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Siglas y acronimos

ADIAT: Asociacion Mexicana de Directivos de la Investigacion
Aplicada y el Desarrollo Tecnoldgico, A. C.

AMC: Academia Mexicana de Ciencias

ASF: Auditoria Superior de la Federacion

AVANCE: Programa Alto Valor Agregado en Negocios con
Conocimiento y Empresarios

BM: Banco Mundial

CI: Centros de Investigacion Publicos Nacionales

CIATEC: Centro de Innovaciéon Aplicada en Tecnologias
Competitivas

CIATEQ: Centro de Informacién Cientifica y Tecnologica

CGM: Controladora General Motors

CIIL: Comité Intersectorial para la Innovacion

COFEMER:  Comision Federal de Mejora Regulatoria

CCPM: Colegio de Contadores Publicos de México

CONACYT:  Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia

CONEVAL:  Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social

CPI: Centros Puablicos cONACYT o Centros de Investigacion
CONACYT

CTI: Ciencia, Tecnologia e Innovacion

CTIIL: Comité Técnico Intersecretarial de Innovacion

DADTL: Direccion Adjunta de Desarrollo Tecnolégico e
Innovacion

DOF: Diario Oficial de la Federacion

ECR: Evaluacion de Consistencia y Resultados

EE: Evaluacion Especifica

EECYT: Educacion y Ensefnanza Cientifica y Técnica

EED: Evaluacion Especifica de Desempeno

EFIDT: Estimulos Fiscales al Gasto e Inversion en Investigacion y
Desarrollo Tecnoldgico

FCCYT: Foro Consultivo Cientifico y Tecnologico A.C.

FIDETEC: Fondo de Investigacion y Desarrollo para la

Modernizacion Tecnologica



FINNOVA:

FIT:

FMI:

GIDE:

IA O IMPAC:
IDE:

IDT:

IDTI:

IES:

IGC:

IMD:

IMPI:

INEGI:
INNOVAPYME:

INNOVATEC:

ISR:

LCYT:
LFPRH:
LIF:

LISR:
MIPYMES:
OCDE:

PAIDEC:

PEA:
PCT:
PECITI:

PECYT:
PEF:
PEF:
PEI:
PEIP:

PIB:
PMT:
PNI:

Fondo Sectorial de Innovacion Secretaria de Economia-
CONACYT

Fondo de Innovacion Tecnoldgica

Fondo Monetario Internacional

Gasto en Investigacion y Desarrollo Experimental
Impuesto al Activo

Investigacién y Desarrollo Experimental

Investigacion y Desarrollo de Tecnologia
Investigacion, Desarrollo Tecnolégico e Innovacion
Instituciones de Educacién Superior

Indice Global de Competitividad

Institute for Management Development

Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
Programa de Apoyo a la Innovacion Tecnoldgica para
Negocios de Alto Valor Agregado

Programa para la innovacion tecnolégica para la competi-
tividad de las empresas

Impuesto sobre la Renta

Ley de Ciencia y Tecnologia

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
Ley de Ingresos de la Federacion

Ley del Impuesto sobre la Renta

Micro, Pequefias y Medianas Empresas

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico

Programa de Apoyo a Proyectos Conjuntos de
Investigacién y Desarrollo

Poblacion Econdmicamente Activa

Programa de Centros Tecnolédgicos

Programa Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
2014-2018

Programa Especial de Ciencia y Tecnologia

Programa de Estimulos Fiscales

Presupuesto de Egresos de la Federacion

Programa de Estimulos a la Innovacion

Programa de Estimulos a la Investigacion, Desarrollo
Tecnoldgico e Innovacion

Producto Interno Bruto

Programa de Modernizacién Tecnoldgica
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PROINNOVA: Programa de Desarrollo e Innovacion en Tecnologias

Precursoras
PROVINC: Programa de Apoyo a la Vinculacion en la Academia
PYMES: Pequenas y Medianas Empresas
RCCT: Registro coNacYT de Consultores Tecnologicos

REDNACECYT:Red Nacional de Consejos y Organismos Estatales de
Ciencia y Tecnologia, A.c.

RICYT: Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia

RENIECYT:  Registro Nacional de Instituciones y Empresas Cientificas
y Tecnolodgicas

SAGARPA: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
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SCYT: Servicios Cientificos y Tecnologicos
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SNI: Sistema Nacional de Investigadores
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Prologo

MARGARITA NORIEGA CHAVEZ

0s que pertenecemos a las generaciones nacidas a media-

dos del siglo pasado hemos sido testigos de apresurados y

profundos cambios en diferentes Ambitos de la vida: social,
econdémica, politica, demografica y ambiental, cientifica y tecno-
légica. Hemos visto como en forma silenciosa pero abrumadora,
se han trasmutado las maneras de relacionarnos, de comunicarnos,
de comprar, de vender y de consumir. Nuestros rituales, nuestras
costumbres y hasta nuestras expresiones culturales han sufrido el
impacto de nuevas imposiciones y nuevos sentidos han ido ganando
terreno en la vida social, institucional y politica. Asimismo, se han
modificado las formas de produccién, circulacién, apropiacion y
aplicacién del conocimiento y de la tecnologia aunque coexistiendo
con esos cambios también perviven formas anteriores de ver y vivir
nuestra cotidianeidad y de dar vida a las instituciones. Pero la dina-
mica de las alteraciones ha sido de tal envergadura, de tal velocidad
y de tal amplitud, que ha alterado casi todos los dominios de la vida,
en la mayoria de las regiones y paises. Por eso se considera que no
hay precedentes de esa magnitud en la historia de la humanidad.

A quienes nos dedicamos a la investigacion social y educati-
va, la velocidad de los cambios nos fue tomando por sorpresa, de
modo que apenas estabamos reflexionando sobre algunos de ellos
cuando ya nos habian caido otros encima. No hemos tenido ni el
tiempo ni la oportunidad de documentar y sistematizar muchos de
ellos, s6lo hemos sido testigos y hemos lidiado -y hasta donde ha
sido posible, resistido- con diversas alteraciones en el contexto de
nuestra vida laboral y académica. De ahi la importancia de traba-
jos como el que aqui se presenta, que estudia las transformaciones
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en el ambito de la ciencia y la tecnologia en nuestro pais, a través
del estudio de caso del CONACYT.

Gran parte de los cimientos de esas mutaciones se hallan en la
filosofia y en la ideologia neoliberal que ha devenido dominante
desde finales de los afios 1970, pero con mayor contundencia a
partir de 1980, permeando la l6gica y la implementacion de las po-
liticas publicas que han orientado los procesos de la globalizacién
en el marco propiciado por el avance de la ciencia y de las tecnolo-
gias, en especial de la informacién y la comunicacion; por el quie-
bre de los paises socialistas y sus economias; y por ciertas fisuras
en las economias sustentadas en el estado de bienestar, fundamen-
talmente. Teresa Mariano Longo asegura que esa “filosofia” nace y
se desarrolla en el muy particular contexto histérico y cultural de
los Estados Unidos de la posguerra, en los ahos 1950, en la Univer-
sidad de Chicago. Es un pensamiento nutrido principalmente de
las ideas de filésofos como Hayek, Popper y Friedman (Mariano
Longo, 2001), autores que conciben de una manera particular la
relacion entre el Estado y los ciudadanos. Desde esta perspectiva,
toda intervencion del poder publico es vista como una amenaza
a la libertad y una voluntad de dominacion; y desde ahi, Estado
y totalitarismo se confunden (idem). El énfasis se pone en la li-
bertad: libre comercio, libre empresa, libre circulacion de merca-
dos financieros, libre educacion, libertad en el consumo y libertad
personal, apertura, descentralizacién que alcanza su nivel maximo
en la privatizacion, etc. La construccion colectiva de un proyecto
de pais no tiene lugar en una vision que privilegia el individua-
lismo, la competencia, el dinero y la ganancia pues, siguiendo el
pensamiento de Friedman, la economia politica se construye en
términos de un mercado competente con un conjunto unificado
de intereses frente a un gobierno incompetente (Pailley, 2014).

Con esa logica, las astucias del mercado han penetrado en el
tejido social en diversas maneras y han hecho posible el giro hacia
una vision de la vida sostenida en la idea de que las Gnicas fuen-
tes de poder, de reconocimiento social y de mayores posibilidades
de satisfaccion afectiva, son el dinero y la capacidad de consumo.
Y para los paises, la vision que impera es que la tinica forma de
insertarse en la globalizacion es a través del libre comercio y de
incrementar su competitividad, via 1a tecnologia y la innovacion.
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Esta ideologia se expandio, sin duda, gracias a la intervencion
de organismos financieros internacionales, en especial del Ban-
co Mundial, el Fondo Monetario Internacional y la OCDE que han
alentado las politicas de austeridad, de liberalizacion de las diver-
sas ramas y sectores de la vida productiva, financiera y social, ape-
gadas a un modelo econémico tinico que no considera las variacio-
nes y los contextos nacionales, historicos y culturales de cada pais
y de cada region. Y en muchos casos tampoco considera, con la
dimension y profundidad que ameritan, problematicas tan impor-
tantes para el mundo y las sociedades como el medio ambiente, el
cambio climatico y las desigualdades regionales y locales.

Esa vision limitada de 1a economia se ha ido imponiendo como
modelo universal, en el que la referencia son las sociedades desa-
rrolladas que han alcanzado esos niveles gracias a la inversion en
conocimiento y en tecnologias. Vivimos, se dice, en la Sociedad del
Conocimiento y en el Mundo globalizado. Ya hay suficiente literatura
cientifica que muestra como este paradigma se fue imponiendo
y como esta ideologia se fue naturalizando, de modo que se ha
vuelto incuestionable. Sin embargo, se hacen necesarios analisis
de instituciones particulares para comprender mejor las formas,
mecanismos y sujetos que dan vida a las politicas orientadas con
ese paradigma.

Dentro de esta linea de reflexion se halla este libro, cuyo ob-
jetivo es documentar coémo se han afectado las relaciones de las
instituciones educativas con el conocimiento y las condiciones
para su generacion y circulacion. Pues la privatizacion y la mer-
cantilizacion han alcanzado a las instituciones educativas y al pen-
samiento de los responsables de auspiciar el desarrollo cientifico
y tecnologico. De ahi su titulo: “La Ciencia al Servicio de la Mer-
cancia en México” y el caso de CONACYT es el referente para los
analisis.

Es bien sabido que la perspectiva neoliberal marc6 un giro en
los fines y en las politicas del desarrollo. Ya no se trata de impul-
sar el bienestar de las sociedades sino de fortalecer la economia
de los paises. Se dejaron de lado las ideas humanistas. No solo se
esfumaron los ideales por una sociedad mejor y més justa sino que
en la vida politica y atin econémica también se fue desvaneciendo
el sentido ético y los valores. Se perdi6 la brtjula, la clase politica
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y dominante se puso al servicio de los intereses econémicos y de
la preservacion del poder.

En el ambito de la ciencia y la tecnologia se han simplificado
sus sentidos y se enfatiza la perspectiva econémica neoliberal a
base de politicas que al final resultan contradictorias, se dice que
se impulsaran la ciencia y la tecnologia pero ellas operan en senti-
do inverso, como en el caso de México. Baste revisar los discursos
gubernamentales y los proyectos y politicas publicas para com-
probarlo, tal como lo muestran las autoras de esta investigacion,
al escudrinar las argumentaciones que sobre ciencia y tecnologia
exponen los documentos oficiales de CONACYT.

El entramado que da cuerpo a la obra parte de conceptos sos-
tenidos por diversos autores, desde Foucault hasta Habermas, su-
brayando la importancia de analizar el régimen general de la razon
gubernamental del liberalismo, desde la bio-politica. Y aunque el
concepto puede tener diversas connotaciones, de la lectura podria
deducirse que para las autoras, la preocupacion es atender la pro-
puesta de Foucault en el sentido de que:

“...no se puede hacer el andlisis de la biopolitica hasta que se haya compren-
dido el régimen general de esta razon gubernamental [el liberalismo] (...),
este régimen general que se puede llamar la cuestion de la verdad. En pri-
mer lugar, de la verdad econémica dentro de la razén gubernamental, y por
consiguiente hasta que no se comprenda bien de qué se trata este régimen
que es el liberalismo, que se opone a la razéon de Estado o, mas bien, que la
modifica fundamentalmente sin, quizas, poner en cuestion los fundamen-
tos. Solo cuando se haya comprendido qué era este régimen gubernamental
llamado liberalismo se podra, me parece, comprender qué es la biopolitica”
(Foucault, 2004; citado en Castro, 2008:189).

Con la revision de algunos conceptos foucaultianos y otros que
abordan problematicas de la ciencia y la tecnologia en nuestros
dias, el libro se propone dar cuenta de “la transformacion que se
ha efectuado en el CONACYT en las tltimas décadas” y que alude a
los procesos de mercantilizacion introducidos en las politicas de
esa institucion para destacar la necesidad de darle a la ciencia y la
tecnologia una direccion ética y un contenido.

El trabajo explora diversos angulos de la problematica inician-
do con la mutacién de los conceptos referida a a 1a migracion con-
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ceptual propia del mundo universitario hacia un vocabulario propio
de la empresa (p. 45). Afirmacioén que queda sustentada con anali-
sis de discursos oficiales y lo dicho en entrevistas de directivos de
CONACYT. Es interesante constatar como, siguiendo el hilo de los
discursos oficiales, las autoras develan y subrayan el hecho de que
son textos “atravesados por una aparente indeterminacion, un cierto
desorden conceptual que presupone un otro en la diada (empresa/
universidad; publico/privado; nacional/extranjero, etc.) que per-
manece oculto”, pero que de facto es asimilado y por ese conducto
eliminado al menos en el universo lingiiistico (p. 59).

Del examen del discurso se pasa a la evidencia que proporcio-
nan los datos para identificar una (...) tendencia que hara que las
universidades y los centros publicos de investigacion establezcan
vinculos con la empresa hasta convertirse, finalmente, en empre-
sas (p. 59). El analisis acucioso de los principales programas de
CONACYT y sus modificaciones en el transcurso de las dltimas dé-
cadas esta presente en los diversos capitulos del libro. Unos pro-
fundizan en algunos de los mas importantes y en otros se hace én-
fasis en las formas de canalizacion de los recursos desde CONACYT
a las empresas privadas. Evidencian la manera en la que por di-
versas vias -apoyos a proyectos de innovacién, fondos y exencio-
nes fiscales, principalmente- las empresas se han visto beneficia-
das con Ia justificacion de propiciar el impulso a la investigacion
cientifica y tecnologica e incentivar su mayor participacion en el
gasto destinado para ese fin. El sustento empirico que aqui se pre-
senta no deja lugar a dudas. Y a pesar de que quizd muchos lec-
tores iniciados tengamos nociones de estos procesos, no deja de
sorprendernos la prueba que ofrecen las informaciones referidas
a diversos momentos: desde las referidas al Registro Nacional de
Instituciones y Empresas Cientificas y Tecnologicas -que es el fil-
tro para obtener patrocinios, donaciones o subvenciones por parte
de coNAcCYT- hasta los estimulos fiscales federales y sus montos,
que de hecho convierten los ingresos publicos en privados, pasan-
do por la introduccion de reglas y procedimientos administrativos
que han hecho posible la incorporacion y avance de las concep-
ciones de mercado en el mundo académico de las universidades.

Los datos e informaciones que se presentan en esta investiga-
cion provienen de fuentes oficiales y por lo mismo los parametros
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e indicadores no pueden estar disociados de las categorias econo-
micas dominantes que han sido adoptadas por las politicas publi-
cas en nuestro pais. Son categorias que corresponden a un econo-
micismo que ha cortado los lazos con la politica y con la ética (Vi-
veret, 2003). Para este autor, el mayor sintoma de la orientacioén
hacia una sociedad de mercado se lee cuando los instrumentos de
medicion de la moneda invaden el campo de lo social, tal como lo
ejemplifica la frase norteamericana el tiempo es dinero, que consti-
tuye, a su juicio, un reservorio potencial para la mercantilizacion
de todas las actividades humanas. Viveret agrega que nada indica
mejor, en el corazon del economicismo, que la transformacion de
medios en fines, y el hecho de considerar el deseo de ganancias
monetarias, la actividad lucrativa, como un objetivo suficiente en
si mismo (idem).

En este trabajo se sistematiza informacion sobre los apoyos
que CONACYT brind6 a las empresas. Y se muestra como esta insti-
tucion sesgod los beneficios a empresas cuyo motor principal son la
ganancia y el lucro, mientras paralelamente las empresas sociales
fueron poco atendidas.

En la investigacion también se cuestionan los pardmetros usa-
dos en la generaciéon de los datos: “No es posible comprender, y
menos adin transformar, la compleja realidad social persiguiendo
indicadores elaborados en otros contextos y planteamientos en los
que, en primer lugar, la ciencia queda amalgamada a la tecnologia
y a la innovacion y, en segundo lugar, subsumida en la esfera de
la economia, lo cual no ocurre sin serias implicaciones” (p. 141).

El problema de los pardmetros tiene varias aristas, pues desde
hace tiempo hay inquietud por subrayar la divergencia entre las
medidas estadisticas, las realidades socio-econémicas y la percep-
cion de esas realidades por los ciudadanos, tal como se sefiala en
el Reporte Stiglitz-Sen-Fetoussi. Ahi también se reconoce que las
medidas estadisticas habitualmente utilizadas no rinden cuentas
de ciertos fenémenos que tienen cada vez mas incidencia en el
bienestar de los ciudadanos. Aunque se aclara que ese trabajo re-
fiere a sistemas de medida y no a politicas, subraya el hecho de que
lo que se mide define aquello que se busca colectivamente (y vi-
ceversa). En ese sentido, los parametros empleados para registrar
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la actividad cientifica y tecnoldgica y que son la fuente que nutre
los analisis, son congruentes con la vision dominante sobre ella.

Son parametros universalistas, determinados por organismos
internacionales, en particular por la OCDE, tal como se afirma en
este libro. Pero quiza también vale la pena resaltar que, aun mi-
diendo con esos parametros las politicas del CONACYT, los resulta-
dos no se acercan a las metas que el mismo Consejo se ha propues-
to. Y algo mas, la informacién sobre como operan esas politicas en
algunos aspectos resulta poco transparente.

En ese sentido, quienes por décadas nos hemos dedicado a
estudiar las politicas publicas, especialmente las educativas, que
incluyen las referidas a la investigacion cientifica y tecnologica,
habiamos constatado un cierto progreso en la apertura a los da-
tos oficiales pues tiempo atras ésos eran ocultos y se trataban casi
como secretos de Estado. No obstante, en la opinion publica fue-
ron ganando terreno los reclamos respecto a que por tratarse de
informaciones que atafien al quehacer publico nos asistia el dere-
cho como ciudadanos a acceder a ella. Y asi se fue perfilando la
apertura al derecho a la informacion y esto de alguna manera fue
apoyado por cierta disposicion de los organismos internacionales.
Desde principios de los 1990, el propio Banco Mundial abri6 sus
informaciones referidas a los convenios con los diversos paises, a
las que antes so6lo accedian funcionarios de cierto nivel.

En México los avances se dieron en términos de leyes y de la
creacion de instituciones como el INAI, pero las astucias burocrati-
cas hacen muchas veces imposible rastrear los caminos que siguen
los recursos publicos y, menos aun, los criterios de asignacion. De
ahi que la distancia entre los discursos y proyectos oficiales y los
resultados, con frecuencia, sea significativa. Y en ese sentido los
andlisis que se presentan aqui lo ejemplifican fehacientemente.

El tejido de datos y argumentaciones que constituyen este es-
tudio nos permite encontrar un relato que analiza los principales
planteamientos relacionados con la justificacion oficial para apo-
yar la inversion privada en investigacion y desarrollo (IDE), es-
pecialmente los contenidos en los sucesivos programas que han
orientado el quehacer del CONACYT en los ultimos tres sexenios y
que han dado pie a las transformaciones legales de esa institucion,
asi como de los mecanismos administrativos implementados con
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tal fin. Y pueden reconocerse como ejes la demostracion del pre-
dominio de lo econémico y las transformaciones consecuentes en
las formas de administrar y gestionar los recursos destinados a la
investigacion cientifica y tecnoldgica con énfasis en la innovacion;
los cambios en la concepcion implicita y explicita que ha adoptado
CONACYT sobre el desarrollo de 1a ciencia y la tecnologia, que son
consecuentes con los impulsados por los organismos internacio-
nales, particularmente 1a OCDE; las formas de medir y de definir
los indicadores aplicados; y finalmente los resultados, que segin
esos indicadores ha conseguido CONACYT, tomando como referen-
cia sus propias metas y objetivos.

La investigacion da cuenta de los empefios de CONACYT por di-
versificar los apoyos con tendencia a favorecer a las empresas pri-
vadas y a privilegiar las tecnologias de la innovacion a través de los
fondos y apoyos. Y segtn las descripciones aqui narradas, parecie-
ra que los fondos destinados a apoyar a las empresas constituyen
una bolsa para asignacién con criterios borrosos, que compiten
privilegiadamente frente a los fondos destinados a la investigacion
cientifica y desarrollo tecnologico, a cargo de los centros publicos
CONACYT. El lector se encuentra con el nimero de proyectos bene-
ficiados de los programas de estimulos a la innovacion y de otras
informaciones, como los montos asignados a empresas, que ponen
en evidencia la generacién por parte del CONACYT de programas
de apoyo, en los que “la ciencia queda amalgamada a la tecnologia
y a la innovacion y (...) subsumida a la esfera de la economia” (p.
141) desde esa vision neoliberal.

En cierta forma y aunque desde otra vision y con otros ob-
jetivos y metodologia, una investigacion menos extensa -referida
exclusivamente al estudio de los fondos SEP-CONACYT-, de alguna
manera corrobora parcialmente lo anterior. Es un estudio desa-
rrollado por Fabila -Director de Investigacion Cientifica Basica del
CONACYT de 2010 a 2016- que sostiene que las fortalezas de la
ciencia basica en México por area de conocimiento se hallan en las
areas tradicionalmente asociadas a la ciencia basica (fisica, mate-
maticas, biologia y quimica), pero también hay fortalezas en areas
que por su orientacion son mas aplicativas (medicina, biotecnolo-
gia e ingenieria) (Fabila, 2014).
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De alguna manera, los hallazgos de Fabila resultan contrastan-
tes con los hallazgos reportados por nuestras autoras. Por ejemplo,
los datos sistematizados que aqui se ofrecen muestran que los va-
riados programas de CONACYT no hacen distincioén entre empre-
sas privadas nacionales y extranjeras y con ello salen beneficiadas
empresas trasnacionales de las mis poderosas. Algunas de ellas
han recibido apoyos que, podria pensarse, no son significativos
si se consideran sus capitales y sus ganancias, pero por lo mismo
resulta contradictorio que reciban fondos publicos. Y constituyen
montos importantes si se toma en cuenta que esos actian en me-
noscabo de varios de los programas investigativos y de formacién
de investigadores de las instituciones de educacion superior y de
sus programas de investigacion que, sin embargo, aportan conoci-
miento basico, indispensable para la investigacion aplicada y la in-
novacion y se desarrollan, la mayoria, en importantes 1Es publicas
del pais. Las penurias de los becarios serian otra expresion de las
limitaciones que se han venido imponiendo en contrapunto con el
trato preferencial concedido a las empresas. Por el contrario, des-
de el punto de vista de Fabila: “Los apoyos a la investigacion cien-
tifica basica del coNacYT han beneficiado en forma importante a
los investigadores jovenes y han promovido la descentralizacion
de la investigacion en el pais, fortaleciéndola en particular en las
universidades estatales (...) la mayoria de los apoyos se han otor-
gado a centros de investigacion e instituciones publicas, jugando
un papel pequeno las contrapartes privadas. Dentro de los centros
de investigacion e instituciones publicas, las instituciones de edu-
cacion superior son las que tienen la mayor participacion” (idem).

Esta afirmacion no se contradice con los hallazgos expresados
a lo largo del libro, toda vez que las universidades publicas hasta
hoy han sido los motores mas significativos del desarrollo de la
ciencia en México y desde ahi no pueden ser borradas ni extingui-
das. Sin embargo, las series historicas marcan una reduccién en
los presupuestos destinados a la educaciéon y ensefianza cientifica
y tecnologica, que comprende la formaciéon de recursos humanos
a nivel de posgrado para el lapso 1998-2014 como lo muestra la
grafica 2 del capitulo 3 (p. 101), a la par que se detallan las nuevas
tendencias privatizadoras consistentemente identificadas y anali-
zadas en este trabajo.
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Las autoras logran sintetizar y demostrar, cruzando diversos
datos y parametros provenientes de diversas fuentes, que contra-
diciendo los objetivos propuestos, los resultados mas significati-
vos de esas politicas en el pais muestran:

- retroceso en la inversion privada para la investigacion y desarrollo;

- retroceso en el ranking de la competitividad global; y

- estancamiento en el porcentaje de patentes reconocidas en relaciéon a
las solicitadas por mexicanos, que se traduce en un aumento de la de-
pendencia (p. 128).

Estos resultados nos llevan a reflexionar como, si las politicas neo-
liberales han privilegiado el discurso de la eficacia y la eficiencia
como los parametros obligados para evaluar resultados, esas cuali-
dades no son las distintivas de las politicas de CONACYT en las ulti-
mas décadas. Mds bien son los resultados de asumir acriticamente
la creencia ciega en el mercado y en la tecnologia, y de poner en el
centro de las preocupaciones la produccion y la economia, desde
una mirada simplista, y que se halla implicita y explicita en las
concepciones que sobre la ciencia y la tecnologica tienen los con-
ductores de las politicas, tal como se subraya en este libro:

(...) las autoridades gubernamentales relacionadas con la ciencia y la tecno-
logia “aceptan, casi sin cuestionamiento, que la investigacion se origina de
una manera lineal a partir de la bisqueda de conocimientos basicos hasta
llegar a la aplicacién”, y privilegian la aplicacién de la investigacion en el
corto plazo (p. 97).

Y yo agregaria que finalmente hay un cierto pragmatismo deri-
vado de relegar los procesos y el rigor y la naturaleza misma de
la investigacion cientifica, lo que se traduce en que las universi-
dades, especialmente las publicas, para conseguir fondos, deban
plegarse a esas concepciones y hacer malabarismos para preser-
var sus avances, tradiciones y cultura académica y cientifica. Y
justamente, esas instituciones son las que producen mas patentes
en nuestro pais. Pese a las presiones, han logrado salvaguardar el
rigor y las condiciones y procesos propios de la investigacion cien-
tifica avanzada. No obstante, tal como se remarca en el libro:
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Es entonces necesario subrayar que la actual politica de ciencia, tecnologia
e innovacion resulta amenazante cuando obedece acriticamente las reco-
mendaciones que privilegian algunas ramas de la ciencia dura -en particular
los indicadores destacan nimero de ingenieros-, desprecian la formacién de
cientificos en México y desdefian a las y los cientificos mexicanos que no
comparten las practicas de la comercializacion del conocimiento” (p. 26).

Es tiempo de poner en debate, con la participacion de la comu-
nidad académica, los resultados de esas politicas. Estas se han
venido justificando con los problemas que desde los afios ochenta
del siglo pasado se presentaban en el sistema educativo mexicano.
Uno de ellos hacia énfasis en la falta de vinculaciéon entre esas ins-
tituciones y el mundo laboral y productivo. Y se hacia hincapié en
la escasa participacion de las empresas en la investigacion cienti-
fica, razones que han justificado, en el discurso oficial, los recur-
sos canalizados a empresas.

Después de la lectura de este libro podemos afirmar que los
objetivos manifiestos en los discursos oficiales sobre ciencia y tec-
nologia en el pais estdn lejos de ser alcanzados. Mas bien, el proce-
so orientado a la privatizacién, entendida como la apropiacion in-
dividual o empresarial de bienes o servicios hasta antes publicos,
queda suficientemente documentado respecto a las orientaciones
y tendencias en las actividades sobre ciencia y tecnologia patro-
cinados por CONACYT y, mas recientemente, por la Secretaria de
Economia y por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en lo
tocante a las exenciones fiscales.

Ante este complejo panorama, detallado a lo largo del libro,
surgen preguntas tales como jcudl es el sentido de donar a em-
presas de las mds grandes del mundo como Volkswagen, Bayer,
Kimberly y Clark, o la controvertida Monsanto, por citar algunas,
dineros de nuestros impuestos? ;Cudl es el beneficio que dejan al
pais? ;Qué gana la sociedad mexicana con esos donativos? Cuando
una innovacion tiene éxito ;qué se le retribuye al pais? ;Qué limi-
tes éticos se debian imponer a las empresas apoyadas? ;Es posible
redireccionar las politicas publicas recuperando un sentido ético
y politico que beneficie mas a nuestro pais?

Preguntas como éstas y otras seguramente se hara el lector y
esa sera una virtud mas del libro, brindarnos la informacion siste-

21



matizada para cuestionarnos sobre la pertinencia de las politicas
del cONACYT. Y con esto puede comenzar el debate.

Fuentes documentales

Castro, Edgardo (2008). “Biopolitica: de la soberania al gobierno” en
Revista Latinoamericana de Filosofia, 34 (2). Ciudad Auténoma de
Buenos Aires. Version On-line ISSN 1852-7353.

Fabila Castillo, Luis Humberto (2014). “Diez afios de apoyo a la
Investigacion Cientifica Basica por el coNAcYT” en Perfiles lati-
noamericanos, 22 (43), 55-76. http://www.scielo.org.mx/scielo.
php?script=sci_arttext&pid=S0188-76532014000100003

Mariano Longo, Teresa (2001). Philosophies et politiques néolibérales de
I’éducation dans le Chili de Pinochet 1973-1983. L’école du marché
contre I’école de I'égalité. Paris, 'Harmattan.

Pailley, Thomas I. (2014). “Economia y economia politica de Friedman:
una critica desde el viejo keynesianismo” en Investigacion Econdmica,
73 (288), 3-37. México: UNAM.

Stigltz, Joseph, Sen, Amartya y Fetoussi, Jean Paul (2009). Rapport de
la commission sur la mesure des performances économiques et du
progres social. Paris, Ministere de ’économie, de 'industrie et de
I'emploi. http://www.ladocumentationfrancaise.fr /rapports-publics
/094000427 /index.shtml

Viveret, Patrick (2003). Reconsidérer la richesse, Paris, Editions de I’Aube.

22



Introduccion

araddjicamente, lo primero que puede decirse respecto a la

politica gubernamental en ciencia, tecnologia e innovacion

en México es una obviedad: se persigue un “tipo ideal”, el
modelo de los llamados paises del primer mundo que se rige bajo
al menos estos tres supuestos:

1. Existe un estrecho vinculo entre ciencia, tecnologia e innova-
cion y el desarrollo econdémico de un pais.

2. El sector gobierno y la empresa son coparticipes de ese triple
motor de desarrollo. Como minimo el sector gobierno deberia
destinar el 1% del p1B a estas actividades.

3. El sector empresarial participa mas que el sector gobierno en
el gasto en ciencia, tecnologia e innovacion en los paises avan-
zados.

Estas premisas provienen de datos que desde 1963 se difunden y
actualizan en el llamado Manual de Frascati, que incluye informa-
cion estadistica del conjunto de paises miembros de la OCDE, y de
aproximadamente otros ocho paises no miembros de esta organi-
zacion.

Ahora bien, estos datos constituyen simultineamente una ci-
fra a alcanzar, un deber ser que orienta, de modo dominante o
hegemonico, las concepciones y las acciones de funcionarios, em-
presarios y académicos que participan directamente en la formu-
lacion y materializacion de las leyes, programas y presupuestos
relativos a la ciencia, tecnologia e innovacion.

Si bien podria decirse que sigue aqui la vieja tradicion de los
llamados paises subdesarrollados en términos de la emulacion del
modelo de los paises desarrollados en muchos dmbitos de la vida
econdmica, politica y social e incluso a nivel de la vida subjetiva,
lo que resulta novedoso e interesante, y se subraya en este trabajo,
es que a partir de los afios ochenta del siglo pasado esta busqueda
se ha incorporado, por decirlo asi, a un discurso neoliberal que es
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dominante a nivel mundial y que beneficia al sector privado de
la economia en ambas dimensiones: en la afirmacion discursiva
de los valores propios de la economia orientada hacia el mercado
o business sector,' pero también en la dimensiéon econ6mica que
se expresa en la transferencia gubernamental —directa e indirec-
ta— de recursos publicos a las empresas privadas bajo la consi-
deracion, entre otras, de que este sector podria desempefar con
mas eficiencia las tareas desempenadas por el Estado y esto tendra
resultados favorables para el conjunto de los sectores econ6mico
y social.

Asi, la politica en ciencia y tecnologia en México cambi6 en
beneficio del sector privado basicamente a partir de 2002, cuan-
do se aprobo la llamada Nueva Ley de Ciencia y Tecnologia, que
sustituyo6 a la Ley de Fomento de la Investigacion Cientifica y Tec-
noldgica decretada en 1999 y también se modifico la Ley Organi-
ca del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT). Los
cambios que acarreaba esta nueva ley no eran pocos, como tam-
poco fueron pocas las criticas que recibi6 del mundo académico
(Mantilla y Peredo, 2005). Una de las criticas subrayaba que la ley
no habia sido suficientemente consultada en el ambito académico.
Como se vera aqui, entre los afios 2002 y 2015 esta misma ley ha
sido objeto de ocho modificaciones que han pasado inadvertidas
en la comunidad académica.

Otra critica importante era que esta ley abria mucho mas la
puerta a la transferencia financiera del sector publico al sector pri-
vado. A partir de entonces han existido varios programas en bene-
ficio de las empresas privadas. Hoy por hoy, el coNnacyT fomenta
el desarrollo de la ciencia, 1a tecnologia y la innovaciéon de modo
directo, es decir, con presupuesto propio y a través de programas
gestionados directamente por el CONACYT o bajo la modalidad de

1. Esimportante sefialar que en el Manual de Frascati (OCDE, 2015b: 201), el Business sector
incluye empresas privadas y empresas gubernamentales siempre y cuando estas tltimas
desarrollen la investigacion y el desarrollo con una logica de mercado, en la busqueda de
ganancias. Asi, por ejemplo, si un instituto gubernamental recibe una suma considerable
por la venta de patentes, no puede ser considerado una empresa publica. El concepto de
sector publico aqui es mucho mas amplio que el concepto sector gobierno y se diferencia
por la légica de mercado que persiguen ambas, las empresas de negocios privadas y las
empresas publicas de negocios.
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fideicomisos en los que también aportan y participan otras depen-
dencias del Gobierno federal, de gobiernos estatales, municipales
u otras modalidades institucionales (Lopez Rivas, 2017).

