producir bienes colectivos como el conocimiento 
científico (“fallos de mercado”) y entonces se nece-
sita la intervención del sector público para generar 
innovaciones (Martin y Scott, 2000). Este paradigma 
corresponde, en larga medida, al modelo lineal de 
transferencia de conocimiento y la idea de ciencia 
e innovación que V. Bush (1945) expresó en su 
célebre informe: “Science: the endless frontier”. El 
Paradigma 1 ha informado las políticas de innova-
ción en el sentido tradicional de incremento en el 
gasto en I+D y construcción y fortalecimiento de 
la infraestructura tecnocientífica de un territorio. 
Inventores, científicos, gestores y profesionales de 
las políticas públicas han sido tradicionalmente los 
protagonistas de este tipo de políticas.

El Paradigma 2 de la innovación considera que 
la innovación se produce mediante la interacción 
entre los agentes del sistema (nacional, regional, 
local, sectorial, etc.) de innovación. La idea es que 
no solamente se producen “fallos de mercado” en la 
producción de conocimiento científico, sino también 
“fallos de sistema” en su generación, recombina-
ción, transferencia y uso (Bleda y Del Rio, 2013). 
Por lo tanto, I+D y comercialización no son tan 
importantes cuanto las condiciones institucionales 
y de uso de la tecnología, el aprendizaje o el capital 
social. Este paradigma se inspira en el concepto de 
sistema nacional de innovación originariamente 
concebido en los trabajos de C. Freeman (1988) y 
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B.A. Lundvall (1992) durante la década de los 80, así 
como los desarrollos posteriores que han incluido 
elementos como el aprendizaje organizacional, la 
base de conocimiento, la teoría de redes, los clústeres 
de la innovación, el emprendimiento, las condicio-
nes de contexto, etc. Se trata de aportaciones que 
proceden de campos dispares, desde la economía 
evolucionista y los estudios de gestión, hasta la 
geografía económica y la teoría de las organiza-
ciones, incluyendo a veces la filosofía, la psicología 
o las ciencias políticas. Las políticas de innovación 
informadas por el Paradigma 2 se caracterizan por 
tener en cuenta el contexto territorial o sectorial y 
suelen centrarse en la construcción colaborativa de 
conocimiento, la inclusión de usuarios y la impor-
tancia otorgada a conocimientos y capacidades de 
carácter tanto científico como no científico. Este tipo 
de políticas suele incluir también a emprendedores, 
intermediarios y trabajadores técnicos en el objetivo 
y la definición de las intervenciones.

Ambos paradigmas, el 1 y el 2, asumen que la 
innovación fomenta el crecimiento económico y que 
este, a su vez, garantiza desarrollo socioeconómico, 
bienestar social y progreso humano. Ambos consi-
deran los impactos sobre sociedad y medioambiente 
como externalidades que han de ser gestionadas me-
diante la regulación y cuyos efectos negativos se ven 
compensados por el crecimiento económico (Schot 
y Steinmueller, 2018). En cambio, el Paradigma 
3 considera que lo esencial es intentar solucionar 
primero los grandes retos sociales y medioambien-
tales mediante la innovación, incrementando el 
bienestar social de inmediato y protegiendo al medio 
ambiente, bajo el supuesto que esto, en el medio y 
largo plazo, incrementará la eficiencia técnica y 
permitirá un crecimiento económico sostenible.

Para lograr estos objetivos, el Paradigma 3 asume 
que lo esencial es fijarse en los “fallos de transfor-
mación” del sistema que impiden transformar los 

2 Ejemplos de estas “transiciones” son el pasaje de un sistema de movilidad basado en la combinación entre tracción animal y el ferrocarril 
hacia otro basado en el vehículo privado de gasolina a mitad del siglo XX; o la transición desde un sistema de alimentación basado en alimentos 
vegetales de proximidad hacia otro basado en la producción industrial de alimentos a larga escala, empleando ingredientes producidos en 
territorios lejanos y añadiendo aditivos producidos en laboratorio. Un ejemplo de transición “sostenible” podría ser el pasaje desde un sistema 
de energía basado en combustibles fósiles hacia otro basado en energías renovables y sistemas descentralizados de producción y distribución.