En este trabajo analizamos exclusivamente dos programas
operados directamente por el CONACYT: el Programa de Estimulo
Fiscal al Gasto e Inversion en Investigacion y Desarrollo de Tecno-
logia (EFIDT) vigente entre 1998 y 2008 y el Programa de Estimu-
los a la Investigacion, Desarrollo Tecnologico e Innovacion (PEID)
vigente de 2009 a la fecha. Estos dos programas han sido llamados
de diversos modos, causando mas de una confusion. Cabe agregar
que el programa EFIDT fue reactivado recientemente, segin consta
en el Acuerdo publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 28
de febrero de 2017, lo que demuestra que la politica de ciencia,
tecnologia e innovacion del CONACYT prevalece por encima de las
diferencias partidistas de los gobiernos en turno. En 2018 el PEI
seguird vigente,> de modo que a partir de ese afio las empresas
privadas podran recibir beneficios de ambos programas.

El pEr implica una transferencia monetaria directa a las em-
presas privadas y sustituy6 al EFIDT. Entre 2001 y 2010 estos pro-
gramas beneficiaron, en conjunto, con mas de 21 mil millones de
pesos a empresas, muchas de ellas transnacionales (Ramirez y
Romero, 2010). Como veremos, los datos disponibles indican que
entre 2001 y 2016 estos dos programas transfirieron en conjunto,
a través del cONACYT, mds de 42 mil millones de pesos al sector
privado.

Por razones practicas, dada la densidad del tema de las leyes,
normas y lineamientos cambiantes en el tiempo, hemos preferido
situar en el capitulo 5 la descripcion y andlisis de las diferencias y
estrechisimos lazos entre estos dos programas.

En particular el EFIDT representaba la politica panista y fue
reprobado por la Auditoria Superior de la Federacion de 2007 por-
que no brindaba “una seguridad razonable”, en virtud de que el
procedimiento de estimulos fiscales no era transparente por las
diversas debilidades, fallas y omisiones encontradas en la infor-

2. Véaselaconvocatoria del PE12018 en: http://www.conacyt.gob.mx/index.php/convocatorias-
conacyt/14655-convocatoria-2018/file
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macion capturada por los contribuyentes que solicitaban el esti-
mulo fiscal, ademds de que se ignoraba cual habia sido su impacto
en la generacion de empleos “en el sector que se beneficid con
los estimulos fiscales”, por lo que se desconocia si el pais habia
obtenido beneficios econémicos por el desarrollo de los proyec-
tos apoyados (ASF, 2009: 261 y 291). Consideraremos también las
diversas opiniones, estudios y evaluaciones que existen sobre este
programa y que permiten cuestionar su justificacién economica
tomando en cuenta, sobre todo, “el cardcter publico de los fondos
que lo sostuvieron bajo el argumento de que su tasa de retorno
social era mayor que la tasa privada que obtenia la empresa” (Cal-
derén, 2009a: 34).

Ahora bien, la transferencia de dinero puablico a las empresas
privadas para desarrollar actividades de ciencia, tecnologia e inno-
vacion se extiende en la forma de mercantilizacion de la ciencia
en universidades e institutos de investigacion publicos. En este
sentido, el Programa Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
(pECITI) 2014-2018 comparte explicitamente las perspectivas del
Banco Mundial (Bm) y de la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econdémico (0cDE) acerca de la mercantilizacion de
la investigacion.

Es entonces necesario subrayar que la actual politica de cien-
cia, tecnologia e innovacion resulta amenazante cuando obedece
acriticamente las recomendaciones que privilegian algunas ramas
de la ciencia dura —en particular los indicadores destacan el na-
mero de ingenieros—, desprecian la formacion de cientificos en
México y desdenan a las y los cientificos mexicanos que no com-
parten las practicas de la comercializacion del conocimiento. Pu-
blicaciones del Banco Mundial desestiman a los miembros del Sis-
tema Nacional de Investigadores, quienes deberian ser sometidos
a “una objetiva evaluacion internacional”;®* en la que el caricter
internacional parece ser unidireccional, de norte a sur, como di-

3. Quizas esta concepcion estd atras de la nueva plataforma del CVU del CONACYT, ya que
el citado documento del Banco Mundial (2013: 9) literalmente dice “Finally, the Sistema
Nacional de Investigadores system could benefit from more participation of international
evaluators, bringing greater objectivity to the evaluation, as well as a study on potential system
reforms”.
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rian De Sousa Santos y colegas (2014); asimismo, se desestima
a quienes producen publicaciones que no resultan de utilidad al
mundo empresarial, mientras se busca promover la venta de in-
novaciones a las empresas como un parametro de desempenio del
quehacer cientifico (Banco Mundial, 2013: 7).

No solamente la disciplina de la economia sino, mds especifi-
camente, la l6gica del mercado y la ganancia prevalece en la actual
perspectiva respecto a la produccién y apropiacion del conoci-
miento. Es por esta razén que el capitulo 1, titulado “El enfoque
biopolitico del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia”, pre-
tende responder a la pregunta de como la busqueda de la ganancia
de las empresas privadas pudo llegar a ser, de forma tan aparen-
temente legitima, un tema central del coNACYT. Es evidente que
la respuesta no puede ser encontrada hurgando en las fronteras
nacionales, no solamente porque como se ha sefialado, la influen-
cia de organismos internacionales en leyes y programas de cien-
cia, tecnologia e innovaciéon es observable explicitamente, sino
también porque a estas politicas ya les anteceden reflexiones cri-
ticas que han alertado sobre el vinculo entre el saber y los grupos
de poder, y sobre las caracteristicas perniciosas —en la sociedad
moderna— de la racionalidad instrumental, desde la escuela de
Frankfurt. En este capitulo hacemos desde alli un corto recorrido
histérico que parte de Foucault y concluye con la mirada sobre la
biopolitica contempordnea de Giorgio Agamben, quien propone
una comprension mucho mas amplia del predominio de la econo-
mia, que mds recientemente ha desplazado incluso a otras discipli-
nas en la construccion social e historica del ser humano.

Este predominio resulta consistente con la forma del ejercicio
del poder soberano en la actualidad, que no actia ya —como du-
rante el surgimiento de la sociedad moderna analizada por Fou-
cault— sobre la vida en su conjunto, sino sobre la parte zoe, la
parte vegetativa de la existencia, acarreando un proceso de ani-
malizacion.

Este capitulo concluye con el recordatorio de que la ciencia, la
tecnologia y la innovacion generan consecuencias sociales y que,
por lo tanto, se debe dar cuenta de su impacto a nivel social, mas
aun si se estan recibiendo recursos publicos. Es necesario exigir
una exposicion clara y transparente no solamente de la participa-
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cion econdmica de las empresas, sino también de los beneficios
sociales de su financiamiento.

Ahora bien, este trabajo no solamente se interesa por analizar
las caracteristicas, objetivos y alcance propuestos por el CONACYT
en el EFIDT y el PEL. Dado que el propio PECITI 2014-2018 sefiala
que su hechura “tiene como finalidad establecer los valores noda-
les en el sector y los mecanismos de politica publica a implemen-
tarse para lograr la transiciéon de México hacia la economia del
conocimiento” (CONACYT, 2014: 9), el proposito de este trabajo es
también examinar y develar estos valores nodales que subyacen o
son explicitamente mencionados y que deben ser analizados inde-
pendientemente del fracaso en los logros de estos dos programas,
porque los valores del mercado si parecen haber permeado exito-
samente el mundo académico.

Asi, el foco de andlisis del capitulo 2 titulado “En el territo-
rio de la inflacion conceptual. Los supuestos teoricos, los valo-
res nodales y su expresion econdmica” es precisamente ése, e
intenta mostrar como la politica actual del CONACYT se expresa
de forma lingiiistica, diluyendo la distincién entre empresario/a
e investigador/a; entre universidad puablica y universidad priva-
da; entre universidad y empresa, porque la empresa adquiere una
dimension inconmensurable ya que se pretende transformar a la
y al cientifico en empresario/a y a la universidad en una sede de
la empresa privada o, directamente, en una empresa a cargo de la
venta del producto de la investigacion.

Es necesario subrayar que, especificamente en el marco del
PEI, se excluye como beneficiarios a las personas fisicas, a las so-
ciedades y asociaciones civiles, a las instituciones de educacion
superior y a los centros de investigacién publicos, ya que el PEI
se destina exclusivamente a empresas con animo de lucro. Aqui
se analizan con detalle las caracteristicas, modalidades y montos
de las transferencias de dinero publico que entre 2009 y 2016 se
hicieron a empresas privadas, muchas de las cuales, ademas de ser
extranjeras, son de las mas grandes en sus paises de origen (Esta-
dos Unidos, Alemania, Japon, entre otras) y de las mas poderosas
a nivel mundial.

Este capitulo se detiene en la importancia que adquieren 1a in-
novacion y la vinculaciéon en el pE1, ambos conceptos definidos a
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partir del sector privado. El trabajo demuestra la creciente impor-
tancia de la innovacion en términos de la distribucion porcentual
del presupuesto del coNACYT, de modo que el PEI es el programa
que mas ha crecido, mientras que el presupuesto para los centros
publicos de investigacion (cpr) y para el Sistema Nacional de In-
vestigadores (sN1) ha venido disminuyendo desde el afio 2010.

Preocupa la dimension discursiva de este programa que —de
manera explicita o implicita— logra hacer desaparecer la nocion
de bien comtn. El andlisis del lenguaje del PEI nos permite deve-
lar el proceso de mercantilizacion del sujeto del conocimiento,
la mercantilizacion del producto del conocimiento cientifico y la
empresarizacion de las universidades publicas.

Si se ha sefialado que en el campo de la ciencia, la tecnologia
y la innovacién prevalece una vision dominante y hegemonica,
es también cierto que recientemente, sobre todo en los medios
de comunicacion, se han expresado voces criticas de profesores
e investigadores y académicos con una carta dirigida al director
del conacyT (Carta al coNacYT, 2017), asi como una solicitud
publica de respuesta (Sefchovich, 2017) y de otros funcionarios y
académicos (Frixione y Laclette, 2017)* en relacion con el presu-
puesto del CONACYT y su destino.

En el capitulo 3, “La politica de ciencia, tecnologia e inno-
vacion 2000-2017: expectativas fallidas” se revisan los principa-
les planteamientos relacionados con la justificacion oficial para
apoyar la inversion privada en investigacion y desarrollo (IDE)
contenidos en los tres sucesivos programas que han orientado el
quehacer del cONACYT en los ultimos tres sexenios: el Programa
Especial de Ciencia y Tecnologia (PECYT) 2001-2006, el Programa
Especial de Ciencia y Tecnologia (PECYT) 2008-2012 y el Progra-
ma Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (PECITI) 2014-
2018. Se demuestra que, a pesar de la reiteracion transexenal de
las metas y objetivos a cumplir en relaciéon con la inversiéon nacio-
nal en IDE, con la competitividad del pais y con la generacion de

4. Los doctores Eugenio Frixione y Juan Pedro Laclette publicaron su articulo el 23 de
septiembre de 2017 en La Jornada; el doctor Cabrero contestd el 2 de octubre en el
mismo periédico y, a su vez, fue replicado por el doctor Miguel Angel Damidn Huato el
11 de octubre en @ngulo?7. Periodismo para construir en comuin.
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patentes, éstos no se han alcanzado hasta la fecha y, al contrario,
se ha retrocedido.

En el capitulo 4, “Indicadores sin contexto: una cuestion de
método”, se subraya que la transferencia de fondos publicos a los
mas ricos entre los ricos se ha planteado en un lenguaje que apa-
renta ser politicamente neutral, estadistico, expresado a través de
indicadores y formulas ahistoricas, asociales, plenamente descon-
textualizadas e incorporadas con un aura de eficiencia econémica
que tragicamente no ha sido comprobada en nuestro medio.

En el capitulo 5, titulado “Los estimulos federales a la inves-
tigacion, desarrollo tecnolégico e innovacion del sector privado:
los programas EFIDT y PEI” se reconstruye con detalle 1a hechura
federal de estos dos programas disefiados e implementados entre
1998 y 2016 para apoyar la inversion privada en IDE. También se
da cuenta de las severas criticas que ambos programas han recibi-
do de parte de la comunidad cientifica, asi como de las dudas que
deja su operacion y, sobre todo, el uso de los recursos publicos
ejercidos a través de ellos.

Esperamos que este trabajo contribuya a la reflexion criticay a
una mejor comprension del mundo que estamos viviendo.
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CAPITULO 1
El enfoque biopoalitico del Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia

como la busqueda de la ganancia de las empresas privadas
pudo llegar a ser, de forma tan aparentemente legitima, un
tema central del CONACYT y antepone la necesidad de pensar las
consecuencias sociales de la ciencia, la tecnologia y la innovacion.

Como es sabido, la ciencia ha sido caracterizada desde varios
frentes: ciencia como conjuntos de enunciados sistematicos y con-
validados sobre la naturaleza o la sociedad; ciencia como red de
proposiciones con alcance universal; ciencia como un universo
lingiiistico especifico caracterizado por la coherencia, la preci-
sion y el rigor logico; ciencia como estrategia para la generacion
de nuevos conocimientos como formas de saber y de saber-hacer;
ciencia como practicas implementadas por las diferentes comuni-
dades académicas (Ziman, 2002: 13-36).

Por otra parte, a priori podemos considerar que la gran distin-
cion entre conocimiento cientifico y tecnologia radica en que en
el primer campo prima la voluntad de saber y comprender —aun-
que no deja de ser un campo atravesado por tensiones e intere-
ses—, mientras que el segundo campo gira sobre todo en torno a
los objetos, la produccién de bienes y el control de la naturaleza.
Se concreta aqui la distincion griega entre sophia (teoria o sabidu-
ria) y poiesis (técnica) (Reale y Antiseri, 2001).

Sin embargo, no tiene sentido descalificar ninguno de los dos
movimientos vitales porque ambos forman parte de las notas ca-
racteristicas del ser humano. Es impensable el ser humano inde-
pendientemente de la apropiacién/elaboracion de herramientas.
Su largo proceso de hominizacion estd indisolublemente ligado al
uso y fabricacion de ttiles y herramientas.

E n este capitulo se pretende responder a la pregunta de
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Y cuando se habla de uso y fabricacion de ttiles y herramien-
tas se esta incluyendo igual y necesariamente el surgimiento, uso
y puesta en obra de nuevas conexiones cerebrales creadas/produ-
cidas en el mismo proceso de autoconformacién humana, es decir,
la apertura al conocimiento.

Desde este punto de vista, resulta absurdo cuestionar la bon-
dad o la maldad de 1a técnica: en realidad lo que esta en juego es la
direccion que los seres humanos han impreso a esta parte consti-
tutiva de su historia.

Entra aqui en juego un tercer factor, un tercer movimiento vital
proveniente también de la sabiduria griega, la fronesis (phroneésis).
Sin ella tanto la sophia como la techné se convierten en fuerzas
ciegas y devastadoras. La fronesis es la sabiduria practica, una for-
ma de sabiduria relativa a la dimension practica de la vida (pra-
xis). Implica comprension y discernimiento en igual medida que
entendimiento moral, es decir, actuar de acuerdo con la fronesis
implica analizar racionalmente las acciones y sus consecuencias
y optar por “buenos fines” susceptibles de acercarnos a una vida
plena.

Conocimiento y técnica divorciados de la fronesis conducen a
la hybris, 1a desmesura, la soberbia y la prepotencia.

Tal parece que en el contexto actual estamos, precisamente,
en el reino de la hybris. Un acercamiento histérico podria aclarar-
nos como el imaginario de la razén omnipotente que engendrd
el antropocentrismo nos ha conducido al callejon sin salida del
progreso y del desarrollo.

El titulo de este capitulo refiere al enfoque biopolitico, da
cuenta del sentido fundamental de dicha transformacion del co-
NACYT donde la técnica ha venido desplazando cada vez mas la
importancia del pensamiento cientifico cuando no est4 en funcién
de la esfera econémica, cuando no es pensado como mercancia.

Las consecuencias de este proceso biopolitico son muy serias
si se coincide en que el ser humano no puede tomarse por dado,
que no es solamente vida desnuda. No basta entonces con resol-
ver las necesidades de la sobrevivencia bioldgica o vegetativa, es
necesario e incluso urgente que la maquinaria antropolégica que
produce al ser humano deje de girar en el vacio y recupere un sen-
tido historico que trasciende el actual proceso de animalizacion.
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La teoria critica de la escuela de Frankfurt

Ahora bien, la fractura entre sophia, techné y praxis ha sido
expuesta y denunciada desde numerosas perspectivas y enunciada
bajo diversas denominaciones que no resultan incompatibles con
la mirada de la biopolitica. En este escrito nos detendremos prin-
cipalmente en las lineas generales de los trabajos de la escuela
de Frankfurt’ que han bautizado esta fractura con el nombre de
racionalidad instrumental o funcional.
En términos de Karl Manheim:

Cuanto mds ha progresado en una sociedad la industrializacién, asi como la
division del trabajo y la organizacion que van estrechamente unidas a ella,
tanto mas hay esferas de la actividad humana que se hacen funcionalmente
racionales, y con ello, calculables de antemano (Manheim, 1969: 42).

Vemos pues, también en este caso, que puede fijarse con bastante
precision el punto de origen socioldgico de la racionalizacion y que
lo forzoso de las distintas formas que reviste nace precisamente de
la industrializacion como organizacion especifica de la sociedad.
La industrializacion creciente favorece por fuerza sélo l1a raciona-
lidad funcional, es decir, la organizacién de las conductas de los
miembros de una sociedad en ciertos terrenos, pero no exige en
igual medida la “racionalidad sustancial”, es decir, la facultad de
actuar en situaciones dadas con capacidad de juicio con base en
una propia inteligencia de las conexiones (ibidem, p. 45).

Compartiendo basicamente el punto de vista de Manheim, Mar-
cuse afirmaba: “[...] si la técnica se convierte en la forma global de
producciéon material, define entonces a toda una cultura y proyecta
una totalidad historica, un mundo” (Habermas, 1984: 65).6

5. Practicamente todo el pensamiento humanista de los siglos XIX y XX ha reflexionado
sobre este problema. Sobrepasa los limites de este escrito la elaboracién de un estado
del arte exhaustivo; sin embargo, anotamos algunos de sus exponentes més relevantes:
Tzvetan Todorov, Alain Touraine, Jean Baudrillard, Gilles Lipovetski, Zigmunt
Bauman...

6.  Esuna cita textual de Marcuse.
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Pero tal vez el pensador que mas ha influido en la reflexion
sobre la tecnificacion de 1a ciencia y la cientifizacion de 1a técnica
es Habermas. Segun él:

[...] desde fines del siglo xix se impone cada vez con mas fuerza la otra
tendencia evolutiva que caracteriza al capitalismo tardio: la de la “cientifi-
zacion” de la técnica. Con la investigacion industrial a gran escala la ciencia,
la técnica y la revalorizacion del capital confluyen en un unico sistema (ibi-
dem, pp. 86y 87).

El siguiente extracto permite sintetizar el ntcleo fundamental de
su concepcion:

Desde el altimo cuarto del siglo x1x se hacen notar en los paises capitalistas
avanzados dos tendencias evolutivas: 1) un incremento de la actividad in-
tervencionista del Estado, tendente a asegurar 1a estabilidad del sistema, y
2) una creciente interdependencia de investigacion y técnica, que convierte
a las ciencias en la primera fuerza productiva. Ambas tendencias destruyen
esa constelacion de marco institucional y subsistemas de acciéon racional res-
pecto a fines que caracteriza al capitalismo de tipo liberal. Ya no se cumplen
determinadas condiciones para la aplicacion de la economia politica en la
version que Marx le habia dado, no sin razon, al centrar su andlisis en el capi-
talismo liberal. A mi juicio, la tesis fundamental de Marcuse de que la ciencia
y la técnica cumplen también hoy funciones de legitimacién del dominio nos
proporciona la clave para analizar esa nueva constelacion (ibidem, p. 81).

Adela Cortina (s/f: 180), después de revisar las aportaciones de la
escuela de Frankfurt, cierra con esta reflexion:

[...] sin embargo, a la altura de nuestro tiempo el mundo de la vida ofrece un
aspecto desolador. Separados en compartimentos estancos el arte, la moral y
las ciencias, la cultura de los expertos se aleja del lugar en que brotan prefe-
rencias y valoraciones cotidianamente compartidas. Invadido este reino de
la racionalidad comunicativa por la racionalidad instrumental, propia de los
sistemas econémico y politico, los proyectos de buena vida se empobrecen,
los ideales se devaluan.

En el mismo sentido Luc Ferry (2007) plantea que

[...] 1a palabra técnica suele designar el conjunto de medios del que hay que
disponer para alcanzar un objetivo determinado; esto es, que la técnica re-
fiere a medios y no a fines, y que, desafortunadamente, en el mundo de la
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competencia global que vivimos hoy en dia, el avance tecnoldégico que pa-
decemos a nivel planetario es un proceso carente de metas que nadie sabe
en realidad a dénde nos conducira; que se compite de manera mecanica,
sin objetivos claramente definidos e impulsados sencillamente porque es un
“imperativo categorico”.

Foucault y Agamben: las disciplinas cientificas en el contexto
de la biopolitica moderna y contempordnea

Foucault conoci6 el pensamiento de la escuela de Frankfurt tar-
diamente, ya cuando ¢l habia desarrollado sus propias reflexiones
sobre la forma en la que opera el poder. Mas acorde con la tradi-
cion nietzscheana, para Foucault el poder circula socialmente; en
este marco, todos estamos en situacion de sufrirlo, pero también
de ejercerlo y resistirlo. Importa destacar que también para Fou-
cault hay un vinculo inherente entre saber y poder que se hace
particularmente estrecho en la sociedad moderna:

En una sociedad como la nuestra —aunque también, después de todo, en
cualquier otra—, multiples relaciones de poder atraviesan, caracterizan,
constituyen el cuerpo social; no pueden disociarse, ni establecerse, ni fun-
cionar sin una produccion, una acumulacion, una circulacion, un funcio-
namiento del discurso verdadero. No hay ejercicio de poder sin una cierta
economia de los discursos de verdad que funcionan en, a partir y a través de
ese poder. El poder nos somete a la produccion de la verdad y s6lo podemos
ejercer poder por la produccion de la verdad. Eso es valido en cualquier
sociedad, pero creo que en la nuestra esa relacion entre poder, derecho y
verdad se organiza de una manera muy particular (Foucault, 2002: 34).

Foucault (1976) destaca que, a diferencia del pasado, el poder
soberano en la sociedad moderna se vincula a un régimen de verdad
que dirige sus interpretaciones y acciones, sus dispositivos hacia
el cuidado de la vida y de las formas de vivirla. La importancia
de este giro puede verse con mas claridad si se comprende que
el poder soberano se define como aquel que tiene el derecho o,
mejor, el poder de vida y muerte y que en el pasado se ejercia del
lado de la muerte. Asi, esta transformacioén moderna del derecho
da lugar a lo que el autor concibe como biopolitica, implicando que
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la vida se ha convertido, basicamente a partir de los siglos xviI y
XVIII, en un objeto central de la politica.

Ahora bien, la biopolitica es indisociable de las regulaciones
que buscan normalizar el cuidado de la natalidad, la vejez, la higie-
ne, la medicalizacion, etc., pero también del poder disciplinario o,
mas bien dicho, de un micropoder cuyo objeto es el individuo y
el cuerpo ahora sometidos a reglamentos minuciosos, a inspeccio-
nes que tienen lugar en las nuevas instituciones que han tomado
el modelo de los antiguos conventos y que a partir de entonces se
caracterizan por la clausura del espacio, la disciplina, la presencia
de un poder pandptico: la carcel, el hospital psiquiatrico, el cuartel
militar, el taller, la escuela, etcétera.

Ambas regulaciones sobre la poblacion y la disciplina sobre
el cuerpo avanzan en la sociedad moderna de manera simultinea
con la emergencia de las disciplinas cientificas: la ciencia politica,
la demografia, 1a pedagogia, la psicopedagogia, etcétera (Foucault,
1976).

Pero también el orden social del capitalismo y el nazismo —
donde la biologia, 1a raza o si se prefiere la administracion de la
vida fundada en un criterio biologico se convirtié en una tarea del
Estado— no podrian ser comprendidos sin una mirada sobre el ser
humano que destaca en ¢l el animal competitivo que lo habita y
que termina legitimando niveles de violencia y de exterminio que
ni siquiera se presentan en el reino animal.

En el fondo, el evolucionismo, entendido en un sentido amplio —es decir, no
tanto la teoria misma de Darwin como el conjunto, el paquete de sus nocio-
nes (como jerarquia de las especies en el arbol comun de la evolucion, lucha
por la vida entre las especies, seleccion que elimina a los menos adapta-
dos)—, se convirtio con toda naturalidad, en el siglo x1x, al cabo de algunos
anos, no simplemente en una manera de transcribir en términos biologicos
el discurso politico, no simplemente en una manera de ocultar un discurso
politico con un ropaje cientifico, sino realmente en una manera de pensar las
relaciones de la colonizacion, la necesidad de las guerras, la criminalidad, los
fendémenos de la locura y la enfermedad mental, la historia de las sociedades
con sus diferentes clases, etcétera. En otras palabras, cada vez que hubo en-
frentamiento, crimen, lucha, riesgo de muerte, existio la obligacion literal de
pensarlos en la forma del evolucionismo (Foucault, 1976: 85).
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Obsérvese que Foucault estd haciendo referencia a la emergencia
de las disciplinas cientificas en la sociedad moderna y criticando
el ropaje cientifico del poder racista y colonial que pretende apli-
car al mundo humano la l6gica de la competencia biologica que
atribuye al reino animal.

Como es sabido, la definicion del ser humano ha variado en
tiempos y espacios, esto implica que el ser humano no contiene
una esencia o una sustancia fija; por ejemplo, sirenas y angeles
formaban parte de las clasificaciones de Linneo. En el ser humano,
no la biologia sino la maquinaria antropoldgica, la antropogénesis,
esto es, las interpretaciones socioculturales e historicas sobre el
ser humano y su definicion resultan decisivas. Asi, como sefala
Sloterdijk, el ser humano conserva una naturaleza socialmente co-
lectiva, cultural:

En realidad, el hombre, concebido como creatura de una especie y como
matriz de oportunidades de individualizacion, es una dimensién que no
existe, que no puede existir en la naturaleza; ella pudo engendrarse a si mis-
ma solamente por el efecto retroactivo de prototécnicas espontaneas, a lo
largo de largos procesos de formacién con una tendencia contra-natural. La
condicién humana es enteramente producto y resultado —pero un producto
salido de fabricaciones que raramente se han descrito hasta ahora de manera
adecuada— de procesos de los cuales conocemos todavia demasiado poco
sus condiciones y sus reglas (Sloterdijk, 2000: 18).

Para Giorgio Agamben (2006), uno de los mas importantes fil6-
sofos contemporaneos, en toda produccion social de 1a definicion
de lo humano siempre ha entrado en juego la reflexion que opone
el animal al hombre y esta reflexion ha pasado histéricamente por
dos modalidades: la maquinaria antropologica antigua que fun-
cionaba humanizando al animal y la maquinaria antropologica de
los modernos que animaliza al ser humano: “[...] funciona —lo
hemos visto— excluyendo de si como no (todavia) humano un ya
humano, esto es, animalizando lo humano, aislando lo no-humano
en el hombre [...]” (Agamben: 2002: 75).

Ahora bien, la dualidad entre lo animal y lo humano ha sido
central también en términos de las formas de organizacion social
desde la Antigiiedad, es por ello que para Agamben, a diferencia
de Foucault, la biopolitica no emerge en la sociedad moderna; por
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el contrario, en Occidente es parte constitutiva, co-originaria de la
politica. Mas aun, el concepto vida en la sociedad griega no existia
como lo conocemos hoy, sino que se empleaban dos términos que
referian a una distincion, a una dicotomia entre zoé y bios, siendo
zoé la parte vegetativa, el simple hecho de vivir, comun a plantas,
animales, hombres y dioses; el lugar de la zoé es la casa y zoé son
las mujeres, los nifios los esclavos. Bios es, por el contrario, una
cualidad que no todo ser vivo posee, ya que refiere a una vida po-
liticamente cualificada, propia de aquellos que definen como vivir
mejor o que —en el lenguaje— distinguen lo conveniente y lo in-
conveniente, lo justo y lo injusto en el ambito publico, en la polis.

Lo que resulta extraordinariamente util de esta dualidad —que
acarrea la politizacion de la vida— es que se crea la posibilidad de
una nuda vida o de una vida desnuda, esto es, permite concebir la
existencia de una vida humana sin bios. La dimension politica de
esa interpretacion es entonces evidente:

Aquello que llamo “nuda vida” es una produccion especifica del poder y no
un dato natural. En cuanto nos movamos en el espacio y retrocedamos en el
tiempo, no encontraremos jamas —ni siquiera en las condiciones mas pri-
mitivas— un hombre sin lenguaje y sin cultura. jNi siquiera el nifio es nuda
vida! [...] (Agamben, 2005:18).

Mis problematico atin en nuestro contexto historico actual es que
la zoé —que estaba situada de modo marginal al mundo de la poli-
tica— se ha tornado en el objeto fundamental de la politica, vivi-
mos, por decirlo asi, un proceso de animalizacion donde la politica
se ha volcado hacia la vida natural, el bienestar de la vida vegeta-
tiva. Asi el campo de la sobrevivencia econémica es ahora la tarea
de la humanidad implicando simultineamente que el ser humano
se concibe como un ser ya acabado, donde ya no hay metas por
alcanzar salvo quizas un buen nivel de vida: “[...] en nombre del
triunfo de la economia, asume hoy a menudo un énfasis en que la
misma vida natural y su bienestar parecen presentarse como la
ultima tarea histérica de la humanidad, si se admitiera que tiene
sentido hablar aqui de una ‘tarea’’(Agamben, 2002: 141).
Claramente esta interpretacion resulta consistente con una
exaltacion de la finalidad economica de la ciencia, la tecnologia
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y la innovacion, cuyo objetivo ya no se plantea en términos de
un proceso civilizatorio o de humanizacion, sino en términos de
incrementar la productividad y/o mejorar la competitividad de las
empresas. Esta interpretacion presente en el discurso dominante
actual a nivel global se reafirma en multiples documentos del co-
NACYT. Veamos, por ejemplo, los dos parrafos iniciales del Progra-
ma Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacion 2014-2018:

México tiene el compromiso impostergable de lograr mejores niveles de
bienestar para todos sus ciudadanos. Para ello debe ser capaz de elevar su
productividad y competitividad. Existe la conviccion” de que la inversion
en ciencia y tecnologia es una herramienta fundamental para acceder a una
economia de bienestar, basada en el conocimiento. En esta economia del co-
nocimiento, las actividades productivas se basan en la creaciéon de bienes y
servicios de alto valor agregado. Este supuesto estd detras de la elaboracion
de este Programa Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

Notese como en el mismo documento y a renglon seguido se
subraya la influencia de organismos internacionales claramente
asociados con la mirada neoliberal:

Una economia basada en conocimiento es aquella cuyo funcionamiento se
sustenta de manera predominante en la produccion, distribuciéon y uso in-
tensivo del conocimiento y la informacién. E1 Banco Mundial ha disefiado
cuatro pilares que permiten observar el nivel de desarrollo de una economia
del conocimiento [...] (coNACYT, 2014a: 1).

Es importante sefialar que no se pretende decir aqui que la cien-
cia, la tecnologia y la innovaciéon no deben cumplir una funcién
importante en la economia, lo que se intenta decir es que esa fun-
cioén no alcanza, que es necesario proporcionar a esos conceptos
un sentido y una finalidad socialmente responsable y compartida;
es decir, la ciencia no puede confundirse plenamente con la inno-
vacion y dirigirse exclusivamente hacia el mundo de la economia
y menos aun hacia el mercado, aunque éste incluya la mejora del
precio y la calidad del producto en beneficio de los consumidores.

7.  Cursivas nuestras.
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En este marco, Estados Unidos y mas particularmente el Ame-
rican way of life, entre los paises de vanguardia, representa la maxi-
ma evolucidon humana y simultineamente el ideal a alcanzar. Con-
viene citar la ir6nica frase de Kojeve: “rusos y chinos no son mas
que americanos todavia pobres y, por otra parte, en vias de rapido
enriquecimiento” (Agamben, 2002: 25). En este sentido, se hace
referencia a un mundo posthistorico, a un eterno presente de toda
la humanidad que remite simultineamente al retorno del hombre
a la animalidad.

Adicionalmente, las que Agamben concibe como las poten-
cias historicas tradicionales —la poesia, la religion, la filosofia,
que mantenian despierto el destino histérico y politico de los
pueblos— han sido transformadas en especticulos culturales y
en experiencias privadas que han perdido toda eficacia simbolica
(Agamben, 2002: 145).

Estas miradas filosoficas no deberian tomarse a la ligera en un
contexto en el que la educacion ha dejado de concebirse como un
fin en si mismo, es decir, como un proceso indisolublemente atado
al proceso civilizatorio y, en vez de ello, se sitia en una posicion
subordinada respecto al salario, al mercado de trabajo, entendién-
dose por ello la exaltacion de 1a esfera de la sobrevivencia econo-
mica a nivel de las elecciones individuales, pero también sociales.

Pierre Bourdieu escribié un pequeio texto en Le Monde diplo-
matique donde alertaba sobre el ya para entonces dominante dis-
curso neoliberal:

Basta pensar en el solo sistema de ensefianza para tener la medida de la
omisién, porque éste no es tomado jamds en cuenta como tal, y hablamos de
un tiempo en el que tal sistema desempefia un rol determinante tanto en la
produccion de bienes y servicios como en la produccion de los productores
(Bourdieu, 1998).

El autor se pregunta: ;qué es neoliberalismo? Y responde: es un
programa de destruccion de estructuras colectivas que pueden
obstaculizar la l6gica del mercado puro. Asi, el neoliberalismo no
es solamente una politica econémica, es también una logica con-
ceptual que representa la institucionalizacién de un mundo darwi-
niano, es decir, un mundo que presupone que la competencia y la
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busqueda de ganancia no s6lo es natural o, si se prefiere, propia de
la naturaleza humana, sino también mas licita que la busqueda del
bien comun y mas efectiva, mas productiva.

Por otra parte, Legendre (2008) plantea que en el campo del
pensamiento y de la ciencia social ha ocurrido, por decirlo asi, un
desplazamiento de las ciencias y hoy estamos bajo el predominio
de la ingenieria y del management. La preocupacion de Legendre
va mucho mas alld del campo de las disciplinas, ya que en su opi-
nion la vida humana necesita un sentido que se construye preci-
samente en lo que ¢l denomina la fdbrica humana, esto es, una di-
mension lingiiistica y simboélica, 1a construccion de discursos y de
significados que tienden a desaparecer en la sociedad occidental.
En su opinion “En este Occidente demasiado seguro de si mismo,
la capacidad de preguntar se ha derrumbado, y este derrumbe es
tan impresionante como sus victorias cientificas y técnicas” (Le-
gendre, 2008: 9). El problema entonces es que el ser humano ne-
cesita un sentido que la ingenieria no tiene la capacidad de cues-
tionar ni tampoco de responder.

Hacia el bien comun: la necesidad de un significado de la ciencia,
la tecnologia y la innovacion

Une a los anteriores autores la preocupacion por las consecuencias
sociales de la ciencia, la tecnologia y la innovacion. En particu-
lar después de la IT Guerra Mundial, después de las atrocidades
cometidas en los campos de concentracion, en los que se llevo a
cabo una estricta administracién racional y un uso de célculos y
dispositivos cientificos, resulta insostenible el paradigma de que
la racionalidad instrumental y cientifica esta irrestrictamente vin-
culada al desarrollo y al progreso de la sociedad, mostrandose,
por el contrario, el potencial de irracionalidad que también puede
llegar a tener; otro tanto ocurre en la actualidad con el desarrollo
cientifico que ha sido asociado directamente con el deterioro del
ambiente y de la salud humana, el frenesi de la innovacion vincu-
lado con la obsolescencia como estrategia de mercado, la irracio-
nalidad autodestructiva del consumismo, etcétera.
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En este contexto, resulta evidente que no basta con la busque-
da del desarrollo cientifico, tecnoldgico y de la innovacion, es im-
portante promover no solamente una cultura de la ciencia, es ne-
cesario tener legitimidad para convocar a la comunidad cientifica
y a la sociedad, tal como ya ha sido reclamado en México, y como
ocurre en otros paises, donde se han implantado diversas formas
de participacion social en dreas como la genética humana, el sida,
los alimentos genéticamente modificados, los impactos sociales y
econdmicos de la revolucion informatica, la degradacién ambien-
tal y los riesgos asociados con la elevacion del patron de vida, en-
tre otros efectos del desarrollo cientifico-tecnologico. Como sefia-
la Invernizzi, esta participacion es notable en los paises desarro-
llados: “Se trata, de hecho, de la culminacion de un largo proceso
de critica social a los caminos tomados por la ciencia, que adquirié
fuerza a partir de la segunda pos-guerra” (Invernizzi, 2004: 68).

Creemos que la genuina participacion social puede no sola-
mente prevenir casos problemdticos que se han presentado en
muchos paises y que en México han sido expuestos a la luz pu-
blica, por ejemplo, en temas relacionados con el financiamiento
del cONACYT a empresas denominadas ecocidas —como la empre-
sa canadiense New Gold-Minera San Xavier—, se ha denunciado
también financiamiento del cONACYT a empresas ligadas al lavado
de dinero y la delincuencia internacional (Ruiz, 2016).

Las encuestas sobre la percepcion de la ciencia, 1a tecnologia y
la innovacion hablan por si mismas de la naturaleza social de estas
actividades, no solo porque afectan de multiples modos la vida co-
tidiana de la poblacion, sino también, porque quizds como ningu-
na otra actividad, tienen la potencialidad de cambiar el rumbo de
la naturaleza y de la vida en sociedad. Puede observarse en estas
encuestas que los entrevistados se suman a la preocupacion de los
académicos en el temor a los efectos perversos e irracionales de
la ciencia.

La Encuesta sobre la Percepcion Puablica de 1a Ciencia y la Tec-
nologia (Enpecyt) que lleva a cabo el INEGI cada dos afos, desde

42



2001 hasta 2015® muestra que para 2011 el 52%y para el afo 2013
el 55.67% de los consultados consideraron que debido a sus cono-
cimientos, los cientificos tienen un poder que los hace peligrosos
(Olivares, 2013). Para 2015 el porcentaje bajo al 49%, cifra de to-
dos modos superior al 48% que estd en desacuerdo o muy en des-
acuerdo con que “Debido a sus conocimientos, los investigadores
cientificos tienen un poder que los hace peligrosos” o al 3% que no
sabe qué contestar.

Es facil estar de acuerdo con la respuesta que proporciono6 la
gran mayoria de los entrevistados (el 88%) en la sefialada Enpecyt
de 2015: “Los descubrimientos cientificos por si mismos no son
buenos ni malos, lo importante es el uso que se les dé” (INEGI,
2015).

Estos resultados refieren a una tendencia bastante comun. En
Chile, por ejemplo, las cifras de la Encuesta Nacional de Percep-
cion Social de la Ciencia y la Tecnologia en el afo 2016 mues-
tran que ésta es contradictoria: al mismo tiempo que el 85% de los
encuestados cree que el desarrollo cientifico y tecnologico trae-
r4d muchos o bastantes beneficios en los proximos afios, el 71%
percibe que la ciencia y la tecnologia traeran muchos o bastantes
riesgos.

Mas atn, el trabajo de Invernizzi (2004: 71) nos ensefia que
en Europa ocurre un proceso similar: los paises con las mis altas
tasas de alfabetizacion cientifica también registran los mayores ni-
veles de escepticismo de la poblacion acerca de los beneficios de
la ciencia y la tecnologia.

Que el concepto de emprendimiento social no tenga cabida
en el PEI es preocupante porque no se trata tampoco de dejar a
nivel de una retorica general la intencion de que los programas en
ciencia y tecnologia respondan a las problematicas ambientales,
de salud, de pobreza, de empleo, etc., se trata también de que la
legitimacion de este tipo de subsidios a empresas privadas nacio-

8. En1995 el Consejo Nacional de Cienciay Tecnologia (CONACYT) comenz6 la elaboracién
de indicadores e informes tras seguir las recomendaciones de la OCDE, pero fue en 1997
cuando el INEGI aplic por primera vez la Encuesta sobre la Percepcion Publica de
la Ciencia y la Tecnologia en México (Enpecyt), misma que ha sido aplicada en ocho
ocasiones: 1997, 2001, 2003, 2005, 2007, 2009, 2011 y 2013 (Padilla, 2015).
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nales y/o extranjeras deberia contener, de modo rutinario y con
absoluta claridad, la rendicion de cuentas especificamente en tér-
minos de los beneficios sociales, ecoldgicos, etc., en cada uno de
los proyectos que recibe fondos publicos.

Finalmente, en el marco de esta reflexion llama la atencion
también que la participacion social en la ciencia, la tecnologia y
la innovacion no se incluya como un indicador importante en las
estadisticas usualmente aplicadas en ciencia, tecnologia y la inno-
vacion.
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CAPITULO 2

En el territorio de la inflacion conceptual.
Los supuestos teoricos, los valores nodales
Y su expresion economica

finales de los afios ochenta del siglo pasado Shore y Wright
(1989) hicieron ver que se estaba presentando lo que lla-
maron una “inflacién conceptual” en el dmbito univer-
sitario y que esta inflacion implicaba la exaltada migracion del
vocabulario que habia sido exclusivo dominio de la contabilidad
financiera y empresarial. De este modo, términos tales como

” &« » o«

“producto”, “productividad”, “calidad”, “acreditacion”, “eficacia”,
“supervision”, “verificacion externa” y “monitoreo”, entre otros,
se estaban volviendo habituales en los espacios académicos, a la
par que se instalaba en ellos una cultura de la vigilancia y la audi-
toria. Su intencién era subrayar que en ese vocabulario subyace
una logica conceptual, que esta migracion estaba lejos de contener
solamente evocaciones y consecuencias lingiiisticas e implicaba
que los valores y las practicas propias del sector privado se insta-
laban como legitimamente validas en el sector puablico.

Sus reflexiones son utiles para colocar un punto de partida que
permita analizar hasta donde se ha pasado a otro nivel en el lapso
de estos afios: desde el nivel verbal, lingiiistico y de los valores de
la economia privada, a la instalacion, por decirlo de algin modo,
de las practicas mercantiles y de la empresa misma en los espacios
universitarios. Como se verd, este trayecto ha venido implicando
la presencia e injerencia directa del sector privado en el ambito
universitario, pero también la transformacion de las propias uni-
versidades en dmbitos empresariales.

En este capitulo veremos que la abundancia del lenguaje técni-
co y tecnocratico en el campo de la ciencia, la tecnologia y la inno-
vacion remite mas a datos estadisticos que a andlisis conceptuales,
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evade el andlisis de las conquistas sociales, de los procesos cul-
turales e historicos y banaliza las diferencias entre universidad y
empresa; entre centros de investigacion y universidades publicas
y universidades privadas y, finalmente, entre empresas nacionales
y extranjeras.

Es necesario detenerse en la diferencia entre liberalizar y pri-
vatizar. Como sefiala Paul Starr (1988), es posible liberalizar sin
privatizar, es decir, es posible introducir la 16gica del mercado y de
la competencia en el sector publico sin que se realice una transfe-
rencia o venta directa del sector publico al sector privado. Como
se vera en este trabajo, ambos procesos, liberalizacion y privati-
zacion han sido historicamente paralelos e interrelacionados. En
este capitulo los separamos por cuestiones practicas, refiriendo
primero a la liberalizacion y después a la privatizacion.

En particular aqui analizamos el significado que ha venido
adquiriendo el concepto vinculaciéon. En palabras del director del
CONACYT la vinculacion hace exclusiva referencia al vinculo en-
tre los sectores académico y privado y con ella se pretende, entre
otras cosas, alcanzar la sociedad del conocimiento, a la que Méxi-
co ha llegado tarde (PECITI, 2014-2018: 9).

Dicha vinculacién se muestra como politicamente neutral,
mientras que ha sido un eficaz conducto para la liberalizacion y
la privatizacion de los sujetos del conocimiento, del producto del
conocimiento y, finalmente, de la universidad misma en la que se
promueve un proceso de empresarizacion que esta transformando
no solo el campo de la ciencia y 1a tecnologia, sino también el de la
docencia y otras funciones sustantivas de la vida académica, que
escapan al anlisis del presente trabajo.

Mais aun, la privatizacion en el campo de la ciencia y la tecno-
logia se ha legitimado a través de la busqueda de la innovacion vy,
en particular a través del pE1, ha tomado la forma de 1a donacion de
recursos publicos a las mas grandes empresas nacionales y extran-
jeras. Coloquialmente podria decirse que el propoésito de lograr la
innovacidn ha justificado la transformacién del ambito académico
en funcion de la empresa y ha puesto los recursos publicos al ser-
vicio de los ricos sin importar su nacionalidad y sin un riguroso
analisis y evaluacion de sus resultados.
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A pesar de que los criterios de elegibilidad del cONACYT son
ampliamente incluyentes y no hacen distincion entre empresa y
universidad, entre universidad publica y privada y entre empre-
sa nacional y extranjera, debe examinarse la concentracion de los
fondos publicos otorgados a nombre de la innovacion en determi-
nadas empresas, en particular cuando las empresas no solamente
reciben apoyos de parte del CONACYT sino también de otros fon-
dos federales y estatales. Esto es, una misma empresa puede reci-
bir apoyos de diversos fondos, puede también recibir apoyos por
diversos proyectos en el mismo periodo y también la concentra-
cion de los recursos publicos puede observarse cuando empresas
diversas pertenecen al mismo grupo empresarial que recibe fon-
dos publicos de diversas fuentes.

Lenguaje tecnocratico y pobreza de debate académico

Podria pensarse que, dada la indole del quehacer cientifico, la
politica en ciencia, tecnologia e innovacion seria una arena pri-
vilegiada para el debate intelectual, un territorio propicio para la
actitud plural y abierta al analisis de los diversos aspectos que inci-
den en dicha politica en el cual podrian contribuir las diversas
disciplinas, sectores econdmicos y sociales. Esto es, podria enton-
ces presuponerse que una politica dirigida al campo de la inves-
tigacion cientifica concentraria —quizds mas que ninguna otra
politica publica— a la creme de la creme del pensamiento racional,
y por supuesto se pensaria que esta politica pretenderia corrobo-
rar, incluso con datos y con creces, los planteamientos que guian
la bondad y eficacia de su realizacién dentro de una perspectiva
ética, y finalmente se podria agregar, aunque cae por su propio
peso, que se pensaria que esta politica estaria naturalmente al ser-
vicio del bien publico.

Desafortunadamente es precisamente en este campo del co-
nocimiento al que le es propia la reflexion y la exposiciéon donde
se extraiia mucho mas la ausencia de l1a exposicion explicita, clara,
el andlisis, el debate respecto a los planteamientos teoricos, éticos
y politicos que se vinculan con la politica en ciencia, tecnologia
e innovacion en México y con sus costos, impactos y beneficios.
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Pero se extrafia mucho mas esta reflexion cuando el razona-
miento l6gico podria resultar insuficiente; es decir, cuando dicho
razonamiento no alcanza para legitimar la transferencia o, si se
prefiere, la pérdida, la descapitalizacion que ha generado la poli-
tica en ciencia, tecnologia e innovacion y en particular programas
como el PE1, el Estimulo Fiscal a la Investigacion y Desarrollo de
Tecnologia (EFIDT) y otros a través de los cuales se dejan de reci-
bir o se estan entregando recursos publicos a empresarios grandes,
pequefios y medianos; a empresas nacionales y, mds aun, a empre-
sas extranjeras situadas entre las mas grandes a nivel mundial.

A la inversa, lejos de la tradicion del campo del conocimiento
donde las referencias bibliograficas son fuente constitutiva de la
construccion del pensamiento, en los textos del CONACYT se cons-
tata la desaparicion del nombre del autor (Foucault, 1998), pero
esta ausencia no es consistente con la propuesta posmoderna que
promueve el intertexto (Rosenau,1992) y la muerte del autor, con
el objeto de realzar la importancia del lector y simultineamente
criticar la autoridad que suele adjudicarsele precisamente al autor.

No es éste el caso de los textos del cONACYT; aqui la ausen-
cia del nombre del autor pasa practicamente desapercibida o, si
se prefiere, es reemplazada por un colectivo que permanece tam-
bién ausente, que remite a un nombre colectivo que no obstante
agranda atn mas el anonimato. Aqui la ausencia del nombre del
autor cede su lugar no a nombres colectivos o coautores, sino a
una especie de signo o a una marca que puede ser auto-referencial,
es decir, el documento del CONACYT se solventa en referencias al
propio CONACYT, pero también en referencias nacionales del mis-
mo tipo sefialadas con las siglas de instituciones tales como SHCP,
BANCOMEX, 0 remite a organismos internacionales entre los que
destacan el Banco Mundial y la OCDE.

Para dar un ejemplo, en las referencias del Programa Espe-
cial de Ciencia, Tecnologia e Innovacion 2014-2018 se encuen-
tran citadas 43 fuentes documentales, de las cuales 11 provienen
del propio CONACYT y el resto remiten a siglas de instituciones
y a paginas web. Pero ain en este altimo caso se pasa por alto el
nombre del o de la autora. Asi, la referencia que aparece como
http://www.ipyme.org/publicaciones/businessangels_culturafi-
nanciacion.pdf omite una publicacion cuyo titulo es Los Business
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Angels, innovando en la cultura de financiacion de las empresas, y es
responsabilidad de las siguientes personas que no reciben el crédi-
to correspondiente: Colomer i Espinet, Albert (dir). Colaborado-
res: Aris, Guillem, Clos, Jordi, d’Esponal, Alex, y Queralt, Melanie.
(coNACYT, 2014a: 101y 102).

En el mismo documento, la referencia que aparece como
http://eprints.rclis.org/17862/1/Texier2012.pdf remite a una
publicacion que tampoco se especifica y cuyo titulo es El uso de re-
positorios y su importancia para la educacion en ingenieria y cuyos 5
autores son los siguientes: Texier, José, De Giusti, Marisa, Oviedo,
Néstor, Villarreal, Gonzalo y Lira, Ariel.

En sintesis, en el PECITI 2014-2018 so6lo se cita claramente a
dos autores del siguiente modo textual: “Foray, D. Smart specia-
lisation and the New Industrial Policy agenda. Policy Brief N° 8.
European Commission. 2009” y “Marcano de O., 2005. El mercado
de conocimiento en el ambito de la relacion universidad sector
productivo Omnia, vol. 11, nim 3, 2005, pp.109-125”

Del mismo modo, en el ultimo Informe General del CONACYT
que corresponde al afio 2015° solamente se citan del siguiente
modo textual dos autores: “Godin, B. (2005b), Measurement and
Statistics on Science and Technology: 1920 to The” y “Pritchard,
Alan (1969) Statiscal bibliography or Bibliometrics en Journal of
Documentation, vol.25, n°4, pp. 348-369”. El resto de la bibliogra-
fia es la siguiente y su énfasis es mas estadistico que conceptual,
como se verd en el cuadro 1.

Paradojicamente, la ausencia del nombre del autor y las cita-
das referencias internacionales que son elaboradas con el mismo
criterio an6nimo y la mayoria de las veces autorreferencial, otorga
una validez cuasi indiscutible al argumento donde, en general, la
ciencia queda amalgamada con la tecnologia y con la innovacion vy,
como hemos dicho, subsumida a la esfera de la economia.

9. Los informes del coNACYT estan disponibles en: http://www.siicyt.gob.mx/index.
php/transparencia/informes-conacyt/informe-general-del-estado-de-la-ciencia-tec-
nologia-e-innovacion)
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Cuabro 1
Bibliografia Informe general del coNAcYT 2015

Institucion

Total citas

OCDE

7

INEGI

CONACYT

UNESCO

CONACYT INEGI

INEGI-Banco Mundial

Banco Mundial

SEP

DOF, Ley de los Impuestos Generales de Importacion y Exportacion

Essential Science Indicators: https://jcr.incites.thomsonreuters.com

oMPI, Base de datos estadisticos

IMPI, IMPI en cifras 2016

InCites: https://incites.thomsonreuters.com

Organizacién Mundial de la Propiedad Intelectual (ompi), Clasificacion

Internacional de patentes (version en espafiol)

Ranking Mundial de Centros de Investigacion en la Web:

Ranking Mundial de Universidades en la Web, RMuw:

RICYT, Indicadores Iberoamericanos de Ciencia y Tecnologia, 2014

Secretaria de Economia, Balanza Comercial de Mercancias de México, 2016

sHcp, Cuenta de la Hacienda Publica Federal, varios afios

Thomson Reuters: http://thomsonreuters.com

UNESco, Clasificacion Internacional Normalizada de la Educacion (cINE), 2011
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Asi, prevalece en los documentos relacionados con la ciencia y
la tecnologia —y recientemente la innovacion— un estilo técnico y
un lenguaje tecnocratico. Estos escritos aparecen ajenos al devenir
del didlogo inteligente y del discurso cientifico y politico, pare-
cen, mas que atravesados, eyectados o expulsados por una serie de
supuestos que dada su aparente obviedad resultaria indiscutible
e irrefutable pero que, en contraste, son s6lo nombrados y no es
posible, por tanto, conocer a ciencia cierta cuales son los plantea-
mientos de esta politica y de los programas que de ella derivan. Es
entonces necesario hurgar en esos documentos y datos, analizar
sus contenidos implicitos y subyacentes y reclamar la importancia

central de lo no dicho, de lo silenciado.
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La vinculacion como conducto de liberalizacion de las
universidades y centros de investigacion publicos

El proceso de mercantilizacion al que aqui aludimos se expresa
en formas diferentes. Aqui destacaremos un conducto de esta
transformacion, quizds el mas paradigmatico que encontramos
estrechamente vinculado y legitimado con la preocupacién por la
innovacidn que comienza a ser central a partir del afio 2009, como
puede verse con claridad en las respuestas del maestro Miguel
Chavez Lomeli a la entrevista realizada por Vargas (2013) del
periddico El Economista y disponible en el portal del CONACYT. Es
de sefalar que Chavez Lomeli se presenta aqui como director de
Negocios de Innovacion del cONACYT, encargado de elaborar las
politicas de ciencia y tecnologia nacionales. Veamos:

En el 2009, aparece el primer presupuesto para innovacion en el Programa
de Estimulos a la Innovacién, y se modifica la Ley de Ciencia y Tecnologia
(LcYT) en dos o tres partes, lo mis relevante es que se crea una seccion en
donde se inserta el tema de innovacion como un instrumento de politica
(Vargas, 2013).

Notese de facto que este instrumento acarred la creacion de nuevas
instancias, en particular se cre6 el Comité Intersectorial de Inno-
vacion en el que el CONACYT paso a un segundo lugar, ya que este
comité “[...] tiene una peculiaridad juridica que me parece que es
Unica: la LcYT tiene dos administradores, la Secretaria de Econo-
mia como presidente y el CONACYT como vicepresidente” (Vargas,
2013).

El tema de la innovacion también condujo a la creacion de un
Programa Nacional de Innovacion y a la creaciéon de los Fondos
Sectoriales de Innovacion y, por supuesto, al redisefio del Progra-
ma de Estimulos a la Innovacion, que es un programa fiscal, es
decir, sus recursos se ejercen en el curso del ano fiscal.

Aunque el PEI no es el tinico programa del CONACYT ni de la
Secretaria de Economia dirigido a la innovacion, la importancia
que se le atribuy6 se ve expresada en el presupuesto de ese afio:

El Presupuesto de Egresos de la Federacién contempla para 2013 un aumen-
to para CONACYT del 13% [28,312 millones de pesos del total asignado a ¢TI
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por 70,395 millones de pesos]. Pero, especificamente [respecto] a los recur-
sos del Programa de Estimulos a 1a Innovacion el presupuesto crecié un 50%
[de 2,000 millones de pesos el afio pasado a 3,000 millones de pesos para
este afio], ademas del aumento de recursos al Finnova y a otros instrumentos
(Vargas, 2013).

En principio es necesario comprender que en el campo de la cien-
cia, la tecnologia y la innovaciéon actualmente se emplean los cri-
terios expuestos en el Manual de Frascati (2015) que retoma los
siguientes cinco sectores o unidades institucionales, mismas que
se usan en el sistema de cuentas nacionales de Estados Unidos:

1. Business enterprise sector, que es comunmente traducido como
sector productivo o empresarial en el contexto latinoamericano.
Sector gobierno.

Sector educacion superior.

Sector privado sin dnimo de lucro.

Sector extranjero.

SRl o

Estos sectores son de utilidad para facilitar la recopilacién de
informacién vinculada con diversos aspectos relacionados con la
investigacion y el desarrollo experimental (1DE). Ahora bien, la
innovacion en dicho Manual'® se sitia y se enfoca exclusivamente
en el primer sector; esto es, en el sector productivo y estricta-
mente vinculado al mercado:

La innovacion se define actualmente para fines de medicién [...] con un en-
foque tnico en el sector empresarial. En resumen, tiene que ver con poner
en el mercado productos nuevos o significativamente mejorados o encon-
trar mejores maneras —a través de nuevos o significativamente mejorados
procesos y métodos— de conseguir productos al mercado. Estas activida-
des también incluyen la adquisicion de conocimientos existentes, maquina-
ria, equipo y otros bienes de capital, formacion, comercializacion y disefio
y pueden ser realizados por nacionales o extranjeros (Manual de Frascati,
2015: 60).

10. Como se verd en el siguiente capitulo, el aspecto del mercado puede permanecer
implicito en la definicién del concepto innovacion, sin que esto elimine el vinculo con el
mercado.
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Es por esta razon que cuando se hace referencia al concepto inno-
vacion en el marco del discurso dominante en la actualidad, se
estd inherentemente ubicado en el ambito del mercado. En otras
palabras, la innovacion resulta incomprensible si no se realiza en
el mercado.

Ahora bien, aun en este ambito no debe olvidarse que no todas
las actividades de innovacion se vinculan con desarrollo tecno-
logico y que no todas las actividades de innovacion pueden ser
consideradas dentro del campo de la investigacion y el desarro-
llo experimental. En el Manual de Frascati se ofrecen multiples
ejemplos, el proceso de solicitud de patentes, la investigacion de
mercado o la construccion de una planta piloto cuyos objetivos no
estan estrechamente vinculados con la investigacion y el desarro-
llo experimental, no quedan incluidos en el concepto innovacion,
ya que no hay un esfuerzo dirigido en esa direccion; del mismo
modo, la fabricacion del producto después de la fase del prototipo
y una vez que las pruebas han sido positivas tampoco puede ser
considerada innovacion, ya que su objetivo es la produccion del
producto y no la mejora de éste. Es decir, a menos que el principal
objetivo se vincule con IDE no se puede considerar, en sentido
estricto, innovacion.

La definicion dada a la innovacion resulta consistente, en
nuestro medio, con el apoyo al sector empresarial en este rubro.
Puede considerarse que este apoyo comienza de modo incipiente
en la década de los afios 90 del siglo pasado. En particular durante
el gobierno de Zedillo la innovacién comenz6 a cobrar importan-
cia y es originalmente apoyada por el Banco Mundial:

En el periodo 1992-1997 el Programa de Apoyo a la Ciencia en México
(Pacime) oper6 como un mecanismo importante para el impulso a la activi-
dad cientifica del pais. A partir de 1998, este Programa fue reemplazado por
el Programa de Conocimiento e Innovacion (PCI), que cuenta con recursos
por 500 millones de dolares, que seran erogados en apoyo a la ciencia y la
tecnologia durante el periodo 1999-2003. EI 60 por ciento del monto total
del pcr serd aportado por el Banco Mundial y el otro 40 por ciento por el
Gobierno federal mediante el presupuesto normal del CONACYT (CONACYT,
1999a: 142).
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Ahora bien, el pcr1 estaba integrado por tres componentes y sola-
mente dos de ellos (el componente de vinculacion y el componente
modernizacion tecnoldgica) estaban dirigidos a las empresas.

Como hemos dicho, liberalizar es introducir la l6gica del mer-
cado y de la competencia en el sector publico. Este proceso impli-
ca necesariamente modificar 1a meta del servicio que caracteriza
a este sector.

También el concepto vinculacion y las practicas y presupuestos
que ha involucrado en este campo se define y explica en relacion
con el sector privado. En particular, en palabras del director del
CONACYT, la vinculacion hace exclusiva referencia al vinculo en-
tre los sectores académico y privado y con ella se pretende, entre
otras cosas, alcanzar la sociedad del conocimiento a la que México
ha llegado tarde (CONACYT, 2014a: 9).

Mis auin, cuando se analiza exactamente qué se entiende por
vinculacién, no resulta complicado concluir que lo que se entiende
por ella estd alterando la naturaleza de la universidad, tanto de las
universidades publicas como de las privadas. El proceso de libera-
lizacion que en particular ha promovido el CONACYT se expresa en
varios dmbitos:

1. Liberalizacion del sujeto del conocimiento via la individualizacion
del salario a través del sni1, estimulos al desempefio e incluso la
recompensa monetaria por derechos de patentes sin detrimento
de su vinculo laboral. En este proceso de liberalizar han sido
extremadamente utiles los programas del CONACYT tanto a nivel
discursivo como practico. Para dar un ejemplo, puede pensarse en
el proceso de individualizacion del salario via el Sistema Nacional
de Investigadores y otros programas donde el puntaje se traduce
en compensaciones economicas individuales, es decir, el resul-
tado de este proceso se hace sentir a nivel de los ingresos perso-
nales a partir de las continuas evaluaciones que premian ciertos
indicadores y expresan esta dindmica de liberalizacion al interior
del mundo universitario. Las enmiendas a la Ley de Ciencia y Tec-
nologia en el afio 2009 se dirigen en el mismo sentido a mejorar
los derechos de propiedad intelectual de los investigadores.

Es de hacer notar que en la perspectiva neoliberal la libertad
del individuo para competir es central; asi el SNI y otra serie de
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programas institucionales conservan un caracter de adhesion vo-
luntaria, no son obligatorios. Sin embargo, 1a no participacion,
tanto como las desviaciones o infracciones que no resultan con-
sistentes con los indicadores reciben sanciones automaticas, en el
sentido de que desaparecen o disminuyen estos ingresos comple-
mentarios al ingreso salarial que, en cambio, se otorga en razon a
un contrato laboral y ha permanecido basicamente estancado.

En este sentido el CONACYT actia como una agencia de em-
presarizacion, entendiendo por ello un proceso en el que se busca
potenciar las capacidades de las personas para forjar negocios o
empresas. Por cierto, este concepto implica también un cambio en
el ambito de la docencia desde la concepcién tradicional del estu-
diante como capital humano que invierte en la educacion hacia la
concepcion del estudiante como emprendedor; como sefialan Vaz-
quez et al. (2017: 3198), en este cambio de concepcion también la
OCDE, institucion que concibe el aprendizaje como un factor sine
qua non para la existencia de empresas, tiene una importancia cen-
tral. En el marco de esta mirada, los autores plantean:

No obstante, lo cierto es que la inmensa mayoria de los programas acadé-
micos (y ello tanto los que por su denominacién y/o naturaleza pueden
considerarse directamente relacionados con el mundo empresarial como los
que no lo estin), parecen mucho mas centrados en el objetivo de “producir”
(scabria decir “manufacturar”?) gestores y técnicos con vistas a su integra-
cion en las plantillas de las empresas, que en el poder ofrecer a la sociedad
empresarios —y, por ende, empresas— suficientemente cualificados y res-
ponsables. Incluso en las facultades y escuelas de estudios empresariales no
esta nada claro (mds bien al contrario) que la empresarizacion sea un con-
cepto que valga la pena promover (Vazquez et al., 2007: 3199).

2. Sustitucion de la universidad por la empresa al menos de dos formas:
la primera convierte a los centros de investigacion y universidades
en sedes —incluso fisicas— de las empresas; en este sentido, la
universidad debe estar al servicio de la empresa privada poniendo
a su disposicion no solamente la investigacion sino todas las tareas
sustantivas propias de la universidad; y la segunda promueve la
mercantilizacion del producto de conocimiento, transforma a la
universidad en un espacio al servicio de la empresa, produciendo
para ella.
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Asi, si se reflexiona en la manera en la cual la empresa adquie-
re presencia e injerencia en la universidad puede pensarse en dos
modelos. El primero podemos llamarlo uniempresa y toma como
ejemplar de este modelo la publicacion del Banco Mundial (Kuz-
netsov et al., 2008: 118). En este primer modelo no parece haber
realmente distincién entre escuela y empresa, incluso el plan de
estudios lo determina la empresa que, adicionalmente, esta situa-
da alli mismo en el espacio universitario; por otra parte, esta vin-
culacion también se da a nivel del proceso de ensefianza univer-
sitaria, Este modelo expresa la union en todas las funciones de la
universidad, su mezcla e indistincion.

En este modelo el estudiante es un cliente que dirige su apren-
dizaje para el trabajo, quizds mas especificamente para ser mano
de obra y, al hacerlo, se desvirtua por completo el sentido de ser
estudiante, de estudiar (Lewis, 2011). Obsérvese este primer
modelo en el siguiente cuadro textual en Mexico’s Transition to a
Knowledge-Based Economy: Challenges and Opportunities publica-
do por el Banco Mundial:

Cuadro 6.3. Instituto Tecnoldgico de Monterrey y TecMilenio:

El Tecnoldgico de Monterrey es una organizacion de educacion privada pre-
mier con 33 campus en todo el pais. Es un sistema de franquicias de escuelas
locales, cada una financiada y gobernada por lideres locales del sector priva-
do. En mayo de 2004 se inscribieron aproximadamente 10,000 estudiantes
cuyas colegiaturas eran aproximadamente tres veces menores que en la or-
ganizacion original.

Varios factores permiten reducir drasticamente los costos sin compro-
meter la calidad. El plan de estudios estd disefiado y es entregado a menudo
por los gerentes de las empresas del sector privado. Con algunas de estas
empresas TecMilenio comparte oficinas, por lo que estudiantes y profeso-
res pueden trabajar, aprender y ensefiar en la misma ubicacion. Para tener
los mejores profesores y mejores cursos disponibles para los estudiantes, la
educacion a distancia es muy utilizada. La pedagogia se basa en pruebas con-
ceptuales y en resolucion de problemas. En general, las pruebas son estanda-
rizadas y centralizadas y la remuneracion de los profesores depende de los
resultados de las pruebas de los estudiantes. Para el afio 2010, el TecMilenio
planea alcanzar una matricula de 100,000 estudiantes (Kuznetsov et al.,
2008: 118).
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El segundo modelo de vinculacion al que nos referimos aqui es la
llamada universidad emprendedora en el marco de la propuesta por
la vinculacién efectiva que promueve idealmente el PEL' La vin-
culacion efectiva implica un modelo de universidad que ya no se
denomina directamente empresarial, sino emprendedora. En otras
palabras, la universidad emprendedora ya contiene la universidad
empresarial, que se ve como universidad del pasado, que debe ser
superada.

Asi pues, los tipos de universidades que se presentan y pertene-
cen al pasado son: la universidad académica, que es aquella en la que
fundamentalmente se imparte docencia; la universidad clasica, en
la que se compaginan las actividades docentes con las de investiga-
cion; la universidad social, que cumple un papel activo para la discu-
sion y resolucion de problemas de la sociedad en la cual se inscribe;
la universidad empresarial, que considera que los conocimientos
tienen un “valor“ de mercado, y que por lo tanto enfoca una parte
de sus actividades docentes y de investigacion y desarrollo con cri-
terios empresariales y se preocupa de gestionar eficazmente la coo-
peracion con la sociedad. Finalmente, estas universidades deberian
ser reemplazadas por la universidad emprendedora, que maximiza
el potencial de comercializacion de sus ideas (Secretaria de Innova-
cion, Ciencia y Educacion Superior Guanajuato, s/f)).