sistemas sociotécnicos (Weber y Rohracher, 2012). 
Un sistema sociotécnico es un sistema de relaciones 
institucionales, técnicas y sociales que satisface una 
determinada función social: energía, agua, alimen-
tación, movilidad, salud, educación, comunicación, 
etc. (Geels, 2004; Geels y Schot, 2007). No se cuestio-
na la existencia de fallos de mercado o de sistema, 
sino que se consideran menos relevantes que los 
fallos de transformación. La innovación transfor-
madora permite solucionar estos fallos proporcio-
nando soluciones sociotécnicas alternativas que 
permiten una transformación radical del sistema. 
En particular, en la acepción empleada por Schot 
y Steinmueller (2018), el cambio transformador se 
refiere a la oportunidad de transitar desde sistemas 
sociotécnicos que no son sostenibles hacia otros 
que sí lo son (Smith et al., 2005; Grin et al., 2010).

El Paradigma 3 se inspira en las aportaciones 
desde los estudios sociales sobre ciencia, tecnología 
y sociedad (STS, por su acrónimo en inglés) y, en 
particular, desde el constructivismo sociológico, la 
sociología del conocimiento y la tecnología y la co-
rriente critica denominada “teoría de transiciones”. 
Dentro de esta última, se reconocen dos perspectivas 
que han influido notablemente: la perspectiva 
multinivel (Geels, 2002) y la gestión estratégica de 
nichos (Kemp et al., 1998). De forma complementa-
ria, ambos enfoques explican el cambio sociotécnico 
como la combinación de una desestabilización del 
régimen dominante en un determinado sistema 
sociotécnico (por presiones tanto “desde fuera” 
como “desde dentro”), como por la emergencia, 
difusión e institucionalización de nichos tecnoló-
gicos que conforman una alternativa al régimen y, 
finalmente, lo sustituyen (Turnheim et al., 2018)2. 
Estos enfoques han ido integrado progresivamente 
contribuciones de otras disciplinas como los estudios 
sobre sostenibilidad, ecología, socio-ecología o los 
movimientos sociales.
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Entonces, las políticas que adoptan el Paradigma 
3 se enfocan en la innovación transformadora, es 
decir, aquella que tiene una orientación norma-
tiva y un impacto sistémico (Boni et al. 2018a). 
Estas políticas suelen emplear la experimentación 
sociotécnica a pequeña y grande escala como he-
rramienta principal, e incluir aprendizaje reflexivo 
y la participación de actores desde la sociedad civil 
de manera difusa. El concepto de cambio transfor-
mador no constituye solamente un elemento teórico 
que se está posicionando en el centro del debate aca-
démico sobre políticas de innovación (Kuhlmann, 
2018; véase también el creciente interés por el tema 
por parte de asociaciones académicas como Eu-Spri, 
Globelics o STRN), sino que está captando también 
el interés de los hacedores de políticas públicas y las 
agencias de financiación.

IMPLICACIONES PARA LA EVALUACIÓN DE POLÍTICAS DE 
INNOVACIÓN

Cada política de innovación suele conllevar una 
teoría de cambio, aunque sea de forma implícita o 
explicita, con implicaciones relevantes para su eva-
luación (Molas-Gallart y Davies, 2006). Siguiendo a 
la clasificación propuesta por Schot y Steinmueller 
(2018), se definen los siguientes enfoques de eva-
luación de las políticas de innovación de acuerdo 
con cada paradigma: 1) el modelo lineal de trans-
ferencia de conocimiento; 2) el modelo sistémico; 
3) la formación transformadora.