Los lineamientos que el Banco Mundial (2013) propone a Mé-
xico sittan al CIATEQ como modelo emprendedor. CIATEQ forma
parte de la red de Centros publicos del CONACYT, se especializa
en manufactura avanzada y actualmente tiene sedes en 8 estados
de la republica que conservan bisicamente el mismo modelo de
Querétaro que se menciona aqui:

El cIATEQ, Centro de Informacion Cientifica y Tecnoldgica es una notable
excepcion respecto al usual aislamiento del sector publico apoyando la inno-
vacion de las organizaciones.

Se trata de un centro de investigacion ubicado en Querétaro con la
mision de “ayudar a que las empresas aumenten su productividad y com-
petitividad internacional, y proporcionando soluciones tecnologicas en

11. Véase Vinculacion efectiva en el marco del PEI. Secretaria de Innovacion, Ciencia y
Educacién Superior Guanajuato (s/f).
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Mecatrénica y disciplinas afines, a través de la alta cualificacion del personal
y tecnologia de vanguardia”. Esta declaracion de la mision coloca claramente
a CIATEQ aparte de otros centros, para los cuales la investigacion es el obje-
tivo principal.

CIATEQ proporciona servicios especializados tales como disefio de ma-
quinaria especial, fabricacion, y automatizacion; servicios de metrologia;
elaboracion de prototipos de productos; disefio y desarrollo de procesos de
fundicién y metalurgia y disefio de sistemas electrénicos de medicién y con-
trol. Para estar cerca de su base de clientes, CIATEQ se encuentra en los par-
ques industriales en vez de cerca de las universidades, donde la mayoria de
los otros centros de investigacion estdn situados. En 2001, CIATEQ genero6 47
por ciento de su presupuesto total a través de cuotas de empresas clientes.
El modelo cIATEQ ha tenido tanto éxito que los centros se han abierto en los
Estados de Aguascalientes y San Luis Potosi. La mayoria de los gastos de la
construccién de los centros de sucursales fueron pagados por los gobiernos
del estado, que vieron gran valor en tener tales servicios en los Estados.
(Kuznetsov, et al. 2008:44).12

Resulta interesante que en la misma pagina donde este documento
del Banco Mundial resalta la importancia del CIATEQ por su vin-
culo con las empresas, se refiere también al Instituto Mexicano del
Petroleo (1MP) como un importante generador de publicaciones
académicas con un fuerte vinculo con el sector publico; se sefiala
que el mP solicitdé 96 patentes, el nimero mas grande que cual-
quier otra institucion mexicana, pero:

[...] este nimero de patentes es pequefio comparado con el mas grande so-
licitante de patentes extranjero, Proctor and Gamble que solicit6 2,615 pa-
tentes durante el mismo periodo. Otra debilidad es que pricticamente toda
innovacion del imP se ha hecho para un solo cliente, Pemex, el monopolio de
la petrolera estatal. El impacto de la imP en la sociedad mexicana aumentaria
grandemente si se tratara de diversificar a sus clientes, incluido el sector
privado (Kuznetsov et al., 2008: 44).

Este proceso de liberalizacion trasciende en la concepciéon misma
de los centros de investigacion y de las universidades como insti-
tuciones que prestan el servicio de la educacién, como veremos
enseguida.

12. Traduccion propia, al igual que las de las restantes citas que provienen de una fuente
en un idioma extranjero.
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La inconmensurable empresa

Los fondos y apoyos que otorga el CONACYT van dirigidos por
igual a “Universidades publicas y privadas, a centros, laboratorios,
empresas publicas y privadas y demas personas que se encuen-
tren inscritas en el Registro Nacional de Instituciones y Empresas
Cientificas y Tecnologicas”.*®

En general, se encuentra que los textos sobre ciencia, tecnolo-
gia e innovacion son ampliamente incluyentes, estin atravesados
por una aparente indeterminacion, un cierto desorden conceptual
que presupone un otro en las diadas universidad /empresa, publi-
co/privado, nacional /extranjero, pero donde la distincién perma-
nece oculta o es banalizada, pierde importancia lingiiistica, socio-
historica y politica.

Asi, se borra la distincidon entre espacio universitario y em-
presa, pero en verdad se sitia a la universidad en el mundo em-
presarial; se diluye la distincidon entre universidad publica y pri-
vada, pero funciona de facto a favor de la segunda y se promueve
la mercantilizacion de ambas. Asi, este trayecto implica una ten-
dencia que hard que las universidades y los centros publicos de
investigacion establezcan vinculos con la empresa hasta conver-
tirse, finalmente, en empresas. Importa sefialar que la distincién
entre lo publico y lo privado parece diluirse, pero ciertamente no
desapareciendo el ambito de lo publico ya que, después de todo,
estos proyectos se benefician con recursos publicos que se ponen
al servicio de lo privado.

Cuando analizamos el Registro Nacional de Instituciones y
Empresas Cientificas y Tecnoldgicas (RENIECYT), en el cual resul-
ta imprescindible estar inscrito para obtener beneficios o realizar
cualquier tramite ante el CONACYT, entramos ya en el territorio
lingiiistico privilegiado para la indistincion, para la indetermina-
cion conceptual, aunque esta falta de emplazamiento, por decirlo
asi, es solamente superficial ya que de facto, como se ha dicho, se
ha borrado la diferencia cualitativa a favor de la empresa.

13. Véase la pagina de Fondos y Apoyos del CONACYT https://www.conacyt.gob.mx/index.
php/fondos-y-apoyos
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En el siguiente cuadro puede observarse que —quizas lejos de
lo pensado por muchos— la mayor parte de las empresas en el
Registro Nacional de Instituciones y Empresas Cientificas y Tec-
nolodgicas del CONACYT no corresponde a instituciones de servicios
educativos: estas ultimas representaban a nivel nacional en el afio
2015 el 10% del total de 8,753 empresas registradas y, por tanto,
aptas para recibir recursos econdémicos del CONACYT.

CUADRO 2
Registro Nacional de Instituciones y Empresas Cientificas
y Tecnolégicas (RENIECYT) por sector

Empresas Total por sector | %
Servicios profesionales cientificos y técnicos 2,898 33.1
Industria manufacturera, maquinaria equipo 1,167 13.3
Servicios educativos 892 10.2
Industria manufacturera de madera, papel, derivados del petroleo 763 8.7
e industria quimica

Industria manufacturera alimentaria, tabaco, bebidas y 692 7.9
fabricacion de textiles

Agricultura, ganaderia, aprovechamiento forestal pesca y caza 675 7.7
Comercio al por mayor 271 31
Construccion 240 2.7
Otros servicios excepto actividades del gobierno 199 2.3
Servicios de salud y de asistencia social 187 2.1
Informacién en medios masivos 142 1.6
Servicios de apoyo a los negocios y manejo de desechos y 116 1.3
servicios de remediacion

Comercio al por menor 99 1.1
Actividades del gobierno y de organismos internacionales y 88 1.0
extraterritoriales

Electricidad, agua y suministro de gas por ductos al consumidor 81 0.9
final

Mineria 51 0.6
Transportes, correos y almacenamiento 41 0.5
Servicios de esparcimiento, culturales y deportivos y otros 38 0.4

servicios recreativos
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Empresas Total por sector | %
Servicios financieros y de seguros 33 0.4
Direccion de corporativos y empresas 27 0.3
Servicios de alojamiento temporal y de preparacion de alimentos 23 0.3
y bebidas

Servicios inmobiliarios y de alquiler de bienes muebles e 21 0.2
intangibles

Servicios postales, mensajeria, paqueteria y almacenamiento 9 0.1
Total general 8,753 100.0

Fuente: http://datosabiertos.conacyt.gob.mx/publico/datos%20abiertos/forms

/publico.aspx

El concepto servicios educativos diluye la concepcion de la edu-
cacion como derecho y resulta consistente con las normas de la
Organizacion Mundial del Comercio (oMc), que no estan limitadas
al comercio de mercancias sino que también incluyen la propiedad
intelectual y los servicios. Estas reglas incidieron directamente en
el Tratado de Libre Comercio con América del Norte, no sin gene-
rar tensiones en América Latina:

En el ambito de la educaciéon esta reestructuracion es imperativa porque
para el libre comercio representa un problema el que en los paises latinoa-
mericanos la educacion no sea simplemente un servicio como el de la elec-
tricidad o la recoleccion de basura, sino que, mucho mas que eso, aparece
como una actividad profundamente enraizada en la constitucion de las so-
ciedades. Se muestra envuelta en una tupida masa de relaciones sociales e
historicas que abarca desde las comunidades mas pequefias y sus luchas por
tener una escuela, hasta los movimientos estudiantiles por acceso a la edu-
cacion [...] Todo esto es incompatible, de fondo, con la idea de la educacion
como un servicio que puede ser puntualmente proporcionado, un campo de
libre comercio de mercancias, inversiones y oferta de servicios desde el dm-
bito privado. De ahi que el propoésito de los acuerdos de libre comercio sea el
de desbrozar ese amplio territorio, acabar con esa tupida selva de relaciones
e imaginarios, de tal manera que en la educacion se abra paso por lo menos a
tres de las grandes necesidades de desarrollo del capital (Aboites, 2007: 26).

14.

Mas directamente el RENIECYT se encuentra en: http://datosabiertos.conacyt.gob.mx/
publico/datos%20abiertos/forms/publico.aspx?rootfolder = %2fpublico %2fdatos %20
abiertos%2fregistro%?20nacional %20de %20instituciones %20y %?20empresas %20
de%20ciencia%20y%?20tecnologia&folderctid=0x012000c55540d9102ad5479958efa35a
3b5859&view={bd6f0944-3e5f-41ce-858¢c-65a5¢37beb5f}
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Pero no solamente el registro bajo la modalidad general de ser-
vicios educativos diluye el criterio universidad/empresa, sino que
queda por completo subsumido el caricter publico o privado de la
empresa de servicios educativos en cuestion.

Para dar un ejemplo, baste sefialar que en Jalisco hay un total
de 713 registradas y 50 de ellas prestan servicios educativos, un
porcentaje menor (7%) que el porcentaje nacional.

En la pagina del RENIECYT del CONACYT las y los lectores po-
drdn encontrar las instituciones de servicios situadas en la loca-
lidad con la que estén mds familiarizados. Para los fines de este
trabajo pueden verse exclusivamente los servicios educativos en
Jalisco. Obsérvese que estan incluidas en el RENIECYT 2015 —que
es la version mas actualizada disponible en la pagina del cona-
cyT— diversas instituciones de servicios educativos que dificilmen-
te hubiéramos podido imaginar asociadas por su contribucion a la
ciencia, a 1a tecnologia y a la innovacion.

CUADRO 3
Instituciones de servicios educativos en Jalisco, RENIECYT
2015

Universidad Tecnoldgica de la Zona
Metropolitana de Guadalajara

Instituto Tecnoldgico Superior de Mascota

Universidad Tecnoldgica de Jalisco Instituto Tecnoldgico Superior de Lagos de

Moreno

Universidad Politécnica de la Zona
Metropolitana de Guadalajara

Instituto Tecnoldgico Superior de La Huerta

Universidad Nacional de Propiedad
Intelectual, A. C.

Instituto Tecnoldgico Superior de Cocula

Universidad del Tercer Milenio S. C. / Sede
Ocotlan

Instituto Tecnoldgico Superior de Chapala

Universidad de Guadalajara

Instituto Tecnoldgico Superior de Arandas

Universidad Autonoma de Guadalajara, A. C.

Instituto Superior Auténomo de Occidente,
A.C.

Tecnolbgico Nacional de México / Instituto
Tecnoldgico de Tlajomulco

Instituto de Especialidades de Guadalajara,
A.C.

Tecnologia Creativa S. de R. L. de C. V.

Instituto de Altos Estudios Juridicos de
Jalisco, A. C.

Red de Posgrados en Educacion, A. C.

Innova Ciencias S. de R. L. de C. V.
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Proyecto Sigue, A. C.

Gobierno del Estado de Jalisco / Tribunal
Electoral del Poder Judicial del Estado de
Jalisco / Instituto Prisciliano Sanchez

Proyecto IMcA, S. A. de C. V.

Gobierno del Estado de Jalisco / Secretaria
General de Gobierno / Trompo Magico
Museo Interactivo

Primera Escuela Mexicana de Podologia, S. C.

Gobierno del Estado de Jalisco / Direccion
General de Educacion Normal

Patronato Cultural Vizcaya, A. C.

Forjando Habitos, A. C.

Mexicanos Primero Jalisco, A. C.

El Colegio de Jalisco, A. C.

Mad Modelos de Aprendizaje Digital S. A. de
C.V.

Educacion Superior Marista, A. C.

Lamar Mexicana, A. C.

Centro Universitario UTEG, A. C.

Instituto Vocacional Enrique Diaz de Ledn,
A.C.

Centro Tapatio Educativo, A. C.

Instituto Tecnoldgico y de Estudios
Superiores de Occidente, A. C.

Centro de Investigacion y de Estudios
Avanzados del Instituto Politécnico Nacional.
/ Unidad Guadalajara

Instituto Tecnoldgico y de Estudios
Superiores de Monterrey / Campus
Guadalajara

Centro de Formacion y Capacitacion
Audiovisual, S. C.

Instituto Tecnoldgico Superior de
Zapotlanejo

Centro de Estudios e Investigaciones para el
Desarrollo Docente, CenID, A. C.

Instituto Tecnoldgico Superior de Zapopan

Centro de Ensefianza Técnica Industrial

Instituto Tecnoldgico Superior de Tamazula
de Gordiano

Capacitacion de Occidente S. A. de C. V.

Instituto Tecnoldgico Superior de Tala

Benemérita y Centenaria Escuela Normal de
Jalisco

Instituto Tecnoldgico Superior de Puerto
Vallarta

3 Estudios, A. C.

Fuente: http://datosabiertos.conacyt.gob.mx/publico/datos%20abiertos/forms
/publico.aspx

Mis importante ain que el RENIECYT, que coloca a las universida-
des en el 4mbito discursivo del neoliberalismo como instituciones
de servicios educativos, es el hecho de que si se analiza la Estrategia
3.5.4.del PECITI 2014-2018 se encuentra que el objetivo general de
este programa es “Contribuir a la transferencia y aprovechamiento
del conocimiento, vinculando a las instituciones de educacién
superior y los centros de investigacion con los sectores publico,
social y privado”. Obsérvese que no aparece aqui la nociéon de
empresa con fines de lucro que, sin embargo, unifica todos estos
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sectores en una logica que resulta explicita en otros programas, en
especial en el PE1, donde el concepto empresa y la importancia que
se le atribuye excluye los sectores publico y social:

En los presentes lineamientos se entendera por empresa a las personas mo-
rales, con personalidad juridica y patrimonio propio, constituidas conforme
a las leyes mexicanas que persigan fines de lucro, y que se encuentren regula-
das por las leyes nacionales (CONACYT, 2012d: 2).

Asi, el concepto empresa, en particular en el PEI es, por decirlo
asi, mucho mas agresivo, no cabe en este programa la posibilidad
de incluir a quienes estdn en el emprendimiento social —social
entrepreneurship— cuya vigencia hoy es tan importante, es decir
no pueden solicitar para ser beneficiadas empresas dirigidas a
crear soluciones a problemas sociales, medioambientales, a temas
culturales, etcétera.

La vinculacion y las modalidades del PE1

Se denomina privatizacion endogena a un proceso que en el campo
de 1a educacion consiste en la introduccion de normas, reglas y
mecanismos de mercado, como la competencia, la libre elecciéon o
los incentivos basados en resultados, los cuales inciden en el fun-
cionamiento tanto de los proveedores privados como de los publi-
cos (Verger et al., 2016: 49).

En el campo de la ciencia, la tecnologia y la innovacion esta
busqueda de comercializacion de la investigacion proveniente de
instituciones publicas fue una de las recomendaciones de la OCDE
al gobierno entrante del presidente Pefia Nieto:

Hoy en dia, diversos programas nuevos de apoyo a la investigacién contem-
plan el desarrollo de vinculos entre industria y ciencia como criterio prima-
rio o secundario para determinar la elegibilidad o la selecciéon de proyectos.
Recientemente se han adoptado nuevas iniciativas para establecer oficinas
de transferencia de tecnologia (oTT) a fin de fortalecer la comercializacion
de los resultados de la investigacion, facilitar la creacion de nuevas empre-
sas tecnologicas promovidas y manejadas por universitarios y satisfacer la
demanda de servicios tecnologicos mediante un sistema de bonos para la
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innovacion. Esta novedosa orientacion de las politicas publicas debe conti-
nuar (OCDE, 2012: 40).

No debe olvidarse que esta politica es consistente con el adel-
gazamiento del Estado, su retiro de las actividades antes propias
del beneficio colectivo a las que ahora impulsa a obtener “fondos
propios” que resultan extremadamente dificiles de conseguir a
las ciencias sociales, las humanidades y al pensamiento critico en
cualquiera de las areas de la ciencia.

Para el afio 2016 la importancia creciente de las universidades
e institutos privados y de los centros publicos del CONACYT —en-
tre los cuales el CIATEC constituye un modelo— es ya notable en el
PEL Asi,lasuniversidadesy centros privados participaronen el 36%
de los proyectos presentados por diversas empresas en el marco
del pE1 y representaron el 33% del presupuesto solicitado; ndtese
el contraste con universidades e institutos publicos.

CUADRO 4
Participacion de las instituciones vinculadas,
PEI 2016
Proyectos % Monto requerido %
(millones de pesos)
Universidades e institutos privados 1,306 32 1,981 29
Otros centros privados 164 4 290 4
Centros CONACYT 887 22 2,213 32
Universidades tecnoldgicas 385 10 459 7
Universidades publicas federales 311 8 484 7
Universidades politécnicas 385 10 459 7
Tecnoldgicos descentralizados 242 6 435 6
Tecnoldgicos federales 208 5 333 5
Otras universidades e Institutos publicos 137 3 249 4
Total 4,025 100 6,903 100

Fuente: CONACYT (2016d). El Programa de Estimulos a la Innovacion y su efecto en
la vinculacion.

Asi, puede hacerse referencia en un cierto sentido a un proceso
que implica una doble privatizacion, es decir, se otorgan apoyos
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a instituciones educativas privadas y ellas, a su vez, realizan pro-
cesos de vinculacion con empresas privadas con dnimo de lucro.

La vinculacion de las universidades y de los centros de inves-
tigacion con las empresas distingue las modalidades que el PEI
establece, las cuales simultineamente estan relacionadas con el
tamafio de la empresa.

Estas modalidades son denominadas: Innovatec (Innovacién
tecnoldgica para las grandes empresas), Proinnova (Proyectos en
red orientados a la innovacion) e Innovapyme (Innovacion tecno-
l6gica para las micro, pequefias y medianas empresas).

En los términos de referencia de la convocatoria del CONACYT
PEI 2017 (CONACYT, 2017b), puede verse la manera en la que se
distinguen estas modalidades; debe considerarse que el tamafo
de la empresa se define siguiendo los criterios establecidos por la
Secretaria de Economia, publicados desde el afio 2009.

Observemos la definicion textual de cada una de las modali-
dades:

2.1. Innovacion Tecnologica para las Micro, Pequefias y Medianas Empresas
(Innovapyme).

Modalidad destinada a empresas micro, pequefias y medianas que pre-
senten propuestas de manera individual o en vinculacion con al menos una
IES y/0 CI.

Para ser considerada una propuesta vinculada el monto destinado a ese
rubro deberi ser igual o mayor al 10% del costo total de la propuesta y no
podra ser en especie.

2.2. Innovacién Tecnoldgica para las Grandes Empresas (Innovatec).

Modalidad destinada a empresas grandes cuyas propuestas pueden ser
presentadas de manera individual o en vinculacién con al menos una 1ES
y/o CL

Para ser considerada una propuesta vinculada el monto destinado a ese
rubro deberi ser igual o mayor al 10% del costo total de la propuesta y no
podrd ser en especie.

2.3. Proyectos en Red Orientados a la Innovacion (Proinnova).

Modalidad destinada a empresas de cualquier tamafio que presenten
propuestas en vinculacién con al menos dos 1Es y/o CI.

Para ser consideradas dentro de esta modalidad, el gasto de vinculacién
acumulado debera ser mayor o igual al 25% del costo total de la propuesta y
no podra ser en especie.

En el caso de Proinnova, cuando una propuesta incluya la vinculacion
con dos instancias académicas (instituciones de educacion superior o cen-
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tros de investigacion), se debera procurar un equilibrio entre los recursos
destinados a cada una de ellas. En consecuencia, ninguna de las instituciones
vinculadas podrd recibir menos del 30% del total del gasto de vinculacion.
En caso de ser tres o mds instituciones vinculadas, ninguna de ellas podra
recibir menos del 10% del total del gasto de vinculacion.

Asi, excepto por Innovapyme, las otras dos modalidades no pare-
cen tener relacion con el tamafio de la empresa. Esto es, a través
de ambas modalidades, Innovatec y Pronnova, se ha apoyado a
empresas grandes, medianas, pequefas y micro.

Desafortunadamente, a partir de 2013 la lista del padron de
beneficiarios no contiene informacion sobre el tamafio de la em-
presa, pero aqui podemos ver la relacion entre el tamafio de la
empresa y la modalidad a través de la que obtuvieron beneficios
desde 2009 hasta 2013:

CUADRO 5
Modalidad de apoyo segin tamafio de la empresa,
PEI 2009-2013

Tamafio Innovapyme | Innovatec | Proinnova | Total | % seglin tamafo
Grande 0 839 226 1,065 36.6
Mediana 308 25 164 497 17.1
Micro 247 1 310 558 19.2
Pequena 423 6 358 787 27.1
Total 978 871 1,058 2,907 100.0

% segun modalidad 33.6 30.0 36.4 | 100.0

Fuente: cONACYT (2013 b). Padron de beneficiarios PEI, afios respectivos.

En cualquier caso, esta informacion podria ser de muy poca utili-
dad ya que en la lista del padron de beneficiarios del PEr antes de
2013, algunas empresas conservan el mismo nombre pero mues-
tran registros distintos en términos del tamafno de la empresa.
Daremos dos ejemplos que resultan adicionalmente utiles para
mostrar coOmo una misma empresa recibe apoyos a través de dife-
rentes modalidades en el mismo, o en diferentes anos.

67



CUADRO 6
Ejemplos de empresas con asignacion
de distinto tamafo y modalidad

Empresa Monto Modalidad Ano | Tamano
ACF Sistemas de Desmineralizacion 2,613,000 |Innovatec 2009 | Pequefa
Integral, S. A. de C. V.

ACF Sistemas de Desmineralizacion 3,718,750 |Innovapyme | 2010 |Mediana
Integral, S. A.de C. V.

ACF Sistemas de Desmineralizacion 3,956,750 |Innovapyme | 2011 |Pequena
Integral, S. A. de C. V.

AcF Sistemas de Desmineralizacion 8,060,850 |Innovapyme | 2011 |Pequefa
Integral, S. A. de C. V.

Acuacultura MAHR, S. A. de C. V. 7,107,707 | Proinnova 2010 |Mediana
Acuacultura MAHR, S. A. de C. V. 9,980,268 | Proinnova 2011 | Micro
Acuacultura Planeada, S. de R. L. 2,088,700 | Innovapyme 2011 | Pequena
Acuacultura Planeada, S. de R. L. 3,857,050 | Proinnova 2012 | Micro
Acuacultura Planeada, S. de R. L. 3,967,050 | Proinnova 2013 | Pequena

Fuente: cONACYT. Padron de beneficiarios PE1, afios respectivos.

Obsérvese, en las anteriores definiciones, que de las tres modali-
dades, la tnica que se condiciona y obliga a tener vinculos con IES
o centros de investigacion es Proinnova y que en el lapso de 2009
a 2016 el numero de proyectos aprobados ha ido creciendo hasta
ser en 2016 un poco mas del doble de los aprobados en 2009; en
este lapso de ocho afios, a través del PEI se apoyaron un total de
5,896 proyectos. En este mismo periodo puede notarse una dismi-
nucion de los proyectos que benefician a la gran empresa —Inno-
vatec— que al comenzar el PEI en 2009 obtuvieron 270 empresas
que representaron el 55.1% de ese afo y en 2016 lo obtuvieron
solamente 182 empresas, que representan el 23.6% del 2016.

En realidad la mayor tendencia de crecimiento continuo, en
relacion con el numero de proyectos aprobados, segiin modalidad,
se ha dado en la llamada Proinnova:
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CUADRO 7
Modalidad segin nimero de proyectos aprobados,
PEI 2009-2016

Modalidad Nimero de proyectos %

Innovapyme 1,831 31.1
Innovatec 1,391 23.6
Proinnova 2,673 45.3
Total 5,895 100.0

Fuente: CcONACYT (2013b). Padrén de beneficiarios PEI, afos respectivos.

Si lo analizamos en términos del proceso desde 2009 hasta 2016,
observamos que la modalidad Proinnova creci6 en términos del
numero de proyectos desde el 9.6% en 2009 a 54% en 2016; mien-
tras que Innovatec decrecio desde el 55.1% en el afio 2009 al 16.4%
de los proyectos beneficiados en 2016. Como vimos, a diferencia
de las otras dos modalidades, Proinnova obliga a tener un vinculo
con al menos dos IES y/0 CPI.

CuADRO 8
Numero de proyectos y porcentaje segin modalidad,
PEI 2009-2016

Afo Innovapyme % Innovatec % Proinnova % Total
2009 173 35.3 270 55.1 47 9.6 490
2010 248 38.0 218 33.4 187 28.6 653
2011 207 38.4 110 20.4 222 41.2 539
2012 152 29.1 126 24.1 244 46.7 522
2013 198 28.2 147 20.9 358 50.9 703
2014 282 28.6 198 20.1 505 51.3 985
2015 250 28.0 140 15.7 503 56.3 893
2016 321 28.9 182 16.4 607 54.7 1110
Total 1,831 31.1 1,391 23.6 2,673 45.3 5,895

Fuente: CONACYT. Padrén de beneficiarios PEI, afios respectivos.

Ahora bien, en términos del financiamiento otorgado se constata
un proceso similar que refleja el decrecimiento del importe otor-
gado a través de Innovatec, el incremento del importe a la moda-
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lidad Proinnova y un porcentaje de financiamiento mas o menos
estable a Innovapyme que no super6 en ningtn afio el 30%. Obsér-
vese también el incremento del presupuesto del Per a lo largo de
estos afos que se ha mas que duplicado desde $1,647°103,969 en
2009 a $4,899’363,515 en 2016, al margen de los resultados nega-
tivos del programa:

CUADRO 9
Monto y porcentaje del financiamiento segun modalidad,
PEI 2009-2016

Afo | Innovapyme % Innovatec % Proinnova % Total

2009 $458,397,502| 27.8| $928,086,213]| 56.3 $260,620,275| 15.8| $1,647,103,990
2010 $685,811,165| 29.5| $662,059,924| 28.4 $980,313,201| 42.1| $2,328,184,290
2011 $672,855,417| 29.0| $418,727,893|18.1| $1,225,659,758| 52.9| $2,317,243,068
2012 $394,347,471| 20.2| $448,254,403|23.0| $1,105,251,978| 56.7| $1,947,853,852
2013 $582,387,329| 20.0| $589,241,405|20.2| $1,745,999,890| 59.8| $2,917,628,624
2014 $858,971,324| 20.0| $935,915,459|21.8| $2,492,802,636| 58.1| $4,287,689,419
2015 $761,649,692| 19.5| $600,198,553| 15.4| $2,547,556,174| 65.2| $3,909,404,419
2016 | $1,066,891,176| 21.8| $820,608,034|16.7| $3,011,864,305| 61.5| $4,899,363,515
Total | $5,481,311,076| 22.6|$5,403,091,884| 22.3| $13,370,068,217 | 55.1|$24,254,471,177

Fuente: cONACYT. Padron de beneficiarios PE1, afios respectivos.

En general la mayoria de los proyectos del pE1 han implicado un
proceso de vinculacion y los proyectos individuales en 2015 no
superaron el 5% en cualquier modalidad (coNAcYT, 20164d).

Si esto es asi a nivel nacional, debe tomarse en cuenta que el
PEI adquiere una dindmica también particular en cada estado; en
particular en el estado de Jalisco se ha sefialado que:

Se destaca, por otra parte, que el programa Innovatec es el que ha tenido un
mejor desempefio en la entidad en cuanto a nimero de proyectos aprobados
apoyados y monto total de inversion (publica y privada). Este programa es
el que ha tenido un mayor financiamiento promedio para todo el periodo
en la entidad. En promedio dichos proyectos han recibido un monto de in-
version publica y privada de cerca de 44 mdp, mientras que la tasa nacional
es de cerca de 12 mdp para esta misma categoria (CONACYT, 2014e. Jalisco.
Diagnésticos estatales de ciencia, tecnologia e innovacién, 2014: 49).

Debe tomarse en consideracion que el nimero de proyectos apro-
bados no tiene relacién con el nimero de empresas registradas en
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el RENIECYT, ya que eventualmente no todas solicitan al PEI; pero
tampoco se presenta una correlacién uno a uno entre empresas y
proyectos aprobados, a la inversa, la mayoria de las empresas ha
obtenido beneficios de un solo proyecto, en tanto que muy pocas
empresas, seis solamente, han obtenido beneficios de mas de 23
proyectos que cada una de ellas ha presentado al pE1. Las empresas
que mas han obtenido beneficios por nimero de proyecto son:

CuAaDRO 10
Empresas con el mayor nimero de proyectos beneficiados,
PEI 2009-2016

Ano Laboratorios Mabe, | Laboratorios Delphi Prolec GE Lapisa,
Silanes, S.A.de Senosiain, | Automotive | Internacional, | S. A. de
S.A.deC. V. C.V. S.A.deC.V.| Systems, S.deR.L.de C.V.
S.A.deC. V. C.V.
2009 7 1 6 8 3 3
2010 7 3 7 9 3
2011 4 8 1 4 1 1
2012 4 8 2 1 1
2013 8 11 4 1 3 2
2014 6 1 3 4 3 3
2015 6 1 5 1 3 5
2016 6 4 6 3 5
Total 48 34 30 26 25 23

Fuente: coNACYT. Padrén de beneficiarios pEr, afios respectivos

Pero en general, la gran mayoria de las empresas, cerca del 58%,
se encuentra entre las que han obtenido beneficios de entre uno a
siete proyectos, como puede verse en el siguiente cuadro.
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Cuabpro 11
Numero de empresas en relacién con el nimero de proyectos que
les fueron aprobados, PEI 2009-2016

Ndmero de Namero de Total nimero de | % de proyectos respecto al total
empresas proyectos proyectos proyectos beneficiados por el PEI

1 48 48 0.8
1 34 34 0.6
1 30 30 0.5
1 26 26 0.4
1 25 25 0.4
1 23 23 0.4
1 21 63 1.1
1 19 19 0.3
1 18 18 0.3
2 17 34 0.6
2 16 32 0.5
2 15 30 0.5
1 14 14 0.2
3 13 39 0.7
6 12 72 1.2
7 11 77 1.3
12 10 120 2.0
9 9 81 1.4
8 26 208 3.5
7 33 231 3.9
6 52 312 5.3
5 89 445 7.5
4 131 524 8.9
3 266 798 135
2 538 1,076 18.2
1 1517 1,517 25.7
Total 5,896 100.0

Fuente: cONACYT. Padron de beneficiarios PE1, afios respectivos.

En el siguiente apartado analizaremos con mas detenimiento por
qué la vinculacion acarrea un proceso de privatizacion de la ciencia.
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Privatizacion a través de la donacion de fondos publicos.
El deterioro de lo comun a nivel global

Privatizacion es un término que gan6 amplia difusion a partir de la
década de 1970 y en particular a partir del ascenso de gobiernos
conservadores en Gran Bretafia, Estados Unidos y Francia. Para
esa época las razones de la privatizaciéon, o mas correctamente
hablando, de las privatizaciones, corrian a nivel del discurso y/o
la retorica de las que Start (1988) llama, en su conjunto, “teorias
normativas”, dentro de las cuales dominaba ampliamente la pers-
pectiva neoclasica y/o neoliberal, cuyo fundamento es precisa-
mente el individualismo, el laissez-faire; un discurso en apariencia
liberador ya que plantea la necesidad de ampliar los derechos indi-
viduales sobre la propiedad, el ensanchamiento de las fuerzas del
mercado y de las elecciones de los consumidores y promete una
mayor eficiencia administrativa y fiscal a través de un gobierno
mas pequeno.

Es claro que el predominio de la perspectiva neoliberal coin-
cide —también histéricamente— con el proceso de globalizacion.
Sin embargo, el entrelazamiento de estos dos fenomenos es con-
fuso. La globalizacion implica exclusivamente el incremento del
numero, intensidad y frecuencia de contactos e intercambios a ni-
vel global, pero es necesario recordar que estos contactos pueden
darse, y se dan, en el marco de multiples perspectivas politicas
y dentro de diversos modelos de politica econdémica, no necesa-
riamente neocldsica o neoliberal. Es sabido que paises de Amé-
rica Latina, como Brasil, Argentina, Uruguay, Ecuador, Bolivia y
Venezuela han atravesado por gobiernos muy criticos respecto al
neoliberalismo, lo que no les ha impedido hacer uso de la Internet
o incrementar su participacion en el mercado mundial, mientras
que México ha permanecido fiel a las politicas neoliberales a pesar
del cambio de partido politico de los gobiernos en turno desde
comienzos de los afios ochenta del siglo pasado.