El enfoque lineal de evaluación se centra en 
medir las actividades y los resultados de la actividad 
científica y de investigación científica y tecnológica 
y, eventualmente, relacionarla con transformaciones 
o impactos que se han dado en la economía y la 
sociedad en un determinado contexto. En general, 
se evalúa la capacidad de la política de facilitar la 
generación de conocimiento, principalmente desde 
el lado de la oferta de ciencia y tecnología. Esto 
suele implicar el apoyo a grupos de investigación 
orientados a generar resultados excelentes, bajo 
el supuesto que la excelencia científica favorece la 
transferibilidad del conocimiento científico, aunque 
sea a largo plazo (p. ej. los derrames de conoci-

miento para la industria generados por los grandes 
proyectos espaciales de la NASA en las décadas 1950-
60). Publicaciones y patentes constituyen buenos 
ejemplos de indicadores para las evaluaciones que 
adoptan un enfoque lineal.

El enfoque sistémico de evaluación de las polí-
ticas de innovación considera que hay que evaluar 
las políticas de innovación a partir de su capacidad 
para fortalecer el sistema de innovación a través, 
por ejemplo, de las condiciones institucionales, las 
redes de interacciones, o las capacidades. El enfoque 
sistémico se centra en actividades colaborativas de 
producción o difusión de conocimiento, en evaluar 
el contexto de generación y uso de conocimiento, y 
en criterios orientados al mercado y las aplicaciones 
industriales o sociales del conocimiento. Asimismo, 
no reduce el conocimiento al “científico”, analítico 
y codificado en publicaciones formales, sino que 
incluye al conocimiento sintético y simbólico, incor-
porando en las personas, el trabajo, o la cultura, más 
allá de la academia. Esto tiene implicaciones para 
la evaluación, debido a que se valoran diferentes 
formas de conocimiento que el enfoque lineal no 
suele considerar, y que se miden con indicadores 
diferentes, normalmente más subjetivos o comple-
jos, orientados a captar las dimensiones informales 
o intangibles de la cultura, el capital social o las 
capacidades. Al margen de indicadores “objetivos” y 
estructurales, suele incluir indicadores “subjetivos” 
o basados en encuestas o técnicas de investigación 
cualitativa.

El enfoque de la formación transformadora se di-
ferencia de los otros dos por cuestionar la generación 
de innovación como un valor en sí mismo, poniendo 
la direccionalidad en el centro de la evaluación y 
empezando por establecer los criterios de evaluación 
en función de la capacidad de la innovación de gene-
rar trayectorias tecnológicas con impactos deseables 
desde el punto de vista social y medioambiental. 
La evaluación se centra en observar actividades 
y procesos para averiguar si contribuyen a una 
transformación de carácter sistémico y hacia una 
dirección especifica que es considerada sostenible 
según las partes implicadas (Taanman, 2014). 
Además, se evalúan experimentos sociotécnicos 
que tienen lugar en niveles distintos (p. ej. sistemas, 
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nichos, etc.) con lo que la evaluación requerirá de 
recursos, formas de gobernanza y técnicas diferentes 
en función del tipo de experimentación (Luederitz et 
al., 2018; Heiskanen y Matschoss, 2018).

Todo esto implica un papel diferente tanto para 
la evaluación (en un principio, formativo y no de 
rendición de cuentas) como para el evaluador, es 
decir, como actor participante, en lugar de obser-
vador o auditor externo (Boni et al., 2018b). No se 
trata de una cuestión simple, debido a que implica 
definir quién debería participar en cada decisión, y 
cómo. En este sentido, el enfoque de la formación 
transformadora sugiere que cada contexto es dife-
rente (Ràfols, 2018), y que estos debates deberían 
ampararse en “foros híbridos” donde participen, en 
igualdad de condiciones, representantes de todas las 
partes implicadas, entre diferentes escalas y niveles 
de gobernanza (Callon et al., 2001). Asimismo, es 
necesario considerar cómo la combinación de dis-
tintas herramientas de políticas (“evaluation policy 
mix”) obstaculiza o contribuye a la transformación 
sistémica (Magro y Wilson, 2013).