Las diversas privatizaciones que comienzan desde entonces
reflejan la perspectiva de organismos internacionales que se con-
cretan también en el campo de la ciencia, la tecnologia y la inno-
vacion. Podria decirse que en este campo ocurre lo mismo que
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en el campo educativo; es decir, a la llamada Reforma Educativa
de 2016 en México no se le puede adjudicar una autoria nacional
propiamente dicha o vincular exclusivamente con problematicas
concretas como por ejemplo la presencia del SNTE, de la CNTE o
de la sefiora Gordillo. A la inversa, la realizacion de estas mismas
reformas en otros paises —ricos y pobres— da cuenta de que se
obedece a politicas internacionales. Como subrayan Antoni Ver-
ger y Hiilya Kosar Altinyelken (2010), tanto como los autores que
ellos citan, en estas llamadas Global Managerial Education Reforms
el Banco Mundial y el Grupo del Banco Mundial* son los principa-
les promotores. Estas reformas son “re-contextualizadas” ya que
su aplicacion se vincula con la ideologia politica del gobierno en
turno en cada pais, el apoyo que logran alcanzar en la sociedad, las
respuestas sindicales, etcétera.

Probablemente quienes no estamos muy familiarizados con la
ciencia econémica consideramos que la privatizacion refiere al uso
mas frecuente o quizds mas contundente de la palabra: la transfe-
rencia de propiedad publica hacia el &mbito privado. Sin embargo,
la privatizacion adquiere otras muchas modalidades y en nuestro
tiempo este tipo de privatizacion es cada vez mas excepcional.

El titulo del articulo de Starr (1988) “The Meaning of Priva-
tizacion”, esto es, el significado de la privatizacion, que fue escri-
to en la época en la que los procesos de privatizacion fueron su-
mamente frecuentes a nivel global, nos da idea de que la palabra
privatizacion es mas bien un concepto que esta sujeto a diversas
interpretaciones que suelen oponer publico/privado en una rela-
cion de dualidad u oposicion; no obstante, un andlisis mas fino

15. El Banco Mundial esta conformado por cinco instituciones; las tres primeras tienen
como foco las empresas privadas, incluyendo las empresas financieras. De este modo,
la Corporacion Financiera Internacional, el Organismo Multilateral de Garantia de
Inversiones y el Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones,
proporcionan financiamiento, asistencia técnica y asistencia en temas de resolucion
de conflictos, seguros contra riesgos politicos a empresas privadas situadas en paises
en via de desarrollo. Por otra parte, el Grupo del Banco Mundial también incluye al
Banco Mundial que, a su vez, contiene dos instituciones: la Asociacién Internacional de
Fomento y el Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento. A través de estas dos
ultimas instituciones el Banco Mundial busca proporcionar asesoria, asistencia técnica al
sector gobierno de los paises en desarrollo y también otorga financiamiento a los paises
mas pobres o a paises con mediana capacidad de crédito.
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podria poner en duda tal distincion ya que ambas esferas pueden
permanecer entrelazadas y/o resultar extremadamente dificiles
de separar en el ambito econémico, pero también politico, mucho
mads cuando los agentes e intereses no pueden separarse por en-
tero. Adicionalmente, la privatizacion también refiere a diversos
procesos donde lo publico y lo privado pueden permanecer en-
tretejidos.

Aunque no es el tema de este trabajo, es necesario considerar
que lo puablico es distinto de lo comun y de lo gubernamental e
inherentemente asociado a propiedades y, en el mejor de los ca-
sos, gestiones y administraciones colectivas.’® Ahora bien, a fin de
comprender las modalidades de los procesos de privatizacion en
una perspectiva historica es necesario recordar que la modalidad
de la privatizacion a través de la venta de los recursos publicos fue
dominante y caracteristica —no solamente de México— durante
las décadas de los afios ochenta y noventa.

Para los afios ochenta Starr (1988: 16) sefala cuatro tipos de
politicas de gobierno que pueden generar el cambio de lo publico
a lo privado. Primero, el cese de los programas publicos y la reti-
rada del gobierno —sea en términos de volumen, disponibilidad o

16. En nuestra opinion este terreno difuso puede aclararse mucho si distinguimos no
solamente lo publico de lo privado, sino también lo comun de lo gubernamental. En este
marco, es necesario recordar que la filosofia politica contemporanea ha desarrollado
una reflexion mucho mas sofisticada que la que prevaleci6 en el pensamiento socioldgico
(Tommies, Weber, Durkheim) pero también politico (Marx) durante los siglos XIX y XX
en torno a lo comun, lo comunitario, la comunidad que se asociaba no solamente con
una propiedad colectiva sino también con la construccién de una identidad basada en
elementos considerados como esenciales y propios, tales como un origen comun, una
raza, un destino. Aunque no es momento de entrar en este tema, baste sefialar que para
Esposito (2003) y Agamben (1990) lo comiin pertenece a una esfera o ambito diferente,
no pertenece al dominio de lo privado, ni lo pablico, pero tampoco al de la sociedad civil.
Para Esposito, la comunidad es el lugar mismo de la co-existencia; en ese sentido, es
inatil buscar la comunidad puesto que ya somos comunidad, lo que nos corresponde es
la busqueda de su sentido; para Agamben el lenguaje, pero también el pensamiento —
constituido por él— son ejemplos notables de lo que es comun, que por cierto es también
potencia, en el sentido de que contiene multiples posibilidades de formas de vida; para
este ultimo autor la comunidad que viene no es tampoco aquella en la que todos se
uniforman y asemejan para constituir una unidad, sino precisamente lo contrario, el
ser que viene es el “cual sea”. Es decir, no importa cudl, ya que, sea cual sea, importa.
Entonces, no es necesario definirse sobre la base de una propiedad o un comun, tal como
podria ser blanco, musulman, catélico, etcétera.
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calidad— del sector en cuestion. Esta modalidad representa una
forma implicita de privatizacion, llamada “privatizacion por ago-
tamiento” ya que los consumidores necesariamente se dirigiran al
sector privado a satisfacer sus necesidades.

En segundo lugar, la privatizaciéon puede tomar la forma de
transferencia de activos publicos a la propiedad privada, a través
de la venta o contrato de arrendamiento de tierras publicas, la in-
fraestructura y las empresas. En tercer lugar, en vez de producir
directamente un servicio, el gobierno puede financiar servicios
privados, por ejemplo, a través de la subcontratacion o a través de
vales. Finalmente, la privatizacion puede ser resultado de la desre-
gulacion o de permitir la entrada del sector privado en actividades
previamente tratadas como monopolios publicos. Por otra parte,
sefala el autor, es necesario considerar que a menudo los gobier-
nos venden algunas acciones, pero se niegan a ceder el control
total de la empresa. En estos casos, la privatizacion puede implicar
poco mas que una medida de recaudacion e implicar entre otras
cuestiones cambios en la gestion, comportamiento de la gestion,
o la relacion de la empresa con las autoridades del Estado. Es im-
portante entonces subrayar que Starr se estd refiriendo aqui a pro-
cesos de privatizacion cuyo producto no siempre es una empresa
privada: la privatizacién también produce las empresas hibridas
con diferentes saldos de influencia.

Quisiéramos insistir en que develar el caracter politico de esta
perspectiva resulta muy importante, ya que las privatizaciones
fueron despojadas de ese caricter y presentadas como derivando
de razones administrativas y técnicas, exclusivamente vinculadas
con la busqueda de una eficiencia administrativa que se vinculd
con el adelgazamiento del Estado, consideracion que corre pareja
con la creencia de que la empresa privada representa la ejemplari-
dad de dicha eficiencia.
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Modalidades y etapas de las privatizaciones en México.
La donacion como modalidad de privatizacion

Sacristan Roy (2006) ofrece un panorama detallado y desolador del
proceso de privatizacion de empresas estatales en México. El autor
comienza mostrando precisamente como se da en un contexto his-
torico que excede el territorio nacional, ya que se vincula con la
ideologia y las politicas publicas que comienzan con el gobierno de
Margaret Thatcher en el Reino Unido y de Ronald Reagan en Esta-
dos Unidos, desde donde se extiende a diversos paises.

En el caso de México, es conocido que basicamente a partir del
gobierno de Salinas de Gortari, en el pais se vivi6 un proceso inver-
so al proceso de nacionalizaciéon y creacion de empresas publicas
que se inici6 desde 1917 y se consolidé durante la época cardenista.
Ramirez (2007) recuerda que en 1940 México contaba con 36 em-
presas publicas, las cuales se incrementaron hasta llegar a ser 1,155
en 1982. En opinion del autor, este proceso de privatizacion se de-
bi6 a que en ese entonces se pensaba que al vender las empresas se
saneaban las finanzas publicas y se lograba pagar la deuda externa.
Ramirez también sefiala que la privatizacion fue fomentada tanto
por acreedores como por organismos internacionales.

Desde su mirada de contador y administrador, Ramirez (2007)
afirma que el proceso de privatizacion de las empresas publicas en
México no tuvo los resultados que se buscaban. Resalta que no
mejord la administracion de las unidades econémicas ahora pri-
vadas y no se obtuvieron mejoras a largo plazo en el comporta-
miento de las finanzas publicas, y, peor aun, actualmente se cuenta
con una menor cantidad de activos y con una cantidad de pasivos
similar o mayor que la de la década de los ochenta. Finalmente,
privatizacion no necesariamente significa incremento de la com-
petencia, liberalizacion, ni fortalecimiento nacional; asi, algunos
de los monopolios estatales se transformaron en monopolios pri-
vados (Telmex) o en empresas extranjeras (sistema bancario); si
bien en México se amplio la esfera de participacion de la iniciativa
privada en sectores que anteriormente habian sido exclusivos del
Estado, esto tuvo el inconveniente de que los nuevos propietarios
tienen ahora injerencia en las decisiones de politica econ6mica
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que adopta el Estado y trataran de favorecerse a costa de la pobla-
cion en general.

Para Sacristan Roy (2006: 55) la privatizacion forma parte de
un proceso mas amplio llamado “desincorporacién del sector pa-
raestatal”; este proceso en México adquiri6 diversas modalidades
de 1982 a 1988: liquidacion de empresas o extincion de fideico-
misos; fusiones; transferencias a los gobiernos estatales y ventas.
El mismo autor considera que, en estricto sentido, la privatizacion
se refiere al rubro de las ventas y lleva a cabo una evaluacién de
las mas importantes en México: la industria siderdrgica, los ban-
cos, la industria azucarera, la industria de fertilizantes, la empresa
Teléfonos de México, los ferrocarriles, los aeropuertos, las lineas
aéreas. Al hacer el recuento de estas ventas encuentra que se ven-
dieron a un precio muy inferior al valor comercial y muestra el
fracaso posterior de la mayoria de esas empresas ya privatizadas,
como es el caso de los bancos, que acabaron endeudandose des-
proporcionadamente con el Fobaproa y luego el 1PAB y que al igual
que los ferrocarriles y la empresa fertilizante, estan hoy por hoy
desaparecidas o en manos extranjeras.

El caso mexicano parece ilustrar lo planteado por Starr (1988:
32), en el sentido de que el significado de la privatizacion depen-
de, en la practica, de la posiciéon de la nacion en la economia mun-
dial. En los paises mads ricos es ficil tratar la privatizacion como
una cuestion de politica interna; pero en los paises mas pobres la
privatizacion se vincula con una pérdida de soberania ya que los
compradores probablemente son de origen extranjero; asi, la pri-
vatizacién de empresas estatales a menudo significa desnacionali-
zacion, esto es, una transferencia del control a los inversionistas y
gerentes extranjeros.

Desde el andlisis de Sacristin Roy los objetivos de las priva-
tizaciones tampoco se cumplieron. Es decir, no se alcanzaron ni
completa y en algunos casos ni siquiera parcialmente: fortalecer
las finanzas publicas; canalizar los escasos recursos publicos hacia
areas estratégicas y prioritarias; eliminar subsidios no justificables
desde el punto de vista social o economico; promover la produc-
tividad de la economia, ni mejorar la eficiencia del sector publico.

Mis audn, en estas diversas privatizaciones los gastos del Estado
fueron superiores a los ingresos recibidos en las privatizaciones:
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Es claro que, independiente de las irregularidades ocurridas en algunos de
los procesos, la privatizacion no resulté ser la panacea que los tres gobiernos
que la propiciaron esperaban, pues sdlo en algunos casos se alcanzaron par-
cialmente los objetivos. Esto debe tomarse muy en cuenta antes de promo-
ver nuevas privatizaciones (Sacristin Roy, 2006: 64).

Por otra parte, el mismo autor refiere que las privatizaciones en
México ocurrieron a través de procesos no necesariamente trans-
parentes y que pasaron por tres etapas: en la inicial, de 1984 a
1988, se realiza la privatizacion de varias empresas de diversa
indole y actividad; en la segunda, de 1988 a 1999, se realiza ya la
privatizacion a fondo de varios sectores, como los de siderurgia,
banca y teléfonos; y en la tercera, de 1995 a 2000, se profundiza
aun mas el proceso y se realizan cambios constitucionales para
vender los ferrocarriles y la comunicacion via satélite.

En nuestra opinion, estas etapas deben ser actualizadas para in-
cluir en particular sectores como el de la ciencia, la tecnologia y
la innovacion, ya que se da aqui otra modalidad de privatizacion
mucho més oculta pero similar a las que se han efectuado con gran
intensidad en el drea educativa, a lo largo de las dos tltimas décadas.

Para el campo de la educacion y a un nivel global, Verger y co-
laboradores (2016: 49) senalan que la privatizacion no se da aqui
en una forma pura, ya que el campo de la educacion se conforma
de manera hibrida, es decir aqui interacttan y se distribuyen res-
ponsabilidades el sector publico y el privado. El cariacter hibrido
de estas transacciones no deberia negar la naturaleza originaria de
esa transaccion ya que, en cualquier caso, implica un proceso de
transferencia de lo publico a lo privado.

Verger y colaboradores (2016) refieren dos grandes tenden-
cias hacia la privatizaciéon educativa. En primer lugar, encontramos
lo que denominan privatizaciéon enddgena, que en nuestra opinion
refleja el proceso de liberalizacién al que hemos hecho referencia
arriba y que consiste en la introduccion de normas, reglas y me-
canismos de mercado en el mundo de la educacién, como la com-
petencia, la libre eleccion o los incentivos basados en resultados,
los cuales inciden en el funcionamiento tanto de los proveedores
privados como de los publicos.
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En segundo lugar, la denominada privatizacion exégena, que
consiste en facilitar que los proveedores privados emerjan o ex-
pandan su actividad en el sector educativo, ya sea a través de poli-
ticas de liberalizacion del sector o de incentivos fiscales y subven-
ciones publicas dirigidas a centros privados.

Los estimulos fiscales operan promoviendo este tipo de pri-
vatizacion también en el campo de la educacion mexicana. Ob-
sérvese como el nombre mismo “Estimulo fiscal por el pago de
servicios educativos (colegiaturas)” del articulo 1.10 del Decreto
que compila diversos beneficios fiscales y establece medidas de
simplificaciéon administrativa’” remite al concepto de educacién
como un servicio y no como un derecho:

Articulo 1.10. La cantidad que se podra disminuir en los términos del arti-
culo 1.8 del presente Decreto no excederd, por cada una de las personas a
que se refiere el citado articulo, de los limites anuales de deduccién que para
cada nivel educativo corresponda, conforme a la siguiente tabla:

Nivel educativo Limite anual de deduccion
Preescolar $14,200.00
Primaria $12,900.00
Secundaria $19,900.00
Profesional técnico $17,100.00
Bachillerato o su equivalente $24,500.00

Fuente: Diario Oficial de la Federacion, jueves 26 de diciembre de 2013.

En nuestra opinion esta privatizacion también estd justamente
ocurriendo en el campo de la ciencia, la tecnologia y la innova-
cion. En este caso las instituciones privadas reciben incentivos
o subvenciones directamente a través del CONACYT o a través de
su mediacion como aval y evaluador. Pero seria necesario aclarar
que la modalidad de la privatizacion, de la transferencia del dinero
publico a las instituciones educativas privadas y empresas priva-
das bajo la pretension de que desarrollen tareas vinculadas con la

17. Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 26 de diciembre de 2013.
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ciencia, la tecnologia y la innovacién toma mas radicalmente la
forma de una donacion.

Es decir, este proceso es mucho mas radical que una conce-
sion en la que el Estado otorga, por un periodo determinado, la
administracion de sus bienes o servicios a particulares o empresas
el derecho para explotar alguno de sus bienes o servicios durante
un tiempo determinado, ya que la concesion usualmente implica
el pago de una retribucion por parte del sector privado, del mis-
mo modo que lo implica la venta atin a bajo costo de propieda-
des o prestacion de servicios. A través del PEI las empresas estdn
obligadas a una forma de retribuciéon poco clara: a socializar el
conocimiento. Esta misma obligacion la adquiere 1a o el profesor
investigador de cualquier universidad.

Debe considerarse que las empresas no solamente reciben apo-
yos de parte del cONACYT, como hemos visto, en México el Fondo
de Innovacion Tecnoldgica (FiT), los fondos sectoriales y mixtos
y otros fondos institucionales han significado que las empresas
ejercen cada vez mas el presupuesto del “gasto en investigacion y
desarrollo experimental” (GIDE); ademas es importante observar
que una misma empresa puede recibir apoyos de diversos fondos
y también que empresas diversas pero que pertenecen al mismo
grupo empresarial reciben apoyos de fondos diversos.

Para dar un solo ejemplo, que hemos tomado al azar, en la lista
de beneficiarios del Fondo de Innovacion Tecnologica Secretaria
de Economia-coNACYT (FIT)'® las empresas Nemak, s. A. y Nemak
Saltillo, s.A. de c.v.'? se beneficiaron con un total de $29°400,527.00
de parte de este programa:

18. Mismo fondo que de 2002 a 2006 se llamaba Fondo Sectorial de Ciencia y Tecnologia
para el Desarrollo Econémico.

19. Nemak Saltillo, fundada en 1996, es una empresa dedicada a la elaboracién de partes de
autos y componentes a base de aluminio. Formaba parte de Grupo Industrial Saltillo,
pero fue comprada por su mayor competidor Nemak de Grupo Alfa. Véase Nemak
Saltillo, S. A. de C. V. Informe https://www.emis.com/php/company-profile/M/Nemak_
Saltillo_SA_de_CV_es_1221381.html O
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CUADRO 12
Empresa Nemak: monto de apoyo del Fondo de Innovacion
Tecnologica Secretaria de Economia-cONACYT (FIT)

Beneficiario Monto aprobado | Tamafo Sector Entidad Convocatoria
federativa
Nemak, S. A. $1°000,000.00 | Grande Automotriz | Nuevo 2002
y autopartes | Leon
Nemak, S. A. $22’805,500.00 | Grande Automotriz | Nuevo 2003
y autopartes | Leon
Nemak Saltillo, $5'595,027.00 | Grande Metalurgia Chihuahua 2007
S.A.deC. V.
Total $29'400,527.00

Fuente: Fondo de Innovacion Tecnolégica Secretaria de Economia-CONACYT
Proyectos apoyados, 2002-2016.

A su vez, a partir de 2009 y hasta 2017 las empresas pertenecien-
tes al consorcio Nemak —que en su informe de 2015 hace referen-
cia a un cambio de nombre legal de Tenedora Nemak, S. A. de C. V.
a Nemak, S. A. de C. V.— han recibido a través del PEI un total de

$104’117,685, como se muestra en el siguiente cuadro.

CUADRO 13

Empresa Nemak: monto de apoyo del PEI 2009-2016

Empresa Importe ministrado Modalidad Afo
Tenedora Nemak, S.A. de C.V. $4,297,356.00 Innovatec 2009
Tenedora Nemak, S.A. de C.V. $6,114,689.00 Innovatec 2009
Tenedora Nemak, S.A. de C.V. $1,475,199.00 Innovatec 2009
Tenedora Nemak, S.A. de C.V. $1,570,273.00 Innovatec 2009
Nemak, S.A. $5,386,142.00 Innovatec 2010
Tenedora Nemak, S.A. de C.V. $3,256,379.00 Proinnova 2010
Tenedora Nemak, S.A. de C.V. $4,895,358.00 Innovatec 2012
Nemalk, S.A. $4,533,120.00 Proinnova 2012
Nemak, S.A. $6,800,348.00 Innovatec 2012
Nemalk, S.A. $2,726,250.00 Innovatec 2013
Nemak, S.A. $4,917,471.00 Innovatec 2013
Nemalk, S.A. $5,597,177.00 Innovatec 2014
Tenedora Nemak, S.A. de C.V. $4,257,652.00 Innovatec 2014
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Empresa Importe ministrado Modalidad Afo
Nemak, S.A. $4,452,138.00 Innovatec 2014
Tenedora Nemak, S.A. de C.V. $6,519,871.00 Innovatec 2015
Nemak, S.A. $4,621,066.00 Innovatec 2015
Nemak México, S.A. $18,420,628.00 Innovatec 2016
Tenedora Nemak, S.A. de C.V. $7,324,681.00 Innovatec 2016
Tenedora Nemak, S.A. de C.V. $7,011,888.00 Innovatec 2016
Total $104,177,686.00

Fuente: CONACYT. Padrén de beneficiarios PEI, afios respectivos.

Asi, aunando el Fondo FIT y el PEI, esta compafia se beneficio
con un total de $133’578,213 pesos. Ahora bien, esta cantidad
podria no ser una suma significativa para una empresa automotriz
y de autopartes que en sus informes de 2015 y 2016 no destaca
su aporte a la ciencia, a la tecnologia ni a la innovacion, ni hace
mencion alguna de los recursos publicos que le fueron transferi-
dos a través del CONACYT; quizas también porque esa suma, como
hemos dicho, podria resultarle comparativamente insignificante
ya que “A partir de 2016 esta empresa [...] emplea a mas de 21,000
personas en 36 centros en todo el mundo y genero ingresos por us
$4.3 billones” (Nemak, 2016: 2).2°

Ahora bien, Nemak pertenece al grupo Alfa, que participa tam-
bién de otros negocios que asimismo han recibido beneficios del
FIT y del PEL. En particular la empresa Sigma Alimentos, de 2009 a
2016 recibi6 por conducto del PEI un total de $137°439,805 pesos.

20. Véase http://investors.nemak.com/phoenix.zhtml?c=253659&p=irol-reportsannual
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CUADRO 14

Monto a proyectos beneficiados de la empresa Sigma Alimentos,
PEI 2009-2016

Empresa Importe ministrado | Modalidad Ano
Sigma Alimentos Noreste, S.A. de C.V. $15,744,464.00 Innovatec 2009
Sigma Alimentos Centro, S.A. de C.V. $3,891,984.00 Innovatec 2009
Sigma Alimentos Noreste, S.A. de C.V. $6,770,749.00 Innovatec 2010
Sigma Alimentos Centro, S.A. de C.V. $9,799,472.00 Innovatec 2010
Sigma Alimentos Lacteos, S.A. de C.V. $3,023,550.00 Innovatec 2010
Sigma Alimentos Congelados, S.A. de C.V. $9,835,892.00 Innovatec 2010
Sigma Alimentos Lacteos, S.A. de C.V. $2,684,000.00 Proinnova 2010
Sigma Alimentos Centro, S.A. de C.V. $8,425,778.00 Innovatec 2011
Sigma Alimentos Noreste, S.A. de C.V. $2,530,515.00 Innovatec 2011
Sigma Alimentos Noreste, S.A. de C.V. $8,327,805.00 Innovatec 2012
Sigma Alimentos Centro, S.A. de C.V. $8,071,309.00 Innovatec 2012
Sigma Alimentos Noreste, S.A. de C.V. $4,986,551.00 Innovatec 2013
Sigma Alimentos Centro, S.A. de C.V. $9,245,550.00 Innovatec 2013
Sigma Alimentos Noreste, S.A. de C.V. $6,496,611.00 Innovatec 2014
Sigma Alimentos Lacteos, S.A. de C.V. $8,578,219.00 Innovatec 2014
Sigma Alimentos Centro, S.A. de C.V. $7,940,551.00 Innovatec 2014
Sigma Alimentos Centro, S.A. de C.V. $7,805,838.00 Innovatec 2014
Sigma Alimentos Centro, S.A. de C.V. $6,989,413.00 Proinnova 2016
Sigma Alimentos Lacteos, S.A. de C.V. $6,291,554.00 Innovatec 2016

Total

$137,439,805.00

Fuente: CONACYT. Padron de beneficiarios PEI, afios respectivos.

Si estos datos son ciertos, el grupo Alfa ha recibido de parte de
ambos programas del CONACYT —FIT y PEI— un total de —al
menos— $271°018,018 pesos. Esto es, una cantidad apenas com-
parable con la que han recibido de parte del pPE1 grandes transna-
cionales, como veremos adelante.

Sefialemos que dentro de consejo de administracion de Nemak
se encuentran varios miembros de la familia Garza Sada, pertene-
cientes al conocido grupo Monterrey, herederos de grandes em-
presas, entre ellas el Instituto Tecnologico de Monterrey, empresa
educativa que recibe, por si misma, apoyos del PEI y no sabemos si
de otros programas gubernamentales.
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En este caso la transferencia del sector publico al privado corre
por una via inversa a lo planteado por el Grupo del Banco Mundial:

La crisis financiera de 2008 a 2011 provoc6 un nuevo interés en las asocia-
ciones del sector publico y el sector privado en los paises tanto desarrollados
como en desarrollo. Debido a las limitaciones de recursos publicos y fiscales,
y reconociendo la importancia de la inversion en infraestructura para impul-
sar el crecimiento en sus economias, los gobiernos recurren cada vez mas
al sector privado como fuente alternativa de financiamiento adicional para
cubrir el déficit de financiacion (World Bank Group, 2016).

El proceso hibrido de privatizacion al que se hace referencia en
el campo de la educacion es observable en México en el caso de
la ciencia, la tecnologia y la innovacién. Pero mas atin, podriamos
decir que si privatizacion es la transferencia de propiedad a partir
de un proceso de compra-venta, en nuestro caso el axioma de que
lo privado es mejor llega a extremos enormes, de manera que lo
que se observa no es un proceso de compra-venta sino una espe-
cie de donacion que puede repetirse afio con afio, ya que aqui la
donacion ocurre a través de una solicitud anual y voluntaria. Asi,
tanto empresarios del campo educativo como aquellos que buscan
colaborar con el desarrollo de la ciencia, la tecnologia y la inno-
vacion en sus industrias o empresas son premiados con subsidios
y subvenciones, es decir, transferencias monetarias directas y/o
indirectas.

Donaciones a las empresas mas grandes del mundo

Ahora bien, la poco clara entrega de recursos publicos al sector
privado, por si misma problemdtica, se convierte en alarmante
cuando la entrega se dirige a empresas transnacionales, algunas
situadas dentro de las empresas mas grandes del mundo. Esta pers-
pectiva difiere de las recomendaciones del Banco Mundial para
México, ya que justamente plantea que parte de los obstaculos que
México enfrenta para formar parte plenamente de la sociedad del
conocimiento son “Las restricciones a la propiedad extranjera en
las industrias clave de la red, [que] no contribuyen a la competen-
cia y la innovacion en las industrias” (World Bank, 2013).
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Entre paréntesis, lo mismo ocurre a nivel de la formacion de
los estudiantes; el Banco Mundial plantea como un obstaculo, en
su caracteristico tono de sugerencias comparativas, que México
envia pocos estudiantes a las universidades extranjeras a pesar de
lo que implica la llamada internacionalizacién de la educacion en
términos de la privatizacion de la educacion superior.

La baja proporcion de estudiantes internacionales de postgrado pone limites
a la transferencia del conocimiento desde el extranjero y a la integracion
internacional del sistema mexicano de innovacion [...] A pesar de mayo-
res obsticulos culturales y lingiiisticos, datos de la UNEsco indican que la
Republica de Corea, Malasia y Tailandia tienen mds estudiantes que estudian
en Estados Unidos que México (World Bank, 2013).

El presente trabajo no pretende ser exhaustivo respecto a la infor-
macion precisa de cuiles y cuintas son las empresas extranjeras
beneficiadas por el PE1. Consideramos que el analisis de los benefi-
cios otorgados a empresas extranjeras es un tema de investigacion
en si mismo valioso que requiere una atencion especifica.

Sin duda el trabajo sobre el financiamiento a empresas extran-
jeras via CONACYT puede resultar complicado, ya que el acceso
a la informacion requiere una atencion detenida, en especial por
dos razones. La primera es que el cada vez mayor uso del idioma
inglés se refleja en el nombre de las empresas, entonces a partir de
dicho nombre no es posible deducir si son empresas nacionales o
extranjeras.

En segundo lugar, la informaciéon disponible —al menos en
el PEI— no permite conocer el caricter nacional o transnacional
de las empresas beneficiadas. Hicimos una llamada a la extension
5712 del coNACYT que corresponde a las oficinas administrativas
del PEI y nos respondieron que no se clasifica o cataloga a las em-
presas en razén de su cardcter nacional o internacional y que so-
lamente se escogen los mejores proyectos en relacion con los tér-
minos de referencia y es a ésos a los que se les otorga incentivos.
Asi, lo que se pide es que tengan sus establecimientos o plantas
en el territorio nacional y que obedezcan las leyes mexicanas. En
este marco, desafortunadamente un andlisis detenido de la signi-
ficacion cuantitativa de las empresas extranjeras en el PEI resulta
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sumamente complejo porque seglin la informacion verbal, el pro-
pio PEI del CONACYT carece de esta clasificacion para el total de las
empresas inscritas en el RENIECYT y quien se interese en profun-
dizar sobre este tema deberia solicitar la informacion por medio
del Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion
y Proteccion de Datos Personales (INAT).

Ahora bien, las empresas extranjeras reciben sumas muy di-
versas del PEI, como se constata en el cuadro 15. Asi, por ejemplo,
Intel Tecnologia de México, S.A. de C.V. ha recibido la maxima
cantidad que ha otorgado el per desde 2009 a 2016, con un total
de $202°217,488; mientras que Semillas Monsanto, una empresa
que a nivel mundial ha recibido cientos de criticas (véase la pagina
web de Greenpeace) y demandas y cuyas semillas de maiz estan
prohibidas en muchos paises europeos, ha recibido $20°792,120;
y Cummins Generator Technologies Mexico, S. de R.L. de C.V. la
cantidad de $1°738,730. En cualquier caso, lo cierto es que dentro
de las sumas mas altas otorgadas a las empresas se concentran las
empresas extranjeras, esto es, dentro de los montos mas altos del
PEI se encuentran los que destina a grandes empresas transnacio-
nales.

CuAaDRO 15
Muestra de beneficios a empresas extranjeras,
PEI 2009-2016

Empresa Importe ministrado
Intel Tecnologia de México, S.A. de C.V. 202,217,488.00
Volkswagen de México, S.A. de C.V. 132,334,555.00
Cummins, S. de R.L. de C.V. 61,071,935.00
GKN Driveline Celaya, S.A. de C.V. 60,615,105.00
Honeywell Aerospace de México, S. de R.L. de C.V. 51,258,241.00
1BM de México Comercializacion y Servicios, S. de R.L. de C.V. 47,526,143.00
Honeywell Ingenieria y Tecnologia Aeroespacial de México, S. de 38,577,537.00
R.L.de C.V.

Honeywell Aerospace Engine Simulation Company, S. de R.L. de C.V. 36,000,000.00
Kimberly Clark de México 36,000,000.00
Mead Johnson Nutricionales de México, S. de R.L. de C.V. 36,000,000.00
Volkswagen de México 36,000,000.00
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Empresa Importe ministrado
Kraft Foods de México, S. de R.L. de C.V. 33,545,840.00
SsVAM Internacional de México, S. de R.L. de C.V. 32,183,187.00
Semillas y Agroproductos Monsanto, S.A. de C.V. 20,792,120.00
Nissan Mexicana, S.A. de C.V. 20,422,166.00
Bayer de México, S.A. de C.V. 19,298,377.00
Johnson Controls Automotriz México, S. de R.L. de C.V. 15,108,115.00
Honeywell Aerospace Systems Laboratory Company, S. de R.L. de 14,941,023.00
C.V.

Volvo Industrial de México, S.A. de C.V. 13,565,477.00
Ford Motor Company, S.A. de C.V. 11,707,746.00
Hewlett-Packard Servicios Profesionales, S. de R.L. de C.V. 11,150,000.00
Hewlett-Packard Centro de Servicios Globales, S. de R.L. de C.V. 6,384,920.00
Sukrasoft, S. de R.L. de C.V. 5,644,400.00
Stamping Steel & Trucks, S.A. de C.V. 5,269,976.00
Robert Bosch, S. de R.L. de C.V. 5,263,740.00
Goodrich Aerospace de México, S. de R.L. de C.V. 5,206,080.00
Hewlett-Packard Centro de Servicios Globales, S. de R.L. de C.V. 4,622,022.00
Kimberly Clark de México, S.A. de C.V. 3,494,809.00
Johnson Controls de Manufactura México, S. de R.L. de C.V. 2,978,883.00
Motores John Deere, S.A. de C.V. 2,772,141.00
Werner Ladder de México, S. de R.L. de C.V. 2,527,731.00
Honeywell Optoelectronica, S. de R.L. de C.V. 2,281,455.00
Cummins Grupo Industrial, S. de R.L. de C.V. 1,779,329.00
Cummins Generator Technologies México, S. de R.L. de C.V. 1,738,730.00
Johnson Controls Querétaro, S. de R.L. de C.V. 1,708,697.00

Fuente: CONACYT. Padrén de beneficiarios PEI, afios respectivos.

En el contexto actual, frente al triunfo de Trump en las elecciones
de 2017 en Estados Unidos, la politica de atraer inversion extran-
jera podria no ser muy afortunada; un ejemplo de ello es su des-
tacada insistencia en que la industria automotriz*'y la ciudad de
Detroit** serdn un bastion simbolico para hacer American Great
Again, ensefiando con absoluta claridad que la perspectiva poli-

21. Véase: http://www.excelsior.com.mx/global/2017/01/04/1137752

22. Detroit fue la ciudad donde se establecieron las grandes empresas automotrices: Ford,
General Motors y Chrysler. http://www.lanacion.com.ar/1993658-donald-trump-visita-
detroit-para-relanzar-su-mensaje-de-campana
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tica no puede dejarse al lado cuando se piensa en la ciencia, la
tecnologia y la innovacion, porque un viraje en el dmbito politico
puede hacer tambalear las premisas en las que en las tltimas déca-
das se ha centrado dicha atraccion de inversion extranjera, a la que
se le ofrecen como ventaja competitiva dos aspectos que carecen
de creatividad: la situacion geografica y la mano de obra barata
(Secretaria de Economia, 2016).

Aun cuando sea probable que —dados los vinculos existentes y
la fuerte atadura y ventajas de las cadenas productivas— los efec-
tos de los pronunciamientos de Trump sean menos dafinos de lo
previsto, en cualquier caso implican una leccion sobre la fragilidad
de esta politica, mucho mas si estas transferencias a empresarios
se ponen a la luz del simultaneo crecimiento de la pobreza y de la
violencia en México y mds aun si se disminuye el presupuesto para
la formacion de estudiantes mexicanos en programas nacionales
de calidad avalados por el CONACYT.
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CAPITULO 3

La politica de ciencia,

tecnologia e innovacion 2000-2017:
expectativas fallidas

relacionados con la justificacidon oficial para incentivar

la inversion privada en IDE contenidos tanto en los tres
ultimos tres planes nacionales de desarrollo como en los corres-
pondientes programas sexenales del cONACYT con el propdsito
de ponderar la medida en que las metas y objetivos establecidos
en ellos se han alcanzado. Para ello se analiza especificamente el
comportamiento de los siguientes cinco indicadores, por ser éstos
los mas importantes empleados por el CONACYT para justificar el
apoyo que ha brindado al sector privado en las tltimos dos déca-
das: el gasto en IDE como porcentaje del Producto Interno Bruto
(p1B), la participacion de la inversion privada en IDE, la posicion
del pais en el criterio “Gasto total en I&D” segiin el Ranking Mun-
dial de Competitividad, el lugar alcanzado por México en el Ran-
king de Competitividad Global y la generacion de patentes.

La Secretaria de Economia (2013: 15) define la competitividad
como “el conjunto de condiciones necesarias para generar mayor
crecimiento econémico, promoviendo la inversion y la generacion
de empleos”, y uno de los criterios centrales para lograr el desa-
rrollo del pais ha sido, precisamente, que México incremente su
competitividad.

Para hacer esto posible, en los planes nacionales de desarrollo
elaborados en los ultimos tres sexenios se plantearon estrategias
tendientes a fomentar e incrementar la inversion del sector priva-
do. Asi por ejemplo, en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006
se plante6 “el crear un clima propicio” para “que las empresas,
grandes y pequefias, pudieran desarrollarse y transformarse” de

E n este capitulo se revisan los principales planteamientos
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acuerdo con el ritmo que marcaban los rdpidos cambios, “especial-
mente en la tecnologia” (Presidencia de la Reptblica, 2001: 42);
en el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 se planted, a su vez,
crear “condiciones favorables para el desarrollo de las empresas,
especialmente las micro, pequefias y medianas” (Poder Ejecutivo
Federal, 2007: 25); y por ultimo, en el Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018 se plante6 disefiar “una politica moderna de fomento
econdmico enfocada en generar innovacion y crecimiento en sec-
tores estratégicos” (Gobierno de la Reptublica, 2013: 22).

Para el gobierno de Vicente Fox (2001-2006) lo anterior im-
plicaba “el desarrollo tecnologico y cientifico para la nueva eco-
nomia” a fin de “facilitar la incorporacion de las micro, pequenias
y medianas empresas a la globalizacion”, y por lo tanto durante su
gobierno se promoveria “un marco regulatorio eficaz” para apoyar
“a los emprendedores a desarrollar sus proyectos productivos con
sistemas de financiamiento adecuados a sus necesidades y caracte-
risticas” (Presidencia de la Reptblica, 2001: 55 y 56).

Durante el sexenio de Felipe Calderon (2006-2012) se trataria
de “crear un vinculo estrecho entre el sector publico, la academia
y el sector empresarial” para “profundizar y facilitar los procesos
de investigacion cientifica y adopcién e innovacion tecnolédgica”, y
por ello se proveeria “de un mayor apoyo directo a la investigacion
en ciencia y tecnologia” y se disefnaria “una politica fiscal respon-
sable” para asegurar que los recursos publicos se asignaran “de
manera correcta para maximizar su impacto social” (Poder Ejecu-
tivo Federal, 2007: 90, 91 y 108).

Para el gobierno de Enrique Pefia Nieto (2012-2018) perseve-
rar en este proposito ha implicado brindar “un entorno de nego-
cios propicio”, “incentivar la inversion del sector productivo en
investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico” e impulsar pro-
gramas que desarrollen la innovacion “para promover la creacion
de ecosistemas de alto valor agregado de las micro, pequenas y
medianas empresas” (Gobierno de la Republica, 2013: 19, 128 y
140).
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Adecuaciones al marco legal

Como primer paso para cumplir estos propositos el Congreso de
la Unién expidio, en 2002, una nueva Ley de Ciencia y Tecnolo-
gia y una nueva Ley Organica del coNACYT® que definieron una
nueva estructura para administrar la ciencia y la tecnologia en el
pais (De la Pefia, 2005) y que sancionaron la facultad que tiene el
gobierno federal para establecer la vinculacion de la investigacion
tecnologica con el sector empresarial, regular los apoyos y deter-
minar los instrumentos a utilizar para cumplir con su obligacion
de impulsar, fortalecer, desarrollar y consolidar la investigacion
cientifica, el desarrollo tecnolégico y la innovacion (1pT1) en el
pais (Camara de Diputados, 2002).

Como se puede observar en el diagrama I, la consecuencia mas
inmediata de estas leyes fue el cambio en la naturaleza juridica del
CONACYT, que paso de ser una entidad sectorizada (hasta entonces
dependiente de la SEP), a ser un organismo descentralizado del Po-
der Ejecutivo, lo que llevo a la creacion, por parte de la SHCP, de un
nuevo ramo administrativo, el Ramo 38, para el manejo programa-
tico-presupuestal del coNACYT. Estos cambios no s6lo otorgaron
al CONACYT “otra jerarquia”, sino que también lo facultaron para
regular los apoyos y disefiar los mecanismos para canalizarlos, a
la vez que lo dotaron con “diversos instrumentos para apoyar la
investigacion y el desarrollo tecnologico” (Galan, 2005a).

23. Fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 5 de junio de 2002. Con la nueva
Ley de Ciencia y Tecnologia fue abrogada la Ley para el Fomento de la Investigacién
Cientifica y Tecnoldgica que habia sido publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
21 de mayo de 1999.
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DIAGRAMA 1

Clasificacion administrativa del gasto publico
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Las fracciones vir y 1x del articulo 12 de la nueva Ley de Ciencia
y Tecnologia son reveladoras de los principios que desde entonces
empezaron a orientar el apoyo para la actividad cientifica y tecno-
logica en el pais, dirigido a privilegiar, con resultados discutibles,
el desarrollo tecnologico (Zubieta y Loyola, 2007), ya que legiti-
maron la facultad del coNACYT para promover, “mediante la crea-
cion de incentivos fiscales y de otros mecanismos de fomento”,
que el sector privado invierta en innovacién y desarrollo tecnolo-
gicos (fraccion vin), pero con la salvedad de que los apoyos deben
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estar “orientados con un claro sentido de responsabilidad social
que favorezca al desarrollo del pais” (fraccion 1x).

A su vez en el articulo 29 se especifico, por un lado, que el es-
timulo fiscal se sujetaria a lo dispuesto en el articulo 219 de la Ley
del Impuesto sobre la Renta (1SR) que habia sido expedida apenas
cinco meses antes,** y por otro lado dispuso la constitucion de un
comité ad hoc responsable de dar a conocer los sectores priorita-
rios susceptibles de obtener el beneficio del estimulo, asi como las
caracteristicas de las empresas y los requisitos que debian cumplir
para solicitarlo.

Es necesario aclarar aqui que de acuerdo con Calderon
(2009a), con Gonzilez y Mejia (2008) y con la Cimara de Dipu-
tados (2016), en 1998 se habia puesto en marcha el primer pro-
grama para otorgar un crédito fiscal a los contribuyentes por los
gastos e inversiones adicionales en investigacion y desarrollo de
tecnologia (IDT) que realizaran en el ejercicio. Segun el articulo
27-A que fue adicionado a la Ley del 1sR en 1997,% el crédito fis-
cal seria del 20% de la diferencia que resultara de restar, al mon-
to de los gastos e inversiones realizados en el ejercicio, el monto
total promedio actualizado de las inversiones y gastos realizados
en los tres ejercicios inmediatos anteriores, siempre que el pri-
mer monto fuera mayor que el segundo; el articulo mencionado
también sefialaba que el beneficio fiscal podia acreditarse contra
el 1SR o contra el Impuesto al Activo (1a) que el contribuyente
tuviera a su cargo en el ejercicio en que se determinara el crédito
o en los siguientes ejercicios hasta agotarlo. En su momento la Ley
del 1srR también aclar6 que la sHCP daria a conocer, “escuchando
la opinioén del coNAcYT” y mediante “reglas de caricter general”,
los gastos e inversiones en IDT que podrian ser considerados para
efectos del crédito fiscal.

También es importante precisar aqui dos cuestiones respecto
al articulo 29 de la Ley de Ciencia y Tecnologia: primero, que el
articulo 219 de la Ley del 1sr* a que hacia referencia disponia que

24. Se publico en el Diario Oficial de la Federacion el 1° de enero de 2002.

25. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de diciembre de 1997.

26. Esta Ley fue sustituida por la expedida el 11 de diciembre de 2013, la cual a su vez
ha sufrido modificaciones; la reforma mas reciente se publicé en el Diario Oficial de la

95



el crédito fiscal a los contribuyentes seria del 30%* y que conside-
raba como gastos e inversiones en IDT los realizados “en territorio
nacional”, destinados directa y exclusivamente a la ejecucion de
proyectos “dirigidos al desarrollo de productos, materiales o pro-
cesos de produccion”; y segundo, que a partir de entonces y hasta
2008 el monto total del estimulo a distribuir entre los aspirantes
del beneficio seria el establecido en la Ley de Ingresos de la Fede-
racion (LIF) para el ejercicio fiscal correspondiente.

Entre 2002 y 2015 la Ley de Ciencia y Tecnologia fue objeto
de ocho reformas que, en conjunto, fueron precisando paulatina-
mente las bases de la politica de Estado en la materia con el fin
de poner mayor énfasis en el interés para fortalecer cada vez mas
el desarrollo tecnolégico y la innovacion, asi como para promo-
ver la vinculacion entre las instituciones de educacion superior y
las empresas. En este sentido, la reforma de 2009 ha sido 1a mas
amplia y relevante porque adicion6 una fraccion 1x al articulo 1
que consagro como uno mas de los objetivos de la Ley de Ciencia
y Tecnologia el de “Fomentar el desarrollo tecnolégico y la inno-
vacion de las empresas nacionales que desarrollen sus actividades
en territorio nacional, en particular en aquellos sectores en los que
existen condiciones para generar nuevas tecnologias o lograr ma-
yor competitividad”.

Con esta reforma también se adicionaron las fracciones IX y
X al articulo 4 en las que se define, a partir de entonces, a la inno-
vacion como “generar un nuevo producto, disefio, proceso, servi-
cio, método u organizacion o anadir valor a los existentes” (frac-
cion 1x), y al desarrollo tecnoldgico como “el uso sistematico del
conocimiento y la investigacion dirigidos hacia la produccion de
materiales, dispositivos, sistemas o métodos incluyendo el disefio,
desarrollo, mejora de prototipos, procesos, productos, servicios o
modelos organizativos” (fraccion X). El pragmatismo inherente a

Federacion el 30 de noviembre de 2016 y debido a ella el articulo referente al estimulo
fiscal a la investigacion y desarrollo de tecnologia pasé a ser el 202.

27. Este porcentaje se habia incrementado desde 2001, con el Decreto por el que se adicion6
el articulo 163 a la Ley del ISR publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de
diciembre de 2001.

28. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de junio de 2009.
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estas dos definiciones corrobora la apreciacion de Zubieta y Loyo-
la (2007: 949), en el sentido de que las autoridades gubernamen-
tales relacionadas con la ciencia y la tecnologia “aceptan, casi sin
cuestionamiento, que la investigacion se origina de una manera
lineal a partir de la basqueda de conocimientos basicos hasta lle-
gar a la aplicacion”, y privilegian la aplicacion de la investigacion
en el corto plazo.

Otra adecuacion que sufrio la Ley de Ciencia y Tecnologia en
2009 para apuntalar la preeminencia del desarrollo tecnoldgico y
la innovacion sobre el quehacer cientifico en el pais fue la refor-
ma a la fraccion V del articulo 13, que se refiere a los instrumen-
tos mediante los cuales el Gobierno federal apoya la investigacion
cientifica, el desarrollo tecnologico y la innovacion. Uno de éstos
fue la vinculacion de “la educacion cientifica y tecnoldgica con los
sectores productivos y de servicios” (fraccion V), para lo cual el
articulo 17 de la Ley de Ciencia y Tecnologia disponia la debida
inscripcion en el Registro Nacional de Instituciones y Empresas
Cientificas y Tecnoldgicas (RENIECYT)? de “las instituciones, cen-
tros, organismos y empresas publicas” que sistematicamente rea-
lizaran actividades “de investigacion cientifica y tecnologica, de-
sarrollo tecnoldgico y produccion de ingenieria basica” (fraccion
I), asi como de “las instituciones, centros, organismos, empresas
o personas fisicas de los sectores social y privado” que estuvie-
ran “interesados en recibir los beneficios o estimulos de cualquier
tipo” que se derivaran “de los ordenamientos federales aplicables
para actividades de investigacion cientifica y tecnologica” (frac-
cion II).

Desde 2002 la Ley de Ciencia y Tecnologia aprobé la existen-
cia de dos tipos de fondos (articulo 23). El primer tipo son los
Fondos cONACYT a cargo del propio Consejo en las modalidades
de institucionales, sectoriales (con aportaciones concurrentes de
otras Secretarias de Estado y dependencias del Gobierno federal),

29. Las Bases de Organizacién y Funcionamiento del Registro Nacional de Instituciones
y Empresas Cientificas y Tecnoldgicas (RENIECYT) y las Reglas a que se sujetaria la
Integracion y Funcionamiento de la Comision Interna de Evaluacién del RENIECYT
fueron publicadas por primera vez en el Diario Oficial de la Federacion el 2 de diciembre
de 2002.
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mixtos (con aportaciones concurrentes de los gobiernos estatales
y municipales) y los de cooperacién internacional (con aportacio-
nes concurrentes de organismos extranjeros). Respecto especifi-
camente a la modalidad de los fondos institucionales, la incorpo-
racion de “la innovacion” a todo el cuerpo de la Ley derivada de
la reforma de 2009 se expres6 en la modificacion del articulo 24
para sefialar que los beneficiarios de estos fondos son “las insti-
tuciones, universidades publicas y particulares, centros, laborato-
rios, empresas publicas y privadas o personas dedicadas a la inves-
tigacion cientifica, el desarrollo tecnoldgico y la innovacion”** Cabe
destacar que la canalizacién de recursos por parte del CONACYT
en cualquiera de sus modalidades esta sujeta, de acuerdo con el
articulo 13 de su Ley Organica, a la vigilancia del propio Consejo
para garantizar “la debida aplicacion y adecuado aprovechamiento
de los fondos que proporcione o aporte”.

El segundo tipo de fondos contemplado en la Ley de Ciencia 'y
Tecnologia son los Fondos de Investigacion Cientifica y Desarrollo
Tecnoldgico a cargo de los centros publicos de investigacion (cpi,
también llamados Centros Publicos cONACYT o Centros de Inves-
tigacion CONACYT), que desde 2002 y hasta la fecha suman 27.3

Como hemos visto hasta aqui, las modificaciones hechas entre
2002 y 2015 al marco legal del quehacer cientifico y tecnologico
del pais permitieron ir creando las condiciones necesarias para
impulsar el desarrollo de la ciencia aplicada asociada al avance
tecnologico y la innovacion de las empresas del sector privado.
Estos cambios también sancionaron la facultad del cONACYT para
regular los apoyos y determinar los instrumentos a utilizar para
incentivar la inversion privada en las actividades de 1DT previstas
en los sucesivos programas especiales que han guiado el desarrollo
de la ciencia y la tecnologia en México.

30. Cursivas nuestras.
31. El Directorio de Centros de Investigacion CONACYT incluye 10 en ciencias exactas y
naturales, 10 en desarrollo tecnoldgico y ocho en ciencias sociales y humanidades.
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Los Fondos CONACYT

Segun se aprecia en la grafica 1, entre 2006 y 2015 los Fondos
CONACYT registraron un crecimiento del 226%, mientras que los
Fondos de Investigacion Cientifica y Desarrollo Tecnologico solo
crecieron un 49%, de modo que la participacion de los progra-
mas del coNAcYT ha aumentado significativamente respecto a los
recursos destinados a los cpI.

GRAFICA 1
Presupuesto ejercido por el Ramo 38: CONACYT y Centros de
Investigacion, 2006-2014
(Millones de pesos de 2015)

40.0
35.0
30.0
25.0

zo.o 5 S g

15.0 i l ' I I

10.0 . . ‘ == : =

5.0 . . . . . . . . l .
0.0

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

4 Sistema de Centros-CONACYT = CONACYT

Fuente: CONACYT, 2017: 204.

Los Fondos cONACYT son considerados “los instrumentos finan-
cieros” de los tres programas sustantivos que representan las
directrices fundamentales de la institucién, a saber: la formacion
de cientificos y tecnologos (becas de posgrado), la investigacion
cientifica (basica y aplicada y el Sistema Nacional de Investigado-
res) y el desarrollo tecnoldgico e innovacion.

De hecho, el propio CONACYT reporta anualmente el destino
de sus fondos por tipo de “actividad”, divididas en tres categorias
basicas (que se corresponden con los programas sustantivos) y se-
nala que esta clasificacion se deriva de la “Recomendacion respec-
to a la Normalizacion Internacional de Estadisticas sobre Ciencia

99



y Tecnologia” desarrollada por la UNEScoO, que incluye las activi-
dades de investigacion y desarrollo experimental (1DE), educacion
y ensefianza cientifica y técnica (EECYT) —que en el caso del co-
NACYT sOlo comprende la formacion de recursos humanos a nivel
de posgrado— y de servicios cientificos y tecnologicos (SCYT);*
de acuerdo con el CONACYT, esta recomendacion también es reco-
nocida por la OCDE para clasificar las actividades cientificas y tec-
nologicas en los paises que la integran (CONACYT, 2009a: 23 y 24),
mismas que son definidas como “las actividades sistematicas que
estan estrechamente relacionadas con la generacion, mejoramien-
to, difusion y aplicacion del conocimiento cientifico y tecnologico
en todos sus campos” (CONACYT, 2010: 351).

Como se puede observar en la grafica 2, entre 1998 y 2014 el
CONACYT destin6 la mayor parte de su gasto a IDE, cuya partici-
pacién se incrementd en 17 puntos porcentuales en el periodo.
Entre 2007 y 2013 el CONACYT registro, incluso, una cuarta activi-
dad denominada “innovacion tecnoldgica” que no figura entre las
recomendadas por la UNESCO y cuyos recursos se incrementaron
433% en ese periodo, y en la que se incluian los estimulos fiscales
(coNACYT, 20152);® en este periodo la participacién conjunta del

32. De acuerdo con CONACYT (2010: 351), la IDE se define como el “trabajo sistematico
y creativo realizado con el fin de aumentar el caudal de conocimientos —incluso el
conocimiento del hombre, la cultura y la sociedad— y el uso de estos conocimientos
para idear nuevas aplicaciones. Se divide, a su vez, en investigacion basica, investigacion
aplicada y desarrollo experimental”, en tanto que la EECYT “se refiere a todas las
actividades de educacion y ensefianza de nivel superior no universitario especializado
(estudios técnicos terminales que se imparten después del bachillerato o ensenanza media
superior); de educacion y ensefianza de nivel superior que conduzcan a la obtencion de
un titulo universitario (estudios a nivel licenciatura); estudios de posgrado; capacitacion
y actualizacion posteriores y de formacion permanente y organizada de cientificos e
ingenieros”.

33. Cabe aclarar que el CONACYT no proporciona, como tal, la definicion de esta “actividad”
como destino de sus fondos. Sin embargo, en el Informe general del estado de la ciencia, la
tecnologia y la innovacion que publica anualmente ha incluido, a partir del correspondiente
a 2008, a la “Innovacién tecnoldgica de producto y de proceso” en la seccion de
“Definiciones”, respecto a la cual senala textualmente lo siguiente: “Comprende
nuevos productos y procesos y cambios tecnoldgicos significativos de los mismos.
Una innovacion tecnoldgica de producto y proceso ha sido introducida en el mercado
(innovacion de producto) o usada dentro de un proceso de produccion (innovacién de
proceso). Las innovaciones tecnoldgicas de producto y proceso involucran una serie
de actividades cientificas, tecnoldgicas, organizacionales, financieras y comerciales. La
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gasto en IDE e innovacion tecnologica paso del 45 al 60%, mientras
la participacion del gasto destinado a EECYT (esto es, becas para
posgrado) se redujo del 46 al 37%, y en 2014 se redujo ain mas
al representar el 28%. En suma, el gasto destinado a EECYT expe-
riment6 un decrecimiento del 32% entre 1998 y 2014 respecto al
destino de los Fondos CONACYT, lo que pone de relieve que esta
actividad no ha sido una prioridad en los ultimos tres sexenios.

GRAFICA 2
Gasto del cONACYT por actividad, 1998-2014
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Por otra parte, aunque el gasto en servicios cientificos y tecno-
logicos (scyT) decrecid 57% entre 1998 y 2014, los fondos des-
tinados a esta actividad también podrian ser considerados como
parte del 1DE, dado que el propio cONACYT (2015b: 64) la define
como “todas las actividades relacionadas con la investigacion y el
desarrollo experimental que contribuyen a la generacion, difusion
y aplicacion de los conocimientos cientificos y tecnolégicos”.

empresa innovadora es aquella que ha implantado productos tecnolégicamente nuevos
o productos y/o procesos significativamente mejorados durante el periodo analizado”
(CONACYT, 2009a: 407).
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Los instrumentos rectores del desarrollo en ciencia y tecnolo-
gia en los ultimos tres sexenios han sido el Programa Especial de
Ciencia y Tecnologia 2001-20006, el Programa Especial de Cien-
cia, Tecnologia e Innovacion 2008-2012 y el Programa Especial
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion 2014-2018. A continuacion
se analizan los principales planteamientos de estos tres programas
en torno a la necesidad de incrementar el gasto en IDE como por-
centaje del p1B y la participacion de la inversion privada en IDE, de
mejorar la posicion de México tanto en el criterio “Gasto total en
1&D” segtn el Ranking Mundial de Competitividad como en el In-
dice Global de Competitividad, asi como de generar mas patentes,
ya que éstos son los principales indicadores a los que invariable-
mente se ha aludido en los tres programas para justificar el uso de
una gran parte de los Fondos CONACYT para incentivar la inversion
privada en IDE.

Retroceso en la inversion privada en IDE

El Programa Especial de Ciencia y Tecnologia (PECYT) 2001-2006
fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 12 el diciem-
bre de 2002, seis meses después de la nueva Ley de Ciencia y Tec-
nologia. En el “Mensaje del presidente de 1a Republica” incluido
en el texto se plante6 que ante el rezago historico acumulado en
el pais, el Gobierno se proponia “impulsar el campo de la ciencia
aplicada y de la experimentacion tecnologica, para asociarlo cada
vez mas a las necesidades de la empresa, de 1a sociedad mexicana
y de la vida diaria del pais” (coNacYT, 2002b).

El PECYT se estructuro a partir de tres objetivos rectores: pri-
mero, disponer de una politica de Estado en ciencia y tecnologia;
segundo, incrementar la capacidad cientifica y tecnologica del
pais; y tercero, elevar el nivel de competitividad y la innovacién
de las empresas. En la l6gica del PECYT, a cada objetivo rector co-
rrespondia una bateria de “estrategias y lineas de accion”. Para los
fines de este trabajo es relevante la primera de las seis estrate-
gias asociadas al tercer objetivo rector, a saber, la de “incrementar
la inversion del sector privado en investigacion y desarrollo”, asi
como la segunda linea de accion asociada a esta estrategia, orienta-
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da a promover un esquema de incentivos y de financiamiento que
propiciara la inversion en tecnologia (CONACYT, 2002b: 93).

Con raz6n Zubieta y Loyola (2007: 947) sefialan que con estos
dos instrumentos normativos (la Ley de Ciencia y Tecnologia y
el PECYT) la nueva administracion federal “apost6 exclusivamen-
te por el desarrollo tecnoldgico —como estrategia para incentivar
la productividad y fortalecer la competitividad— y por la investi-
gacion aplicada, destinada a resolver problemas sociales de muy
diversa indole”, y que una evidencia de este cambio de modelo
fue, como venimos analizando, “la agresiva politica de estimulos
fiscales que la administracion del cONACYT puso en marcha, supo-
niendo que asi multiplicaria la participacion del sector privado en
actividades de investigacion y desarrollo”.

A fin de implementar esta “agresiva politica de estimulos fis-
cales” en 2005 el coNnacYT expidi0, incluso, un nuevo Estatuto Or-
ganico* para ajustar “su arquitectura organizacional y las nomen-
claturas de algunas de sus Direcciones Adjuntas” (CONACYT, s/f:
3) y un resultado de estos cambios fue la creacion de la Direccion
Adjunta de Desarrollo Tecnologico y Negocios de Innovacion, que
con la expedicion de un nuevo Estatuto Organico en 2010 paso
a denominarse Direccion Adjunta de Desarrollo Tecnolégico e In-
novacion (pApTi). De acuerdo con la fraccion vir del articulo 27
de este ordenamiento, a esta Direccion corresponde “Promover
las acciones de fomento, coordinacion, supervision y evaluacion
técnica de los programas, estimulos fiscales y otros estimulos en
materia de investigacion, desarrollo tecnologico e innovacién”
que, en conjunto, buscan cumplir con el propoésito de “incremen-
tar el monto de la inversion del sector privado en innovacién y
tecnologia” (Gonzalez y Mejia, 2008: 229).

En efecto, una meta clave del PECYT para 2006 era alcanzar
un nivel de inversion en investigacion y desarrollo experimental
(1pE) del 1% del P1B con la “participacion decidida y entusiasta de
las empresas y de la sociedad civil”. Con el fin de garantizar este
objetivo, en 2004 se adiciono, incluso, el articulo 9 Bis a 1a Ley de

34. Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de diciembre de 2005.
35. Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de junio de 2010.
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Ciencia y Tecnologia,* que entre otras cosas sefiala que el “monto
anual que el Estado —Federacion, entidades federativas y munici-
pios— destinen a las actividades de investigacion cientifica y desa-
rrollo tecnologico, deberd ser tal que el gasto nacional en este rubro
no podra ser menor al 1% del Producto Interno Bruto del pais”.

En el PECYT se consideraba, ademas, que el Gobierno federal
invertiria el 60% de ese monto y el sector productivo privado el
40% (CONACYT, 2002b: 18). Pero como se puede observar en la
grafica 3, la inversion esperada en IDE para 2006 no se cumplio
porque apenas fue del 0.38, y el comportamiento de la inversion
entre 2006 y 2015 fue erratico: creci6 en 2007 al 0.43 y en 2010
alcanzo el pico mas alto registrado hasta entonces de 0.54, experi-
ment6 una disminucioén al 0.51 en 2011, decrecio al 0.50 en 2013
y volvio a alcanzar el 0.54 en 2014, similar al registrado en 2010
(Presidencia de la Reptblica, 2016a: 326). Y de acuerdo con la es-
timacion nacional reportada a la 0OCDE, en 2015 habria llegado por
primera vez al 0.55.%

36. Eldecreto correspondiente se publico el 1 de septiembre de 2004 en el Diario Oficial de
la Federacion.

37. Véase: Science, Technology and Patents > Science and Technology Indicators > Main
Science and Technology Indicators > GERD as a percentage of GDP > Mexico. http://stats.
oecd.org
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GRAFICA 3
México: gasto en investigacion y desarrollo como porcentaje del piB,
2000-2014

- Mexico

Fuente: Banco Mundial.3®

La expectativa de crecimiento de la inversion privada en IDE plas-
mada en el PECYT 2001-2006 tampoco se ha cumplido. Como se
puede observar en la gréfica 4, en los tltimos 14 afios s6lo supero
por un punto y medio porcentual el 40% deseado en 2005 y en
2006 alcanzo6 el 44.3%, pero a partir de entonces ha decrecido afo
con afo, al punto de que en 2014 fue del 19.5%, apenas medio
punto porcentual por encima de la inversion hecha por el sector
privado en 1994, cuando fue del 19% (Presidencia de la Reptblica,
2016a: 326).

38. El Banco de datos del Banco Mundial permite hacer una busqueda interactiva por base
de datos, pais, indicador y afio. La informacion disponible incluye 67 bases de datos, 264
paises, 1,519 indicadores y un rango de disponibilidad de 1960 a 2016. La base de datos
consultada para México fue la de Indicadores del desarrollo mundial (IDM), el indicador
fue el gasto en investigacion y desarrollo como porcentaje del PIB y el rango temporal
de busqueda comprendié del aio 2000 al 2016, pero la informacion disponible en la
base de datos fue hasta 2014. Véase: http://databank.bancomundial.org/data/reports.
aspx?source=2&series=gb.xpd.rsdv.gd.zs&country=mex

105



GRAFICA 4
México: gasto total, gasto del Estado y gasto de la industria en
investigacion cientifica y desarrollo experimental como porcentaje
del p1B (Base 2008 = 100)
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Fuente: Presidencia de la Reptblica, 2016a: 326.

Aunque con variaciones decimales, lo anterior es consistente con
la informacion reportada por la OCDE para México* que se pre-
senta en la grafica 5. En ella se aprecia un patrén simétrico que
sugiere que a partir de 2007 el Estado ha tenido que “sustituir al
sector privado” (ocDE, 2009: 20) para compensar de manera Sis-
tematica el retraimiento de la inversion privada, pero sobre todo
que la estrategia de las ultimas tres administraciones federales
orientada a incentivar la inversion privada en IDE para mejorar la
competitividad nacional ha fracasado.

39. El sitio permitié hacer la bisqueda interactiva por tema, variable, indicador, pais y
afio. El titulo de la base de datos obtenida el 17 de abril de 2017 es Main Science and
Technology Indicators 2016-2. Véase: http://stats.oecd.org (Science, Technology and
Patents > Science and Technology Indicators > Main Science and Technology Indicators
> Mexico > Percentage of GERD financed by industry y Percentage of GERD financed by
government). Al respecto también pueden consultarse las tablas 13y 14 de OCDE (2017),
pero en éstas solo se incluyen 2005 y de 2010 a 2015.
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GRAFICA 5
México: porcentaje de la inversion en IDE por fuente de recursos
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Fuente: oEcD.Stat (website).

La “poco exitosa” evolucion del gasto en IDE (Sanz et al., 2009:
19) es mas cuestionable adn si consideramos que, segun reportd
el propio coNAcYT (2015b: 4), en 2015 actualiz6 la forma de con-
tabilizar este gasto de acuerdo con la dltima revision de la norma
internacional (Manual Frascati, 2015) para incluir en su calculo “el
gasto en maestria y doctorados del Programa Nacional de Posgra-
dos de Calidad”, y que la medicién de la participacion del sector
productivo en el financiamiento de la IDE también “fue actualizada
al incorporar el gasto en posgrado de las empresas” como parte del
gasto en investigacion y desarrollo experimental (GIDE).

Retroceso en el Ranking de Competitividad Global

El Programa Especial de Ciencia y Tecnologia (PECYT) 2008-2012
fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 16 el diciem-
bre de 2008, y entre sus considerandos se sefialaba “que la inves-
tigacion cientifica, el desarrollo tecnologico y la innovacion” eran
“precursores esenciales de la competitividad y el crecimiento
econémico” y que por ello requerian “un fuerte impulso, promo-
viendo vinculos colaborativos entre cientificos, tecndlogos, acadé-
micos e industriales”.
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Con la reforma al articulo 20 de la Ley de Ciencia y Tecnologia
seis meses mas tarde, en junio de 2009, cambi6 oficialmente la
denominacion del pEcYT por la de Programa Especial de Ciencia,
Tecnologia e Innovaciéon (PECITI), a fin de incluir en su titulo, de
acuerdo con Moyeda y Arteaga (2016), una referencia explicita
a la innovacion. En este sentido, los autores también sefialan que
con el PECITI se inici6 la reflexion oficial sobre la innovacion en
México. De hecho, en el “Mensaje del presidente” incluido al ini-
cio del documento se sefial6 que era necesario crear condiciones
para que México se incorporara “en la vanguardia tecnologica,
para impulsar la competitividad del pais”, que las “nuevas tecnolo-
gias” eran “esenciales para lograr una mayor produccion de bienes
y servicios en todos los sectores de la actividad econémica”, que por
ello México no podia “quedar al margen de estos procesos globa-
les de innovacion” porque sélo asi contariamos “con una economia
competitiva y generadora de empleos, que permitiera a todos los
mexicanos vivir mejor” y que el PECITI era “la respuesta del Gobier-
no federal para utilizar 1a innovacién tecnoldgica en la atencion de
los problemas prioritarios del pais” (CONACYT, 2008a: 3).

En efecto, el PECITI respondi6 especificamente a uno de los
cinco ejes articuladores del Plan Nacional de Desarrollo 2007-
2012, a saber, el de lograr una “economia competitiva y genera-
dora de empleos” y para ello se requeria disefiar politicas ptblicas
que pusieran “un mayor énfasis a la productividad, calidad e in-
novacion” y en las que concurrieran, cada vez mas, “los grupos de
interés, en particular los del aparato productivo, sus empresarios,
ingenieros y tecnologos” (CONACYT, 2008a: 10 y 13). Algunas de
las principales politicas requeridas para cumplir este proposito se
articularon al “Objetivo 3” del PECITI, a saber, “Fomentar un mayor
financiamiento de la ciencia basica y aplicada, la tecnologia y la in-
novacion”, para lo cual se esperaba que la inversion nacional en IDE
como porcentaje del p1B pasara al 1.2% en 2012, pero apenas lleg6 al
0.49% en ese afio (Presidencia de la Republica, 2016a: 326).