ESTUDIO DE CASO DE POLÍTICAS DE INNOVACIÓN TRANS-
FORMADORA

Las prácticas de evaluación de las agencias de 
Ciencia, Tecnología e Innovación (CTI), como 
los Consejos Nacionales de Ciencia y Tecnología, 
condicionan el tipo de proyectos y programas que 
financian. Por ejemplo, existen expectativas relativas 
a la capacidad de los proyectos evaluados con arreglo 
a su capacidad para determinados tipos de resultados 
considerados como deseables, como publicaciones 
en revistas científicas “de alto impacto” publica-
das en inglés, o nuevos desarrollos tecnológicos 
potencialmente patentables o comercializables en 
el mercado (Ràfols, 2018). El tipo de criterios y de 
indicadores que se emplean para medir el impacto 
de la I+D suele influir en el tipo de proyectos que las 
agencias de CTI seleccionan para financiar.

Se ilustran los problemas para la transformación 
de las prácticas de evaluación de las agencias na-
cionales y regionales de CTI a través del estudio del 
caso del Consorcio Internacional para las Políticas 

de Innovación Transformadora (Transformative 
Innovation Policy Consortium – TIPC). Se trata de 
un proyecto impulsado por la Unidad de Políticas 
Científicas (SPRU) de la Universidad de Sussex, 
donde participan los Agencias nacionales de CTI 
de seis países:

– Colciencias (Colombia)
– Business Finland (Finlandia)
– CONACYT (México)
– NRF – The Research Council of Norway (Norue-

ga)
– NSF – The South African National Research 

Foundation (Sudáfrica)
– Vinnova (Suecia)

Otros países colaboran con el Consorcio me-
diante sus respectivas Agencias o Consejos de CTI, 
como Brasil (Finep), China (Casted) o Panamá 
(SENACYT). El Consorcio empezó su andadura en 
marzo de 2018, después de un periodo exploratorio 
de aproximadamente un año, y es entendido como 
una plataforma temporal y experimental de 5 años 
de duración (hasta 2022).

El objetivo de TIPC es dar sustancia a un nuevo 
marco conceptual para las políticas de CTI que 
permita ofrecer soluciones para los Objetivos de 
Desarrollo Sostenible (ODS) de las Naciones Unidas, 
que incluyen retos globales como el cambio climá-
tico, la pobreza, la paz, o el desempleo estructural. 
(http://www.tipconsortium.net). La visión de TIPC 
se sustenta explícitamente en el paradigma del 
cambio transformador y pretende transformar la 
orientación y las prácticas de las políticas de CTI a 
escala global, empezando con los países que forman 
parte del Consorcio o colaboran con él (Chataway 
et al., 2017).

El estudio utiliza la experiencia directa del autor 
como investigador del Consorcio para ilustrar los 
problemas relacionados con la transformación 
de las prácticas de evaluación, a través del trabajo 
realizado por el Autor entre octubre de 2017 y marzo 
de 2019 (18 meses). En particular, se ilustran los 
retos que TIPC plantea para la transformación 
de las prácticas de evaluación para tres agencias 
de financiación: CONACYT (México), SENACYT 
(Panamá) y Vinnova (Suecia). Este trabajo incluyó 
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actividades de formación y producción colaborativa 
de conocimiento realizadas bilateralmente con 
representantes de estas tres agencias, así como los 
resultados de un taller sobre evaluación, donde 
participaron representantes de todas las agencias, 
que tuvo lugar en Brighton (Reino Unido) el 3 de 
octubre de 2018.

Una última fuente de información es dada por 
los resultados de un estudio de caso relativo a las 
políticas regionales para fomentar la innovación y la 
competitividad de la industria pesquera de Yucatán, 
México (Giachi y García-Lara, 2018). El objetivo del 
estudio de caso era reconstruir y analizar la historia 
de un ejemplo de política de innovación que tuviera 
algún potencial transformador. Este estudio de caso 
fue llevado adelante por el autor en colaboración 
con CONACYT y un equipo local que incluía a 
hacedores de políticas públicas y otras partes inte-
resadas, en el periodo comprendido entre marzo y 
noviembre de 2018 (9 meses). El estudio de caso ha 
implicado una extensa revisión documental (planes, 
informes, periódicos, etc.), así como 9 entrevistas (2 
telefónicas, 7 presenciales) con partes interesadas 
y un taller participativo con 25 representantes de 
gobierno y sociedad civil, que tuvo lugar en Mérida 
(México) el 24 de abril de 2018.