Entre las lineas de accion consideradas en el PECITI para lograr
el Objetivo 3 se planted la de “canalizar recursos publicos para
ampliar el nimero de empresas con capacidad de innovacion”
(coNACYT, 2008a: 53), y con la finalidad “de contar con mejores
esquemas de soporte al sector privado” se sefial6 que tanto los
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instrumentos para promover la IDE en las empresas como los es-
timulos fiscales debian ajustarse para ser mas congruentes con la
nueva politica industrial, ya que los incentivos de fomento directo
a la 1DE y la innovacién eran “poco representativos respecto a los
estimulos fiscales”, con lo que se anticipaba, como sefialamos mas
arriba, que a partir de 2009 se apoyarian los proyectos en investi-
gacion y desarrollo tecnologico via presupuesto, esto es, mediante
transferencias directas (CONACYT, 2008a: 17).

A fin de actualizar el marco normativo de las actividades
cientificas, tecnologicas y de innovacion, en el PECITI también se
anuncio6 la inminente reforma a la Ley de Ciencia y Tecnologia con
el fin de incorporar elementos que promovieran la innovacion en
todos los dmbitos de la actividad econ6mica del pais, “sobre todo
por su vinculacion con las mejoras en la productividad y la com-
petitividad”, ya que la innovacion se habia convertido “en un tema
central de la agenda del crecimiento y desarrollo en el mundo”
(coNAcYT, 2008a: 18).

En efecto, con la reforma de 2009 a la Ley de Ciencia y Tec-
nologia se establecié como un deber de las dependencias y entida-
des de la administracion publica federal —en especial los cp1—, asi
como de las instituciones de educacién superior publicas, el pro-
mover activamente el desarrollo tecnoldgico y la innovacion (arti-
culo 39), concediendo prioridad a los proyectos que promovieran
la modernizacién, la innovaciéon y el desarrollo tecnologicos en
vinculacion con empresas o entidades usuarias de 1a tecnologia,
en especial con la pequenia y mediana empresa (articulo 40) y se
dispuso, para ello, la creacion de un comité intersectorial para la
innovacién (cir) como un comité especializado del Consejo Ge-
neral del conacyT (articulo 41) —encabezado por el secretario
de Economia y con la participacion del director del cONACYT y del
secretario de Educacion Publica— que tendria entre sus funciones
la de proponer mecanismos que incentivaran la innovacion (frac-
cion 1v del articulo 41 Bis).

Como consecuencia de lo anterior, en 2011 el c11 dio a conocer
el primer Programa Nacional de Innovacion (PNI) que no seria
“sexenal”, en el que se concebia a la innovacion como un elemen-
to que permitiria “el incremento de la productividad y competi-
tividad de los sectores productivos y de servicios” y en el que se
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sefialaba que era “necesario incrementar la investigacion aplicada
y la generacién de conocimiento con una orientacion estratégica”,
sobre todo considerando que el Sistema Nacional de Investiga-
dores (SNT) no generaba incentivos para realizar actividades de in-
vestigacion aplicada que tuvieran “un potencial valor de mercado”
y que, por lo tanto, el SNI mostraba “debilidades importantes para
promover la vinculacion academia-empresa” (cir, 2011: 3,11 y 26).

En el pnI también se sefiald que el proceso de innovacion se
generaba en un ecosistema en el que las instituciones de educacion
superior, centros de investigacion, gobierno, entidades financieras
y empresas debian “interactuar y participar de manera coordinada,
complementaria y sistémica” y que dado que el marco regulatorio
e institucional era uno de los pilares de este ecosistema, era nece-
sario “agilizar el acceso a los fondos publicos de financiamiento” e
“incentivar la inversion privada y puablica en innovacién” porque
el sector privado constituia “uno de los eslabones mas débiles de
la cadena de articulacion del sistema de innovacion” (ci1, 2011:
10, 15 y 30).

Una prevision que en su momento se hizo al respecto en el
PECYT 2001-2006 fue que a partir de la adopcion de “la politica de
Estado de invertir en IDE”, lo que ocurri6é en 2002, pasarian “de
seis a diez” afios para que el gasto en IDE aumentara del 0.4 al 1%
del p1B” —algo que hasta la fecha no ha ocurrido — y se reflejara
“en la mejora de posicion competitiva en ciencia y tecnologia del
lugar 45 al lugar 35 de entre 49 paises” (CONACYT, 2002b: 69),
especificamente en el criterio “Gasto total en I&D” utilizado en
la clasificacion de paises segun su competitividad que elabora el
International Institute for Management Development (IMD),* con
sede en Suiza, y que en 2002 evalu6 a 49 paises y en 2017 a 63.

Como ya sefialamos, en 2004 se reformo la Ley de Ciencia y
Tecnologia para “garantizar” que para 2006 el gasto nacional en
IDE no pudiera ser menor al 1% del piB del pais. Pero mas de una

40. En 2002 la clasificacion se hizo a partir de 286 criterios referentes a desempefio eco-
nomico, eficiencia gubernamental, eficiencia de las empresas e infraestructura, y en
2015 se utilizaron mas de 300 criterios, de los cuales aproximadamente dos terceras
partes se basaron en indicadores estadisticos y una tercera parte en encuestas aplica-
das a ejecutivos internacionales.
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década después la ley no se ha cumplido y la posicion competiti-
va de México en el criterio “Gasto total en I&D” fue la misma en
2001, 2003, 2012 y 2013, afios en los que ocupo la posiciéon 46, 11
lugares por encima de la esperada en el PECYT 2001-20006; el pais
mejoro dos lugares en 2014, cuando paso a la posicion 44, y recién
en 2015 logr6 descender, seglin se aprecia en la grafica 6, apenas
al lugar 38.

GRAFICA 6
Posicion de México en el criterio “Gasto total en I&D” segtn el
Ranking Mundial de Competitividad
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Fuente: iMmp World Competitiveness Online 1995-2017.

Pero de acuerdo con la l6gica causal que sustenta la politica oficial
de ciencia y tecnologia, la relativa mejora de la posicién de México
en el ranking internacional segn el gasto en IDE debiera reflejarse,
a su vez, en la mejora en el ranking global de competitividad. En
efecto, para justificar una vez mas la necesidad de mayor inver-
sioén en IDE, en el PECITI se insistia en que se tenian evidencias de
que los paises eran mas competitivos cuando invertian mas en IDE
y “tenian al sector privado como su principal fuente de financia-
miento”, y de ahi que se considerara que el Programa de Estimu-
los Fiscales (que como ya vimos operaba desde 1998), pese a no
formar parte de la cuenta nacional de Ciencia y Tecnologia, habia
sido “un elemento importante en el aumento de la inversion de
las empresas en IDE” (CONACYT, 20082a: 19 y 20). Pero lo anterior
resultaba insostenible al momento de elaborar el PECITI si conside-
ramos que el propio Gobierno federal disponia de la informacion
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presentada mas arriba en la grafica 3, donde se aprecia que a partir
de 2007 la inversion privada en IDE ya habia empezado a decrecer
y hasta la fecha no ha mostrado ningtn signo de recuperacion.

En el pECITI también se afirmaba que “de acuerdo con los da-
tos del Foro Econémico Mundial”, México habia perdido competi-
tividad “al pasar del lugar 36 en el afio 2000 al lugar 58 en 20067,
por lo que la meta para 2012 era ocupar la posicion 30 (CONACYT,
2008a: 19 y 44), pero ese afo se situd en el lugar nimero 53, lo que
representd una diferencia de 23 lugares respecto a la meta progra-
mada. Cabe destacar al respecto que resulta paraddjica la pérdida
de competitividad del pais precisamente entre 2000 y 2006, pe-
riodo en que como muestra mas arriba la grafica 3, el gasto priva-
do en IDE pasoé del 29.5 al 45.2% del total, y desde la perspectiva
del discurso oficial debi6 de haber pasado lo contrario. Ademas, y
como veremos mds adelante, a partir de entonces se canalizaron
miles de millones de pesos del erario publico para incentivar la
inversion del sector privado en IDE mediante estimulos fiscales y
transferencias directas, pero la posicion de México apenas paso,
con marcados altibajos segun se aprecia en el cuadro 16, del lugar
58 en 2006 (WEF, 2006: xvii) al lugar 51 en 2016 entre 125y 138
economias (WEF, 2016: xiii y 260) respectivamente, es decir, muy
lejos de la expectativa oficial.

CUADRO 16
México: Ranking de Competitividad Global segtin afio y lugar
alcanzado,* 1999-2016

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007
31 43 42 45 47 48 55 58 52

2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
60 60 66 58 53 55 61 57 51

* A menor lugar, mejor ubicacion en el ranking.
Fuente: http://www.mexicomaxico.org/Voto/Competitividad2.htm

El Foro Econémico Mundial define la competitividad como “el
conjunto de instituciones, politicas y factores que determinan el
nivel de productividad de una economia”, y la posicién ocupada
por un pais en el ranking es un reflejo de su indice global de com-
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petitividad (1Gc) que resulta de combinar 114 indicadores que
capturan conceptos relevantes para la productividad y la prosperi-
dad a largo plazo (WEF, 2016: 4).

Estos indicadores se agrupan en 12 pilares interdependientes
que afectan de diferentes maneras a las distintas economias segin
su grado de desarrollo. Con el fin de atribuir un mayor peso rela-
tivo a aquellos que son mas relevantes al grado de desarrollo de
una determinada economia, los 12 pilares se organizan, a su vez,
en tres subindices (A, B y C) que representan los tres distintos
estadios de desarrollo segun la teoria economica clasica: “A” re-
querimientos basicos, que engloba los pilares 1 a 4 (Instituciones,
Infraestructura, Entorno Macroeconémico y Salud y Educacion
Primaria); “B” potenciadores de la eficiencia, que comprende los
pilares 5 a 10 (Educacion Superior y Capacitacion, Eficiencia del
Mercado de Bienes, Eficiencia del Mercado Laboral, Desarrollo del
Mercado Financiero, Disponibilidad Tecnolégica y Tamafio del
Mercado); y “C” factores de innovacion y sofisticacion, que inclu-
ye los pilares 11 y 12 (Sofisticacion de los Negocios e Innovacion)
(WEF, 2016: 5y 37).

Tanto los pilares como los subindices pueden recibir una pun-
tuacion de entre 1y 7 (la mas alta), de acuerdo con los datos de
que disponen organismos como el Fondo Monetario Internacional
(rm1), el Banco Mundial (Bm), diversas agencias especializadas de
la onU y otros indices del propio Foro Econdémico Mundial; y al
igual que en la clasificacion de paises segin su competitividad que
elabora el iMD, 1a del Foro Econdémico Mundial incluye indicado-
res derivados de una Encuesta de Opinién Ejecutiva que refleja las
opiniones de numerosos lideres empresariales sobre una serie de
aspectos cualitativos acerca de la competitividad para los cuales
no existen estadisticas o estan desactualizadas, tales como “el ape-
tito de emprendurismo”, “la amplitud de la brecha de habilidades”
o “la incidencia de la corrupcion” (WEF, 2016: 77).

De acuerdo con el Reporte de competitividad global 2016-2017,
la economia mexicana se encuentra entre las 19 economias del
mundo que estan transitando del estadio de desarrollo basado en
potenciadores de la eficiencia (pilares 5 a 10) al estadio de desa-
rrollo basado en factores de innovacion y sofisticacion (pilares 11
y 12) (WEF, 2016: 38). No obstante, resulta alarmante que de los
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12 pilares considerados, el peor evaluado en el caso de México
(posicion 116 de 138) haya sido el 1 (instituciones), que corres-
ponde al de requerimientos basicos, lo que a juicio del Foro Eco-
nomico Mundial significa que “la calidad de las instituciones esta
rezagada” (WEF, 2016: 260), por lo que la posicién ocupada por el
pais en el Subindice “A” (71 de 138) fue peor que la ocupada en los
Subindices “B” (45 de 138) y “C” (50 de 138).

De hecho, segun se observa en la siguiente grafica, en lugar de
mejorar con el tiempo, la posicién de México en el Pilar 1 ha em-
peorado significativamente entre 2007 y 2016, periodo en el que
paso del lugar 85 al 116.

GRAFICA 7
México: evolucion historica de los pilares 1 (Instituciones)
y 12 (Innovacion), 2007-2016
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Fuente: elaboracion propia con base en gci dataset in Excel (http://reports.wefo-
rum.org/global-competitiveness-index /downloads/).

La deshonrosa posicion de México en seis de los 21 indicadores
considerados en este pilar oscila entre los lugares 124 y 135 de
138 paises, y en ningtn otro de los 108 indicadores restantes con-
siderados en el 1IGc México registra posiciones tan altas. Destacan,
en primer lugar, tres indicadores asociados al clima de inseguridad
que ha existido en el pais desde hace mas de una década: crimen
organizado (posicion 135), costos empresariales del crimen y la
violencia (posicion 130) y confiabilidad de los servicios policia-
cos (posicion 130); y le siguen tres indicadores asociados con la
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corrupcion en la administracion publica: desviacion de recursos
publicos (posicion 125), confianza publica en los politicos (posi-
cion 124) y favoritismo en las decisiones gubernamentales (posi-
cion 124) (WEF, 2016: 261).

Segun se observa en la grafica 8, la posicion del pais en estos
ultimos tres indicadores ha empeorado notablemente en la altima
década, lo que sin duda ha incidido en la posicion ocupada por Mé-
xico en el Pilar 1 (Instituciones), lo que a su vez se refleja afio con
aflo tanto en la puntuacion obtenida en el 1IGC como en la posicién
ocupada en el ranking.

GRAFICA 8
México: posicion en los indicadores 3, 4 y 7 del Pilar Instituciones
del indice global de competitividad, 2007-2016
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Fuente: elaboracion propia con base en gci dataset in Excel (http://reports.wefo-
rum.org/global-competitiveness-index/downloads/).

Es preciso sefialar en este punto que, como parte del andamiaje
institucional del pais, el desempefio del propio cONACYT ha sido
seriamente cuestionado. Asi por ejemplo, en 2008 la comunidad
cientifica critico la proclividad en la asignaciéon de los recursos
del Programa de Estimulos Fiscales “a transnacionales y grandes
empresas nacionales”, la escasa transparencia en su asignacion y
el que muchas de las firmas beneficiadas, sobre todo de servicios,
utilizaran los estimulos como un método “para evadir el pago de
impuestos”; de hecho, sefialaban que en los resultados del PEF
publicados en el Diario Oficial de la Federaciéon el 3 de marzo de
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2008 aparecian empresas de servicios beneficiadas, como Gigante,
Indeval Depdsito de Valores, Servicios Liverpool, Office Depot y
Médica Sur, las que en conjunto habian recibido 73.7 millones de
pesos (Olivares, 2008).

En el mismo sentido, en una iniciativa presentada en febrero
de 2009 por el grupo parlamentario del Partido Verde Ecologista
de México para reformar el articulo 29 de la Ley de Ciencia y Tec-
nologia se sefialaba, a propdsito también de los estimulos fiscales
otorgados a las empresas para promover la inversion privada en
proyectos de investigacion y desarrollo tecnologico, que a juicio
de la Academia Mexicana de Ciencias una parte sustancial de éstos
se estaba destinando para “beneficiar, injustamente, a un grupo
de empresas transnacionales y de grandes empresas nacionales” y
que “este favoritismo” habia sido “en grave perjuicio de las micro,
pequeinas y medianas empresas del pais” porque habia prevalecido
“la opacidad y discrecionalidad en la asignaciéon de esos estimu-
los” (Agundis, 2009).

Por el contrario, la grafica 7 presentada mas arriba también
indica que entre 2007 y 2017 México avanzo 16 lugares en el Pilar
12 (Innovacion), ya que paso respectivamente del lugar 71 al 55;
a partir de 2011-2012 este pilar registr6 una mejora significativa
con ligeros altibajos, pero la tendencia a mejorar se ha mantenido
de manera consistente.

Lo anterior contradice la apreciacion de Sanz y colaboradores
(2008: 21 y 26), quienes en su momento plantearon que solamen-
te con el aumento sostenido durante varios afios de los recursos
publicos dedicados a investigacion, desarrollo e innovacion, acom-
pafiado de una estrategia e instrumentos apropiados (como los
apoyos directos via subsidios o los indirectos via estimulos fiscales
para que las empresas también gastaran “mas y mejor” en investi-
gacion, desarrollo e innovacion), podrian crearse las condiciones
para generar “un proceso de retroalimentacion entre ciencia, tec-
nologia e innovacion” que facilitara el crecimiento de la producti-
vidad media de la economia mexicana.

Pero en la grafica 9 se aprecia el comportamiento de México
entre 2007 y 2017 en los siete indicadores considerados en el Pi-
lar 12 (Innovacién) del 1Gc. En ese periodo México empeoro su
posicion en dos indicadores: en “Capacidad de innovacién” retro-
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cedi6 nueve lugares y en “Gasto privado en IDE” retrocedio siete
lugares, pese a los millonarios apoyos canalizados desde 1998 por
el cONACYT al sector privado, via estimulo fiscal o transferencia
directa, para apalancar su inversion en IDE, cuestion considerada
una y otra vez como condicién indispensable para “promover y
fortalecer la innovacion en los procesos productivos y de servi-
cios” (c11, 2011: 6 y 7) a fin de incrementar la productividad y la
competitividad del pais.

GRAFICA 9
México: evolucion de los indicadores 1 a 7 del Pilar Innovacion
del indice global de competitividad, 2007-2016

| 2007-2008 | 2008:2009 20092010 | 2010-2011 | 20412012 | 20122013 20132014 | 20142005 | 2015-2016 | 2016-2017 |

=1 Capatidad de i | s | w " 8 w i B | m 0 @

G ===1 Calidad d las d jentifca| &5 | 19 | & 0 | & | s | wu o “

kw1 Giasto privado en 18D | o | n " 0 n 5 & n n ™

ind 180 | w | n 8 W 8 Q “ “ a0 0

I oy ket Bepamiclos =y ™ u % ™ o ® 7 ™ ™
avaraados

ibilctad de centti | ms | s o ] % n n b [

7 Soliciud de patentes por millin de habitartes | | | | 8 | @ 54 51 0

Fuente: Elaboracion propia con base en gci dataset in Excel (http://reports.wefo-
rum.org/global-competitiveness-index,/downloads/).

Por el contrario, en la grafica 9 también puede observarse que
entre 2007 y 2017 el pais mejor6 su posicion en cuatro de los siete
indicadores. En “Calidad de las instituciones de investigacion cien-
tifica” avanzo 21 lugares, ya que paso del lugar 65 en 2007 al lugar
44 en 2017, lo que sugiere que el pais ha fortalecido su capacidad
para producir y absorber nuevo conocimiento cientifico.
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El avance en el indicador “Colaboracion universidad-industria
en I&D” fue de solo siete lugares (pasd del 59 en 2007 al 52 en
2017); cabe destacar que en el bienio 2007-2009 el pais perdi6 25
lugares, pese a que a partir de 2007 se reformaron las Reglas Ge-
nerales para aplicar el estimulo fiscal*' a fin de establecer que uno
de los criterios para otorgarlo seria la vinculacion del sector pri-
vado con las IES y CPI; no obstante, la mejora global en el decenio
2007-2017 sugiere, como en su momento recomendaron Sanz y
colaboradores (2008), que se ha avanzado en el reforzamiento de
la vinculacion, en la transformacion de la estructura de oportuni-
dades (el modo en que se distribuyen los recursos) y de incentivos
(aquello que es valorado y se recompensa).

El pais registr6 un comportamiento erratico en el indicador
“Compras gubernamentales de productos tecnoldgicos avanza-
dos”, ya que de acuerdo con Sanz y colaboradores (2008) en Mé-
xico no parecen existir, paraddjicamente, iniciativas para utilizar
las compras ptblicas como mecanismo para activar la demanda de
productos innovadores desde la perspectiva tecnologica en secto-
res estratégicos (como la defensa, equipamientos médicos, ener-
gia, transporte o el medio ambiente) que permitan a las empresas
desarrollar capacidades tecnolédgicas; no obstante, el saldo final es
modesto pero positivo al haber avanzado cinco lugares en el perio-
do (del lugar 93 en 2007 al lugar 88 en 2017).

La posicion de México en el indicador “Disponibilidad de
cientificos e ingenieros” también mejoro significativamente entre
2007 y 2017, periodo en el que pasé del lugar 96 al 55, lo que su-
giere que el sector empresarial ha contado de forma gradual con
mas recursos humanos calificados para mejorar su capacidad de
absorcion de conocimientos y tecnologias. Mencion aparte mere-
ce, por ultimo, el indicador “Solicitud de patentes por millén de
habitantes”, en el que el pais retrocedi6 dos lugares entre 2012 y
2017; sobre este aspecto abundaremos en el siguiente apartado.

El Programa Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (PE-
cITI) 2014-2018 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el
30 de julio de 2014. En una clara linea de continuidad con la po-

41. El Acuerdo se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 18 de julio de 2007.
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litica en 1a materia de los dos sexenios anteriores, en el “Mensaje
del presidente” incluido al inicio del documento, el Ejecutivo se-
fialé que el punto de partida del pEcITI 2014-2018 era el objetivo
planteado en el PND 2013-2018 de “hacer del desarrollo cientifico,
tecnologico y la innovacion pilares para el progreso econémico
y social sostenible”, de tal modo que los objetivos, estrategias y
lineas de accion del pEcITI debian alinearse con este objetivo.

Para asegurar el cabal cumplimiento de este proposito, el Eje-
cutivo anuncio, por un lado, que la propia Presidencia de la Re-
publica conduciria, a través del Consejo General de Investigacion
Cientifica, Desarrollo Tecnolégico e Innovacion,* las politicas
publicas en la materia, y por otro, que en lo sucesivo el titular de
la sHCP presidiria 1a Junta de Gobierno del cONACYT (CONACYT,
2014a: 5y 6, 12), quien de acuerdo con el articulo 10 del Estatuto
Organico vigente del Consejo tendria “voto de calidad en caso de
empate” (CONACYT, 2014d). Cabe aclarar que el articulo 5 de la
Ley de Ciencia y Tecnologia de 2002 sanciono la creaciéon del Con-
sejo General de Investigacion Cientifica y Desarrollo Tecnolégico,
pero con la reforma a la ley en 2009 se modific6 su denominacion
para incluir en ella la palabra “innovacién”.

De conformidad con la retérica oficial sexenal, el Ejecutivo
también destaco en su “Mensaje” que uno de los retos mas impor-
tantes era “incrementar el financiamiento” para alcanzar, en 2018,
la meta de una inversion nacional en 1DE del 1% del P1B (CONACYT,
2014a: 6 y 76); pero como ya vimos, este porcentaje fue del 0.54
en 2014, dos centésimas por debajo del 0.56 estimado en el propio

42. De acuerdo con el articulo 5 de la Ley de Ciencia y Tecnologia reformado en 2009, son
miembros permanentes de este Consejo el presidente de la Republica, quien lo preside;
los titulares de las Secretarias de Relaciones Exteriores; de Hacienda y Crédito Publico;
de Medio Ambiente y Recursos Naturales; de Energia; de Economia; de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pescay Alimentacion; de Comunicacionesy Transportes; de
Educacion Publica; y de Salud; el director general del CONACYT; el coordinador general
del Foro Consultivo Cientifico y Tecnoldgico; el presidente de la Academia Mexicana
de Ciencias; un representante de la Conferencia Nacional de Ciencia y Tecnologia; tres
representantes del sector productivo que tengan cobertura y representatividad nacional
y que son designados por el presidente de la Republica por propuesta del secretario de
Economia; un representante del Sistema de CPI y el secretario general ejecutivo de la
Asociacion Nacional de Universidades e Instituciones de Educacion Superior.
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PECITI para ese ano (CONACYT, 2014a: 78), de modo que esperar
su cumplimiento al final del sexenio parece poco realista.

No obstante, éste fue el reto que dio lugar al primer objeti-
vo del PECITI, y para incrementar la inversion en cTI de forma
sostenida se plantearon, entre otras, las siguientes dos lineas de
accion: “Incrementar el gasto federal anual para IDE” y “Generar
nuevos estimulos y fortalecer los existentes para fomentar el fi-
nanciamiento de las empresas a la IDE” (CONACYT, 2014a: 53).
Considerando que desde la perspectiva oficial un pilar de la in-
novacion es la generacion de conocimiento basico y aplicado que
eventualmente se traduce en patentes, para los fines de este traba-
jo también es relevante considerar el “Objetivo 4” del PECITI, re-
ferente a la necesidad de promover “una sélida vinculacion entre
universidades, centros de investigacion y empresas”, impulsando
e incentivando a la vez “el registro de la propiedad intelectual en
las 1ES, CP1 y empresas” (CONACYT, 2014a: 56 y 57).

La necesidad de articular y promover la interaccion entre uni-
versidades, CP1, empresas y otros agentes del sector productivo,
administraciones publicas y organismos sin fines de lucro fue una
de las principales recomendaciones hechas por el Panel Interna-
cional Independiente “para mejorar el disefio general y la instru-
mentacion de la politica mexicana de ciencia, tecnologia e innova-
cion”, segun consta en el informe de evaluacion de esta politica en
el sexenio 2001-2006 (Sanz et al., 2008) realizado por encargo del
CONACYT y en colaboracion con la Asociacion Mexicana de Direc-
tivos de la Investigacion Aplicada y el Desarrollo Tecnologico, A.
C. (apI1AT) (OCDE, 2009).

Como sefnalamos mas arriba, el indicador “Colaboraciéon uni-
versidad-industria en I&D” del indice global de competitividad
muestra que el pais pas6 del lugar 59 en 2007 al 52 en 2017 (véase
grafica 9), lo que sugiere una ligera mejoria a lo largo de la ulti-
ma década; no obstante, si consideramos que al darse a conocer
el PECITI 2014-2018 el pais ocupaba el lugar 44, tenemos que la
posicién de México en este indicador ha empeorado en lugar de
mejorar a lo largo del actual sexenio, por lo que el Objetivo 4 del
PECITI 2014-2018 tampoco se estaria cumpliendo, lo que en con-
secuencia reduce la posibilidad de generar patentes a partir de la
colaboracion universidad-industria en I1&D.
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Lo anterior se corrobora si consideramos también otras dos
metas planteadas en el PECITI 2014-2018 al respecto. La primera
era que el indicador “Porcentaje de empresas que realizaron pro-
yectos de innovacion en colaboracién con 1ES y cp1” pasara del 21.4
en 2013 (linea base) al 25 en 2018, con un incremento anual es-
perado en 0.7 de punto porcentual, de modo que la cifra estimada
para 2015 era del 22.8% (CONACYT, 2014a: 85); sin embargo, y de
acuerdo con el propio CONACYT (2015b: 14), este indicador en rea-
lidad registr6 un brusco retroceso, ya que en 2015 fue de apenas el
9.9%. A su vez, la segunda meta era que el indicador “Porcentaje de
empresas que realizaron innovacion tecnolégica respecto al total de
empresas” pasara del 8.2 en 2013 (linea base) al 20 en 2018, con un
incremento anual esperado de 2.4 puntos porcentuales, de modo
que la cifra estimada para 2015 era del 13% (CONACYT, 2014a: 86);
pero al igual que el indicador anterior, en lugar de aumentar éste
también se redujo al 4.9% en 2015 (CONACYT, 2015b: 15). Lo ante-
rior significa que entre 2014 y 2015 disminuy0, en términos reales,
el nimero de empresas que realizan proyectos de innovacion, y sin
innovacion no hay propiedad intelectual para proteger.

Con el proposito de contribuir a que la inversion nacional en
investigacion cientifica y desarrollo tecnologico creciera, en 2014
el CONACYT reorganizé su gasto para aumentar el apoyo a las ac-
ciones y proyectos que impactaran en el indicador 1DE/PIB, y des-
tin6o el 70% de su gasto a programas que incidieran en el gasto
en IDE (SHCP, 2014). Entre esos programas figuraban aquellos que
buscaban transferir y aprovechar el conocimiento vinculando a las
IES Y a los cPI con el sector privado, como el Programa de Estimu-
los a la Innovacion (PEr), también llamado Programa de Estimulos
a la Innovacion Tecnologica para Negocios de Alto Valor Agre-
gado, Tecnologia Precursoras y Competitividad de las Empresas,
considerado por igual “la principal herramienta del Gobierno para
alentar la inversion privada” (CONACYT, 2014b: 4), “el programa
parteaguas del CONACYT para atender a la industria” porque a tra-
vés de éste “las empresas contribuyen con una parte proporcional
a lo que la Federacion otorga como apoyo” y “el programa emble-
matico para apoyar el gasto de empresas en investigacion y desa-
rrollo” que se traduzca “en oportunidades de negocio” (CONACYT,
2014c: 3y 11).
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Pero al igual que en el PECYT 2001-2006 y en el PECITI 2008-
2012, en el pEcITI 2014-2018 se considerd —al parecer sin mayor
fundamento, dada la tendencia decreciente mostrada al respecto
mads arriba en la grafica 3— que la participacion del sector pro-
ductivo en el gasto total en IDE se incrementaria, llegando en 2018
al 40% del total; para ello se presupuso un incremento anual en
0.85 de punto porcentual entre 2013 y 2018, por lo que se esti-
mo que para 2014 llegaria al 36.65% (CONACYT, 2014a: 77 y 78),
pero como ya sefialamos, en ese ultimo afio apenas llego al 19.5%
(Presidencia de la Republica, 2016a: 326), esto es, 17.15 puntos
porcentuales por debajo de lo proyectado por el CONACYT.

Asi pues, a pesar de lo planteado por las tres tltimas adminis-
traciones federales en los sucesivos programas de cTI, los resulta-
dos obtenidos hasta ahora concuerdan con lo sefialado hace algunos
afios por Sanz y colaboradores (2008: 35), en el sentido de que el
sistema de ciencia, tecnologia e innovacion en México padecia de
raquitismo general, ya fuera que se midiera en términos de gasto so-
bre el p1B, recursos humanos en ciencia y tecnologia, participacion
de la empresa en el financiamiento de la investigacion y desarrollo,
publicaciones cientificas o solicitud de patentes internacionales.

En efecto, como hemos sefialado una y otra vez, en los ultimos
anos la politica federal en la materia ha destinado miles de millo-
nes de pesos para incentivar, ampliar y fortalecer la base de em-
presas que soliciten a las 1S y CPI, la generacion de ideas y solucio-
nes innovadoras para llevarlas al mercado (cr1, 2011) traducidas
en patentes. Y de hecho, la Gltima reforma a la Ley de Ciencia y
Tecnologia*® estd orientada a promover, precisamente, la creacion
de unidades de vinculacién y transferencia de conocimiento en
las instituciones de educacion, los cp1 y en otras entidades de la
administracion publica que realicen actividades de investigacion
cientifica, desarrollo tecnoldgico e innovacion (articulo 40 Bis),
asi como a conformar asociaciones estratégicas, alianzas tecnolo-
gicas, consorcios, nuevas empresas privadas de base tecnologica y
redes regionales de innovacion (articulo 51).

43. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 8 de diciembre de 2015.
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En la reforma a la ley también se prevé, sin duda para tratar
de revertir la tendencia observada, la generacién y otorgamiento
de beneficios derivados de la propiedad intelectual, asi como la
comercializacion de los derechos de propiedad intelectual e indus-
trial, y permite “otorgar a los investigadores, académicos y perso-
nal especializado, que los haya generado hasta 70% de las regalias
que se generen” (fraccion II del articulo 51).

De hecho, un obstiaculo importante identificado por Hernan-
dez y Kuri (2017) para transferir el conocimiento generado por la
investigacion cientifica a las empresas era el posible conflicto de
intereses que se generaba por la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, ya que el personal de
los cp1 y de otras entidades de la administracion publica federal
que realizan investigacion son considerados servidores publicos,
por lo que podian ser “sujetos a sanciones administrativas, sus-
pension de su investigacion, e incluso, la prision, al intentar co-
mercializar el producto de sus investigaciones”. De modo que con
el fin de eliminar este obstaculo, con la reforma de 2015 también
se modificaron diversas disposiciones de la Ley Federal de Res-
ponsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, facili-
tando asi que los cientificos de todas las instituciones de investiga-
cion publicas que deseen transferir y comercializar los productos
de sus investigaciones, lo hagan.

Los derechos de propiedad intelectual se protegen, de acuerdo
con el c11 (2011: 51), a través de patentes o de otras formas (como
el derecho de autor, los modelos de utilidad, los disefios industria-
les y las marcas registradas, entre otras) y su proteccion “estimula
la investigacion al permitir que los innovadores exitosos cosechen
las recompensas y se evite el parasitismo”. En este sentido, “la efi-
caz proteccion a los derechos de propiedad intelectual (p1) repre-
senta una condicion necesaria para el desarrollo de los procesos
de innovacion y transferencia de tecnologia” porque genera un
ambiente de confianza y certidumbre que permite atraer inver-
sion y jugar un papel estratégico en los procesos de vinculacién
entre la oferta y la demanda de productos y servicios tecnologicos.

Aunque el Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial (1MP1)
opera desde 1994, Sanz y colaboradores (2008) sefialan que com-
parativamente México se ha caracterizado por una muy baja pro-
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pension a proteger y explotar los resultados de la investigacion, el
desarrollo tecnolédgico y la innovacion con derechos de propiedad
industrial, en especial por medio de patentes, pese a que el propio
CONACYT (2002b: 53) sostenia en el PECYT 2001-2006 que “los pa-
trones de patentamiento nacional e internacional son un indicador
a considerar en la evaluacion de la productividad del sistema de
ciencia y tecnologia”.

Si bien en el PECYT 2001-2006 no se estableci6 ninguna meta
cuantitativa al respecto, se reconoci6 que era necesario revertir la
tendencia decreciente observada hasta entonces, por lo que una
linea de accion fue la de “promover una cultura de propiedad in-
dustrial” en el personal que realizaba actividades cientificas y tec-
noldgicas, asi como entre los empresarios” (CONACYT, 2002b: 86).