RESULTADOS

La experiencia de TIPC, pese a la diversidad de 
contextos que engloba, muestra algunas dificul-
tades comunes manifestadas por las Agencias de 
financiación de CTI o los Consejos Nacionales de 
Ciencia y Tecnología a la hora de adaptarse a un 
paradigma transformador de evaluación de las 
políticas de innovación. De aquí en adelante, se usa 
el término “agencia” para referirse a ambos tipos 
de instituciones.

En primer lugar, las agencias suelen trabajar de 
manera burocrática y suelen estar organizadas por 
jerarquías verticales donde se trabaja por compartos 
separados (silos). Se ha observado esta dinámica 
en la mayoría de las agencias. En algunos casos, 
esta dinámica está directamente relacionada con 
la organización formal de la institución, mientras 

que, en otros, se manifiesta el problema pese a que 
existan condiciones internas que pretenden promo-
ver la colaboración entre departamentos diferentes. 
En cualquier caso, esto dificultaría la combinación 
de políticas para lograr impacto sistémico (Magro 
y Wilson, 2013), debido a que se obstaculiza la 
búsqueda o evaluación de (potenciales) sinergias o 
conflictos entre diferentes áreas de trabajo.

En segundo lugar, las agencias suelen trabajar 
de forma relativamente aislada, relacionándose 
principalmente con investigadores académicos, 
representantes políticos, burócratas y consultores 
profesionales. En cambio, se ha observado con 
menor frecuencia la interacción con representantes 
del sector privado y empresarial, siendo además muy 
escasa la relación con asociaciones de la sociedad 
civil. En algunos casos, se ha observado una mayor 
interacción con académicos e investigadores de 
centros públicos, mientras que en otros parece que 
existan más interacciones con el sector privado. 
Esto dificulta realizar una evaluación que tenga 
en cuenta la diversidad de intereses y perspectivas, 
sobre todo desde la base social, que suele ser crucial 
para las transiciones hacia la sostenibilidad (Boni 
et al., 2018a; 2018b; Heiskanen y Matschoss, 2018).

En tercer lugar, las agencias suelen ceñirse a la 
planificación establecida por la autoridad política 
de la que dependen. En algunos casos, esta planifi-
cación agota la casi totalidad de los recursos dispo-
nibles en un determinado periodo, condicionando el 
tipo de actividades que se pueden ejecutar. En otros, 
las agencias disponen de más libertad, pero se ven 
vinculadas por otros condicionantes relacionados 
con la disponibilidad presupuestaria o la estrategia 
general de la institución para un periodo determi-
nado. Esto dificulta implementar un papel formativo 
para la evaluación, debido a que los cuadros medios 
y bajos deben rendir cuenta a los órganos superiores 
según línea jerárquica quienes intentan mantener 
el control en las esferas intermedias y bajas de la 
organización.

En cuarto lugar, es frecuente que se produzca 
una reorganización o sustitución del personal, 
sobre todo a nivel ejecutivo, como consecuencia 
de eventos como elecciones políticas. Esto es espe-
cialmente evidente en el caso de las instituciones 
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latinoamericanas, y dificulta enormemente la 
ejecución de programas que requieren de largo 
plazo y la implementación de prácticas formativas 
y experimentales que requieren de un seguimiento 
constante por parte de evaluadores y hacedores de 
políticas públicas, como es el caso del enfoque de la 
formación transformadora.

Por otra parte, el estudio de caso referido a las 
políticas de innovación y competitividad en la 
industria pesquera de Yucatán ha permitido pro-
fundizar en algunos problemas más específicos, 
relacionados con el contexto local de las políticas y 
los individuos que las implementan. En particular, el 
caso muestra la dificultad de definir unívocamente 
el concepto de “desarrollo sostenible”. Los hacedo-
res de políticas públicas que trabajan en agencias 
regionales perciben un solapamiento de significado 
entre “desarrollo sostenible” y “competitividad”, 
asumiendo que si no hay crecimiento económico 
y aumento de la competitividad en los mercados 
globales es difícil que se produzca bienestar social 
y un desarrollo que se mantenga en el tiempo. 
Sin embargo, estos profesionales de la política sí 
perciben con claridad las contradicciones entre 
crecimiento económico y conservación del medio 
ambiente, aunque asumen que estos dos aspectos 
no tienen por qué estar reñidos entre sí. Se trata, 
además, de una característica observada en otros 
hacedores de políticas públicas, de todos los países. 
En cambio, los investigadores científicos implicados 
en la definición y evaluación de políticas de inno-
vación y competitividad para la industria pesquera 
de Yucatán manifiestan una perspectiva algo más 
crítica hacia el crecimiento económico como motor 
de desarrollo sostenible, aunque expresen también 
confianza hacia soluciones técnicas para garantizar 
la sostenibilidad.

CONCLUSIONES

Este artículo ha pretendido presentar y ampliar 
el debate acerca de la existencia de diferentes 
orientaciones para las políticas de innovación y 
las implicaciones para la evaluación y las agencias 
de financiación de CTI. Se han discutido los tres 

paradigmas para las políticas de innovación (I+D, 
sistemas de innovación, cambio transformador), 
cada uno de los cuales sobrentiende una teoría de 
cambio “estilizada” que explica la relación entre 
políticas, innovación, desarrollo e impactos sobre 
economía, sociedad y medioambiente. Luego, se 
han propuestos tres enfoques para la evaluación 
en correspondencia de cada paradigma: el modelo 
lineal, el sistémico y el de la formación transfor-
madora, delineando los principales problemas que 
conlleva la adopción de este último. Se han ilustrado 
estos problemas a través de las reflexiones personales 
del Autor a partir de su experiencia en el Consorcio 
para las Políticas de Innovación Transformadora, 
que ha permitido destacar una serie de resultados 
relativos a los problemas que experimentan las 
agencias nacionales y regionales de CTI a la hora 
de definir políticas de innovación transformadora 
y discutir la implementación de nuevas prácticas 
de evaluación. Entre estos, destacan problemas 
de naturaleza organizativa, relacionados con la 
estructura organizativa, su estabilidad y el modo 
de trabajar tanto dentro de la organización como 
con el exterior. Además, el caso de Yucatán muestra 
que la definición de conceptos y expectativas acerca 
del cambio parecen jugar un papel importante a la 
hora de evaluar los resultados de una intervención.

En definitiva, los resultados sugieren que adoptar 
una perspectiva de formación transformadora para 
evaluar políticas de innovación para el desarrollo 
sostenible requeriría transformaciones importantes 
en el seno de las agencias de financiación de CTI. 
Estas transformaciones tienen que ver tanto con 
el modelo organizativo de la agencia como con el 
proceso de definición de determinados conceptos 
claves, por ejemplo, aquellos que conforman la 
teoría de cambio que subyace a una determinada 
política de innovación. Una implicación de todo esto 
es que los estudios sobre transformación de políticas 
de innovación y agencias de financiación deberían 
prestar atención a las dinámicas organizativas de las 
agencias en lo referido a la introducción, definición 
y uso de nuevos conceptos y enfoques de evaluación.

En cualquier caso, estas conclusiones tienen 
una validez limitada, debido a que están basadas 
en reflexiones y consideraciones personales sobre 
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una base empírica limitada y poco sistematizada. 
Otra limitación se refiere a que no se han contras-
tado los problemas relacionados con la definición 
o implementación de políticas de innovación 
transformadora con los problemas generados por 
la adopción de otros enfoques de evaluación. Se 
trata de un problema más general de adaptación 
al cambio por parte de organizaciones públicas, 
en este caso, las agencias de financiación de CTI. 
Entonces, se sugiere que un desarrollo interesante 
para las investigaciones futuras sobre este tema 
podría dirigirse hacia la comparación entre los 
problemas que diferentes enfoques de evaluación 
para las políticas de innovación generan para los 
hacedores de políticas públicas, como las agencias 
de financiación de CTI.
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