De conformidad con lo anterior, en las Reglas generales para
aplicar el estimulo fiscal a la investigacion y desarrollo de tecno-
logia se establecio, desde 2001, que “los contribuyentes a quienes
se hubiese autorizado la aplicacion del estimulo fiscal tendrian la
obligacion de registrar en México o en el extranjero a su nombre
aquellos avances e innovaciones patentables que surgieran de los
proyectos beneficiados”; a partir de 2002 en las Reglas generales se
agregd que en caso de no cumplir con lo anterior, el estimulo fiscal
seria cancelado en su totalidad y que el contribuyente tendria que
actualizar el 1SR a pagar, y ademads cubrir los recargos correspon-
dientes. Ademas de lo anterior, en las Reglas generales aplicables
de 2003 a 2006 se publico un Anexo Unico en el que, entre otros
rubros, se sefialaba que los gastos relacionados con la obtencion
y registro de licencias sobre patentes se consideraban entre las
“erogaciones elegibles” para efectos de proyectos de investigacion
y desarrollo tecnologico. Aunque las Reglas generales aplicables en
2007 y 2008 fueron reelaboradas, entre los criterios a considerar
para otorgar el estimulo se incluy6 la “Generacion formal de pa-
tentes, modelos de utilidad y derechos de autor”.

A pesar de ello, en la grafica 10 se aprecia que entre 1998 y
2016 el porcentaje de patentes concedidas en relaciéon con las so-
licitadas practicamente se mantuvo estable en el periodo, ya que
paso del 31% en 1998 al 32% en 2016. Entre 1998 y 2003 el na-
mero de patentes concedidas disminuyd, entre 2004 y 2008 expe-
riment6 bruscas fluctuaciones y a partir de 2009 ha mostrado una

ligera tendencia a aumentar.
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GRAFICA 10
Patentes solicitadas y concedidas a mexicanos
en México, 1998-2016
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Fuente: elaboracion propia con base en imp1 (2017: 6y 9).

A la luz de la tendencia observada en el nimero de patentes solici-
tadas, el cCONACYT fue cauto al fijar una meta realista en el PECITI
2008-2012, referida a que el nimero de patentes solicitadas en
México por mexicanos pasara de 574 en 2006 (linea base) a 796 en
2012 (CONACYT, 2008a: 45), cifra que se alcanzo con creces dado
que los tramites para lograr efectivamente su concesion toman
tiempo y en algunos casos son costosos (Gonzilez y Mejia, 2008),
por lo que “los solicitantes deciden no continuar el tramite” (IMPI,
2014: 7). Pero el PECITI 2008-2012 también plante6 que el nimero
de “patentes otorgadas a empresas nacionales” pasara de 61 en 2006
(linea base) a 487 (acumulada) en 2012 (CONACYT, 2008a: 77); sin
embargo, y de acuerdo con el imp1 (2014: 7), el acumulado de paten-
tes otorgadas a empresas nacionales entre 2007 y 2012 fue de 382,
esto es, 105 (21.5%) menos de lo planteado en el PECITI 2008-2012.
Con toda razon en el PECITI 2014-2018 se reconoci6 que Méxi-
co tenia “una actividad por debajo de las expectativas” en lo con-
cerniente a patentes y que el bajo porcentaje de patentes otorga-
das a connacionales era un indicador de que se requeria reforzar
la cultura de la propiedad intelectual en las empresas, las 1ES y los
cIP con la intencién de generar un mayor nimero de patentes que
pudieran ser transferidas y explotadas (CONACYT, 2014a: 36).
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A la luz de lo anterior, entre los indicadores considerados para
valorar el cumplimiento del Objetivo 4: “Contribuir a la generacion,
transferencia y aprovechamiento del conocimiento vinculando a las
IES y los centros de investigacion con empresas”, se planted que la
tasa de dependencia, esto es, la proporcion de patentes solicitadas
por no residentes respecto a las solicitadas por residentes pasara
del estimado 10.95 en 2013 al 7.50 en 2018, ya que de acuerdo con
el propio PECITI, el nimero de solicitudes de patentes hechas por
extranjeros entre el nimero de solicitudes de nacionales podia dar
una idea de la medida en que el pais depende de los inventos desa-
rrollados fuera de él (CONACYT, 2014a: 87). Cabe agregar que Moye-
da y Arteaga (2016: 48) consideran que de los 20 indicadores aso-
ciados al Objetivo 4 en el PECITI 2014-2018, solo tres, incluyendo el
de tasa de dependencia, si corresponden a innovacion.*

Pero como se ha observado respecto a otros indicadores, y se-
gun se aprecia en la grafica 11, la tasa de dependencia entre 2013
y 2017 aument6 en lugar de disminuir, al pasar del 11.7 en 2013 al
13.6 en 2017, de modo que la politica de cT1 sigue sin producir los
resultados esperados.

GRAFICA 11
México: tasa de dependencia, 2007-2017
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Fuente: tMPI (2017: 6).

44. Los otros dos son el porcentaje de empresas que realizan proyectos de innovacién
colaborando con IES y CPI y la variacién porcentual de las empresas que realizan
innovacién tecnoldgica.
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Aunque organismos como la OCDE recomiendan utilizar las paten-
tes como un indicador del desarrollo tecnolégico, Gonzalez y
Mejia (2008: 243) sefialan que no son un indicador confiable para
evaluar la inversion en desarrollo tecnolégico porque el sistema
juridico no ofrece suficiente proteccion a los desarrolladores de
tecnologia y porque, como ya sefialamos, su solicitud, resolucion
y concesion requiere tiempo e implica costos.

Moyeda y Arteaga (2016) consideran, por su parte, que en es-
tricto sentido las patentes no son una actividad innovadora porque
no todas se comercializan; en todo caso, segin Mungaray, Rios,
Aguilar y Ramirez (2015: 12 y 19) “el indicador tnico de patentes
esta sobreestimado” porque “las capacidades institucionales de los
paises son diferentes y, por logica, los resultados seran diferentes”;
ademads, porque “una patente puede tener distinto grado y rapidez
de comercializaciéon de acuerdo con el tipo de tecnologia, rama y
sector de la economia en el que se produzca” y porque “existen
empresas que prefieren mantener en secreto sus descubrimientos
tecnologicos y no patentar”.

Aunado a lo anterior, Avilés, Olivares y Camacho (2011: 39)
sefialan que en el empresariado nacional parece imperar la 16gi-
ca de que es mas “facil y barato” importar tecnologia que crearla,
ya que de las cerca de cuatro millones de empresas que existian
en México en 2011, se estimaba que mil invertian en desarrollo
tecnologico, esto es, apenas el 0.02%, lo que lleva a calificar a los
empresarios mexicanos como “industriales fracasados en su capa-
cidad de innovacion e inventiva”.

En todo caso, Mungaray y colaboradores (2015: 15) sostienen
que “la innovacion va mas alld” de la investigacion y desarrollo, es
decir, del modelo lineal fallido que ha promovido el CONACYT en
los altimos quince afos a través del otorgamiento de estimulos fis-
cales para acelerar el progreso tecnologico y, con éste, la competi-
tividad nacional. De hecho, hace casi una década Gonzalez y Mejia
(2008: 115y 116) reportaron que en 2001 y 2006 el CONACYT y el
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI)
aplicaron encuestas para recopilar informacion de las caracteristi-
cas de innovacion de las empresas del sector privado; la encuesta
de 2001 recopil6 informacién correspondiente a 1999 y 2000, en
tanto que la encuesta 2006 lo hizo para el periodo 2004-2005, de
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modo que sus resultados “pudieron estar influenciados por las po-
liticas del Gobierno”. De acuerdo con los autores, los resultados
mostraron que el nimero de compafias que desarroll6 al menos
un proyecto de innovacion apenas paso6 del 25% en 2001 al 30% en
2006, que este incremento fue mayor en las pequefias y medianas
empresas ya que en las grandes (de mas de 751 empleados) el por-
centaje que se involucrd en proyectos de innovacion disminuy6 de
43 a 20% en ese periodo. Al respecto destacan, incluso, como “un
resultado sorprendente” que en el sector automotriz, que habia
recibido la mayoria de beneficios de incentivos fiscales para pro-
gramas de investigacion y desarrollo, el nimero de empresas que
desarroll6 proyectos de innovacion se redujo del 40 al 28%.

Asi pues, estos resultados corroboran también la apreciacion
de Mungaray y colaboradores (2015: 19), en el sentido de que
en el caso de México los esfuerzos en investigacion y desarrollo
siguen siendo débiles y la capacidad de innovacién reducida, ya
que a pesar de la operacion ininterrumpida desde 1998 del “pro-
grama emblematico” del CONACYT, esto es, del denominado gené-
ricamente Programa de Estimulos a la Innovacion, el pais no ha
logrado incrementar su gasto en IDE como porcentaje del PiB, la
inversion privada en IDE ha experimentado un retroceso, la posi-
cion de México tanto en el criterio “Gasto total en I&D” segin el
Ranking Mundial de Competitividad como en el indice global de
competitividad ha empeorado y la generacion de patentes practi-
camente se ha estancado.
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CAPITULO 4
Indicadores sin contexto:
una cuestion de método

n este capitulo se analizan cuatro aspectos intimamente

relacionados. En primer lugar, se problematiza el hecho

de que los indicadores econémicos internacionales sean
asumidos en las politicas de ciencia y tecnologia sin tomar en
cuenta las particularidades de nuestro contexto y nuestra reali-
dad. En un segundo momento se reflexiona sobre una de las reper-
cusiones de esta decision que se expresa en que, de facto, estos
indicadores excluyen la dimension histérica y sociocultural de la
realidad mexicana, y significativamente reafirman el método y la
perspectiva cuantitativa de la investigacion en detrimento de la
investigacion cualitativa que es, justamente, la que podria ayudar
a encontrar el sentido de los datos duros aportados por los indica-
dores y las estadisticas. En el tercer momento se pone en relacion
la utilizacion que se ha hecho de los indicadores como rectores
de la politica de ciencia y tecnologia con el hecho de que estos
mismos indicadores hacen patente el fracaso de las politicas de
ciencia y tecnologia. Por ultimo, en el cuarto momento se aborda
el problema de la ausencia de indicadores especificos que pongan
en relacion los resultados de los programas de CONACYT con el
empleo y las pequenas y medianas empresas que son las que pro-
porcionan la mayor cantidad de empleos en nuestro pais.

Los indicadores internacionales
Como se ha observado, en las citas a las fuentes de organismos
internacionales en los documentos mexicanos y también en los

documentos de los organismos internacionales en relacién a
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México y en particular hacia la politica en ciencia, tecnologia e
innovacion, la influencia de estos organismos en las politicas de
ciencia, tecnologia e innovacion es muy importante.

Esta influencia no deriva exclusivamente de una perspectiva
neoclasica, neoliberal, dominante en este momento histérico —y
no solo en el campo de la politica econd6mica— sino que también
deriva del procedimiento estadistico que le resulta coherente y a
través del cual dicha politica se muestra como evidente: los indi-
cadores en ciencia, tecnologia e innovacion.

De acuerdo con Godin (2010, citado en Guadarrama y Manza-
no, 2015: 16) las etapas por la que han pasado las estadisticas so-
bre cTI, son las siguientes: durante el periodo inicial 1864-1940 los
datos se capturaron y organizaron vinculados con la eugenesia y
fueron insumos utiles para medir la habilidad intelectual cientifica
de los britanicos; durante la segunda etapa, llamada institucionali-
zacion (1940-1970), fueron instrumentos de gobiernos nacionales
y se emplearon bisicamente para disefar e implementar politicas
en este campo; finalmente, la etapa en la que nos encontramos,
desde 1940 hasta el presente, se caracteriza por la internaciona-
lizacion de los indicadores elaborados por organismos interna-
cionales, principalmente la OCDE y la UNESCO, y sus objetivos son
detonar la competencia e incentivar el comercio de innovaciones
tecnologicas.

Asi, en particular en el campo de la ciencia, la tecnologia y la
innovacion la importancia de la OCDE es notable, de hecho desde
el afo 1963 este organismo ha elaborado el llamado Manual de
Frascati,® en cuya ultima version (2015) los mismos indicadores
pueden extraerse a nivel de cada pais o en diferentes paises a tra-
vés de un proceso de seleccion interactiva.

La UNEsco también concede gran importancia al Manual de
Frascati de la ocDE en la medida en la que busca “apoyar a los
paises en desarrollo en la utilizacion de las directrices y normas

45. La OCDE ha producido varios manuales aparte del Manual de Frascati, tales como el
Manual de indicadores de globalizacién de la economia; Manual de estadisticas de patentes;
Guia para medir la sociedad de la informacion; Manual de Canberra. Recursos humanos
en Ciencia y Tecnologia; Estadisticas de biotecnologia. El llamado Manual de Oslo forma
parte de este conjunto de manuales.
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contenidas en la sexta edicion del Manual de Frascati” (Guadarra-
ma y Manzano, 2015: 32).

Es por esta razon que si las y los lectores conocen las publica-
ciones de la OCDE respecto de la ciencia, la tecnologia y la inno-
vacidn, encontrardn sus premisas y datos ampliamente presentes
en México tanto en la Ley de Ciencia y Tecnologia, como en el
Programa Especial de Ciencia y Tecnologia, en los diagnosticos
estatales, etc. Todos estos textos tienen como punto de referen-
cia dichos indicadores que podran leerse y releerse como una es-
pecie de mantra, que muestra en las mismas tablas comparativas
entre paises los mismos criterios; para dar un ejemplo: gasto en
investigacion y desarrollo, porcentaje del Producto Interno Bruto
(p1B) en investigacion y desarrollo experimental (IDE), nimero de
investigadores por cada mil integrantes de la poblacién econdémi-
camente activa (PEA), proporcion aportada por los sectores guber-
namental y empresarial, por el sector privado sin danimo de lucro
y por el sector de la educacion superior al total del GIDE, nimero
de investigadoras e investigadoras por sector, nimero de investi-
gadores por cada 100 habitantes, doctores en ingenieria, patentes,
etc. Es importante sefialar que respecto a las empresas, muchos
indicadores tienen que ver con las industrias de punta: computa-
cion, electronica, Optica e industria aeroespacial.

La homogenizacion de los razonamientos en torno a la ciencia,
la tecnologia y la innovacion a nivel internacional se vincula con
el hecho de que se abreva en los mismos indicadores que sin duda
son positivos en la medida en la que se estandariza el lenguaje y
la informacion, pero debe recordarse que a éstos se agrega infor-
macion situada, para dar un ejemplo, en México se agregan otros
indicadores estrechamente vinculados con la importancia del co-
NACYT en este campo (centros de investigacion CONACYT; investi-
gadores en el sNT; empresas registradas en el RENIECYT, etc. (véase
Guadarrama y Manzano, 2015) y es de sefialar que los indicadores
son objeto de constante revision:

Es importante destacar que existe un esfuerzo permanente por robustecer
las estadisticas e indicadores en ciencia, tecnologia e innovacion. Para ello
se realizan actividades recurrentes de revision de indicadores en el seno
del Comité Técnico Especializado en Estadisticas de Ciencia, Tecnologia
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e Innovacion, presidido por el coNnacYT. Ademas, los indicadores del in-
forme fueron elaborados tomando en consideracién las recomendacio-
nes de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos
(ocpE), la Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia, Iberoamericana e
Interamericana (RIcYT) y la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNEScO) para asegurar el comparativo
internacional (CONACYT, 2017c: 8).

Ahora bien, si observamos el cuadro y el andlisis realizado por
Guadarrama y Manzano (2015: 15) encontramos que ellos consi-
deran que a los indicadores puede darseles un mal uso cuando se
depende de ellos como un todo, porque se usan para reflejar pro-
cesos, y a partir de ellos se elaboran conclusiones determinantes
o inferencias y generalidades. Asimismo puede darse un buen uso
de ellos cuando se utilizan para evaluar el desempefio y “bench-
marking”, para informar en el proceso de disefio de politicas de
CT1y para la toma de decisiones en el sector privado, y finalmente,
para facilitar la investigacion en ciencias sociales.

Quisiéramos agregar que el uso de indicadores es bastante po-
bre e incluso contraproducente si al dato estadistico que producen
no lo acompafa un andlisis, es decir, frente a la ausencia de un
andlisis situado, la presentacion del dato se convierte en un insu-
mo muy pobre.

Caricaturizando, podria decirse que resultaria sencillo elabo-
rar politicas publicas a partir de una muestra estadistica mundial,
si a esa muestra se le une la consideracion de que basta con perse-
guir los numeros que ensefnan los paises desarrollados. Niumeros
que, adicionalmente, se presentan ungidos de la neutralidad y de
la objetividad que parecen incorporar los indicadores que son, adi-
cionalmente, presentados como obvios, naturales y ajenos a inte-
reses y relaciones de poder.

Si a este itinerario estadistico se le afiade una concepciéon del
ser humano como individuo competitivo que busca legitimamen-
te su beneficio personal, entonces bastard con aplicar ciertos es-
timulos, compensaciones, beneficios econémicos en la direccion
deseada, de modo que se producira no solamente una cierta car-
tografia, un destino, sino que también se obtendria, l6gicamente,
la meta internacionalmente inexorable y tinica para toda la huma-
nidad.
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Claramente el mundo social es mucho mas complejo y no sue-
le suceder que se consigan metas duraderas ajenas a la historia,
a la construccion sociocultural, dimensiones que los indicadores
tienden a dejar fuera del anilisis. Es en este marco de reflexion
que no se comprende por qué la busqueda y la presentacion del
dato numérico parece ser suficiente y alcanzar para los analistas y
elaboradores de politicas publicas en el campo de la ciencia, la tec-
nologia y la innovacion porque suelen permitirse omitir el analisis
de los contextos y circunstancias geograficas, historicas, cultura-
les que permiten comprender la emergencia, la procedencia del
dato mismo y también su significacion.

Exclusion de la dimension sociocultural y menosprecio
de la investigacion cualitativa

No deja de llamar la atencion la concepcion de 1a investigacion
cualitativa como incapaz de aportar al analisis del campo de la
ciencia, la tecnologia y la innovacion, excepto en estudios de caso
o en relacion a poblaciones pequefias lo que entonces impide a
este enfoque realizar generalizaciones, tal y como si este enfoque
se distinguiera exclusivamente por su dimension micro:

El enfoque cualitativo contempla el estudio de casos debidamente seleccio-
nados dada su relevancia en un espacio geografico determinado. En ese con-
texto, la entrevista (a agentes clave, como autoridades puablicas, rectores y/o
empresarios) y la observacion directa (del funcionamiento de secretarias de
Estado, universidades, institutos tecnologicos, centros publicos de investiga-
cion, laboratorios, clsteres, parques cientificos, tecnologicos e industriales,
camaras empresariales y/o empresas) son las principales herramientas para
medir el cambio que pudiera tener —o no— un pais, region o estado en CTI
(Guadarrama y Manzano, 2015: 13).

Baste sefialar que el enfoque cualitativo puede alcanzar grados
de generalizacion si se interesa por la elaboracion de tipologias
y que este enfoque se distingue, mas que por la dimensién macro
o micro de su andlisis, por su preocupacion por comprender los
procesos, los significados y los sentidos, aspectos, todos ellos, difi-
cilmente comprensibles a partir de los métodos cuantitativos.
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Por supuesto el enfoque cualitativo no implica ligereza y falta
de objetividad respecto a la seleccion de los casos a analizar; en
ese sentido no se puede sino estar plenamente de acuerdo con lo
que sefala el doctor Enrique Villegas Valladares, presidente de la
Red Nacional de Consejos y Organismos Estatales de Ciencia y Tec-
nologia respecto a uno de los escasos trabajos cualitativos titulado:
Proyectos de innovacion de empresas apoyadas en el PEI 2009-2013,
presentado por el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia y dicha
Red. En este trabajo se analizan 51 empresas que fueron escogidas
discrecionalmente, como sefala el propio doctor Villegas:

Los hallazgos que se tienen con este trabajo nos muestran la importancia
de repetirlo, no sin antes corregir y mejorar la metodologia que se sigui6.
Especificamente, considero de gran importancia que la muestra de empresas
a analizar sea un resultado aleatorio. Esto nos daria la oportunidad de cono-
cer la experiencia de cualquier empresa y no s6lo —como fue en esta oca-
sion— de empresas seleccionadas discrecionalmente. Creo que esto dltimo
produce sesgo, ya que cuando tenemos la oportunidad de escoger las areas
de evaluacion cuando vamos a ser evaluados, tenemos la tendencia a escoger
aquello en lo que nos puede ir mejor (coNACYT y Red Nacional de Consejos
y Organismos Estatales de Ciencia y Tecnologia, 2015: 8).

Por otra parte, es importante enfatizar que el enfoque cualitativo
implica un procedimiento riguroso. Es decir, implica un método,
habria que subrayar, cientifico que es apropiado para el estudio
del orden social.

Preocupa pensar lo alejado que resulta actualmente para los
analistas de las politicas en ciencia, tecnologia e innovacion el
pensamiento cientifico en el campo de la ciencia social. Consi-
deramos que seria extremadamente complicado poder derivar
conclusiones, de cualquier tipo, a partir de una sola conversacion,
como parece ocurrir en los estudios de caso de varias companias
en el estudio senalado sobre casos exitosos del PEI, donde en re-
petidas ocasiones se hace mencion de una conversacion matutina,
realizada entre redactores —concepto no muy usual en el mundo
académico— y representantes de las compaiias; asi, para dar sola-
mente un ejemplo:
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En la mafiana del 10 de diciembre de 2014, en la planta de la empresa
Fundicién de Aleaciones Especiales de México, S. A. localizada en Saltillo,
Coahuila, se reunieron el maestro Horacio Humberto Villarreal Marquez,
gerente de Operacion y dos redactores del caso para REDNACECYT (CONA-
CYT-REDNACECYT, 2015: 277).

Los indicadores y el fracaso de las politicas de ciencia y tecnologia

Es, por otra parte, necesario subrayar que los indicadores son
utiles para evaluar los alcances de la politica y que es recomenda-
ble reflexionar sobre como podra explicarse y qué podria modi-
ficarse en el caso de que una y otra vez, afio tras ano, los mismos
indicadores a los que se enfocan los programas muestren resulta-
dos negativos, es decir, como podrd no solamente explicarse a la
sociedad sino también justificarse el gasto publico que en vez de
dirigirse a problemas vinculados con el establecimiento de clinicas
y problemas de salud, el medio ambiente, vias de comunicacion,
generacion de empleos, la mejora de escuelas, de 1a educacion, el
incremento de becas, etc., se ha dirigido a objetivos que han impli-
cado una pérdida del dinero publico. Resulta por lo menos proble-
matico que las consecuencias del uso de estos indicadores —y sus
efectos socioecondmicos— no sean puestos en duda.

Es ilustrativo de lo anterior el caso del PEI, programa que para
el aho 2017 se obstina en el siguiente objetivo:

siendo el objetivo fundamental del Programa incentivar a nivel nacional la
inversion de las empresas privadas en proyectos relacionados con la inves-
tigacion, desarrollo tecnoldgico e innovacion, es que se otorgan estimulos
econdmicos complementarios que permitan la realizacion de proyectos de
innovacion tecnologica (CONACYT, 2017a).

También habria que agregar que el PEI no es el primer programa
dirigido a este objetivo. Desde el afio 2008 perseguian fines idénti-
cos o similares los siguientes programas: Programa de Moderniza-
cion Tecnolodgica (pMT), Fondo de Investigacion y Desarrollo para
la Modernizaciéon Tecnolégica (FIDETEC), Programa de Apoyo
a Proyectos Conjuntos de Investigacion y Desarrollo (PAIDEC),
Programa de Apoyo a la Vinculacién en la Academia (PROVINC),
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Programa de Centros Tecnoldgicos (PCT), Registro CONACYT de
Consultores Tecnoldgicos (RccT), Programa de Apoyo para la
Creacion de Nuevos Negocios a partir de Desarrollos Cientificos y
Tecnoldgicos, Estimulo Fiscal a la Investigacion y Desarrollo de Tec-
nologia (EFIDT) que fue reactivado recientemente y que también
analizaremos brevemente en este trabajo, entre otros. De modo que
hoy por hoy el cONACYT, como hemos visto, pretende este mismo
objetivo de incentivar la inversion privada en CTI.

A lainversa, parece ser que de forma paradoéjica, a medida que
se pretende que las empresas privadas participen y se les incentiva
financiandolas con recursos publicos para tal fin, éstas disminu-
yen su participacion en ciencia, tecnologia e innovacion, como lo
presenta el mismo PECITI 2014-2018:

Entre 1994 y 2007 la participacion del sector empresarial en el financia-
miento del GIDE se increment6 hasta alcanzar en el altimo afio un nivel
maximo de 44.6%; sin embargo, a partir de 2008 la participacion de este
sector volvid a perder peso relativo hasta llegar en 2012 al 36.4%. Referente
alos demis sectores: las 1ES, el privado no lucrativo y los fondos del exterior,
también han visto reducidas sus participaciones en el financiamiento del
GIDE, en 1994 llegaron a financiar el 17.4% y en 2012 s6lo el 3.6% (CONACYT,
2014a: 20).

En el informe del coNAcYT del afio 2015 se lee:

Al revisar el comportamiento por sector de financiamiento, se evidencia que
el nivel del GIDE publico ha sido mayor que el privado en todo momento.
Este tltimo no presenta movimientos importantes*® y es el gasto publico, par-
ticularmente el del Gobierno federal, el que ha movido el indicador total
de México. En particular, en términos reales en 2015 el GIDE publico crecio
0.16 por ciento respecto de 2014. Sin embargo, el GIDE publico en relacién
con el piB disminuy6 en 2.2 por ciento. En relacion con el p1B, el GIDE priva-
do se mantuvo de 2014 a 2015 y el del resto de los sectores aumento6 de 2014
a 2015 en 4.7 por ciento (CONACYT, 2017a: 25).

En nuestra opinién si ha habido movimientos importantes hacia la
baja y estos datos son especialmente preocupantes si se recuerda

46. Las cursivas son nuestras.
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que el propdsito del PEI es incrementar la participacion de las
empresas. Es patente que desde 1998 hasta 2015 el incremento
no so6lo ha sido irrisorio sino negativo, como también lo ha sido
el aportado por fuentes extranjeras, a pesar de que el PEI incluye,
como hemos visto, a este sector de la economia. Los datos de la
OCDE muestran un decrecimiento del sector privado como por-
centaje del gasto en I+D justamente a partir de 2009, afio en que
comienza el PEL:

CuADRO 17
México: disminucion porcentual de la participacion privada
en investigacion y desarrollo, 1999-2015
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2002 0.1 34.7 0.2 55.5 9.1 0.8
2003 0.1 34.7 0.2 56.1 8.4 0.8
2004 0.2 38.6 0.2 50.3 8.2 2.8
2005 0.2 41.5 0.2 49.2 8.2 1.1
2006 0.2 45.2 0.2 49.8 3.4 1.6
2007 0.2 38.8 0.2 54.5 5.5 1.2
2008 0.2 33.1 0.3 58.1 7.3 1.5
2009 0.2 33.8 0.3 56.3 8.4 1.5
2010 0.2 32.9 0.3 62.3 4.3 0.5
2011 0.2 32.3 0.3 63 4.1 0.6
2012 0.1 24.5 0.3 67.8 7.3 0.4
2013 0.1 21.0 0.4 70.7 8.0 0.4
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2015 0.1 19.7 0.4 70.3 9.6 0.5
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CUADRO 17 (continuacién)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos extraidos de http://stats.ocde.
org/index.aspx?datasetcode=msti_pub

Mais atin, si se analiza en la misma fuente de la OCDE y en los datos
disponibles por afos, lo que se encuentra en términos del empleo
en el campo de la investigacion es una disminucion en el sector
privado de un total de menos 10,331 investigadore /as desde el afio
2009 a 2013; en el sector de la educacion superior desde 2010 a
2013 el nimero de investigadora/es disminuy6 en menos 7,161y
en el sector gobierno menos 544 en el mismo periodo, de 2010 a
2013. Es decir, en conjunto trabajaban en 2013 un total de 18,040
investigadores menos que en 2009 y 2010.

Pero no son éstos solamente los indicadores negativos; veamos
otros ejemplos:

Para 2015, se observa un leve incremento del coeficiente de inventiva re-
gresando a los niveles que alcanzaron en 2012 y 2013. Esto puede explicarse
por el incremento en las solicitudes de patentes de nacionales, que se incre-
mentaron para 2015 (CONACYT, 2017¢: 151).

No obstante, el 25 de abril de 2016 la pagina del conacyT (2016f)
informo que solo 3% de patentes otorgadas en México son de mexi-
canos. Respecto a la tasa de difusion, que permite saber la canti-
dad de inventos de mexicanos que se dan a conocer en el exterior,
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se observa que la concerniente a 2014, altimo afo de analisis, es
de 0.74, esto es, una tasa inferior a la de los afios 2006 (0.79), 2007
(0.82) y 2008 (0.81) (coNacYT, 2017¢: 152).

Estos resultados podrian considerarse pésimos puesto que el
Gobierno federal mexicano ha incentivado la inversion en cien-
cia, tecnologia e innovacion (cT1) mediante distintas politicas pa-
blicas. Es entonces necesario revisar las razones por las cuales se
estd, al parecer, cada vez mas lejos de alcanzar los objetivos, no se
comprende la persistencia que se expresa en el PECITI 2014-2018:
para que los esfuerzos del sector tengan los efectos esperados en
términos de desarrollo econémico y progreso social, es necesario
un compromiso sostenido (véase CONACYT, 2014a: 40).

Mis bien pareceria inteligente y conveniente revisar los plan-
teamientos que han conducido al fracaso en el alcance del objetivo
propuesto haciendo un anadlisis situado historico y estructural, in-
troduciendo metodologias cualitativas y especificidades regiona-
les. En este mismo sentido, se preguntaba ya desde el afio 2008,
si en todo caso deberian fijarse limites temporales para analizar el
impacto de estas transferencias.

No es suficientemente claro por qué el desarrollo tecnologico de las empre-
sas, la inversion en ellas es competencia de las politicas ptblicas y ain mas,
por qué el destino del presupuesto ptblico en el marco de urgentes necesi-
dades y del crecimiento de la pobreza de las mayorias. En todo caso, ;no es
necesario fijar limites de tiempo para medir el impacto de estas politicas, en
la productividad y sus beneficios sociales, medidos en empleo, en salario,
en capacitacion, en suma, en externalidades positivas en el dmbito social y
econdmico? De otro modo, se corre el enorme riesgo de que las politicas en
ciencia y tecnologia sean tinicamente una socializacion de costos, por medio
de subsidios gubernamentales (Mantilla y Miranda, 2005: 109).

No deja de ser interesante que desde los afios ochenta y en el
marco de la teoria de la dependencia, el atraso de la ciencia y la
tecnologia se comprendiera en el marco de un analisis historico-
estructural sobre el desarrollo, por lo que se rechazaban recetas de
otros contextos.

Aun sin hacer un seguimiento detenido en cada pais, lo cierto
es que la reflexion actual de América Latina no busca abandonar
los propositos de estandarizacion internacional, sino que propone
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reflexiones teoricas e indicadores y metodologias concretas para
adaptarse a la comprension de los paises de una region en movi-
miento, es decir, donde el desarrollo tecnolégico de las empresas
muestra comportamientos distintos no solo en afnos pasados sino
también diferentes a los patrones seguidos por los paises con ma-
yor experiencia y tradicion en ciencia, tecnologia e innovacion. En
este marco, Jaramillo, Lugones y Salazar en el trabajo usualmen-
te denominado Manual de Bogotd (Jaramillo et al., 2001) refieren
criticamente la aplicacion de indicadores construidos a partir de
los paises con mayor tradicion en investigacion de ciencia y tecno-
logia y en investigacion y desarrollo (C&T e I+D) y postulan que:

Deben disenarse, entonces, instrumentos y procedimientos especificos que
permitan captar estas particularidades de la conducta tecnolégica de las
firmas de la regiéon y de nuestros sistemas cientifico-tecnologicos, a fin de
construir indicadores capaces de interpretar los cambios y las diferencias
sefialadas, es decir, tanto con respecto al propio pasado, como al presente de
los principales paises de la OCDE, a cuyas estructuras y comportamientos se
ajusta el Manual de Oslo (Jaramillo et al., 2001: 21).

En México ha habido también voces que invitan a reflexionar
sobre los indicadores de la OCDE, los cuales se esperaban mejorar
en el marco de las reformas estructurales:

Con las modificaciones del 2008 al PECITI se esperan cambios en la manera
en que se percibe y se promueve la innovacion, por lo cual es de esperar
cambios regulatorios que ayuden a cristalizar las expectativas de cambio
propuestas en las reformas estructurales en materia hacendaria, de teleco-
municaciones, competencia econémica, financiera y energética reciente-
mente aprobadas (Vargas, 2014), por lo que el pais ya cuenta con un nue-
vo andamiaje que le permitird detonar todo su potencial innovador en los
siguientes afios; entonces, es necesario contar con un sistema nacional de
indicadores de innovacion simples que ayude a evaluar el sistema de inno-
vacion en México y que permita retroalimentar la formulaciéon de politica
publica en materia de ciencia, tecnologia e innovacion, acorde con el nuevo
entorno (Moyeda y Arteaga, 2016: 41).

En este mismo trabajo se sefiala que aun la OCDE reconoce que la

medicion de la innovacién esta en su infancia; no obstante, senala
que en México se propone adaptar el sistema de indicadores de
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innovacion simples de la ocpE (2012c¢). Estas mediciones siguen
proporcionando a nivel de las empresas una informacién igual-
mente preocupante, ya que se suponia

[...] factible la adaptacion del sistema de indicadores simples desarrollado
por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE)
y, con ello, generar un cuadro comparativo con los resultados alcanzados por
empresas instaladas en paises desarrollados y las localizadas en México. Los
resultados obtenidos sefialan que de un total de 10,200 empresas encuesta-
das (muestra), s6lo 890 (8.72%) reportaron la introduccién de un producto
nuevo o mejorado al mercado; 1,227 (12.02%) manifestaron inversién en ac-
tividades innovadoras y 348 (3.41%) invirtieron en capacitacion del recurso
humano para la investigacion y desarrollo en México (Moyeda y Arteaga,
2016: 39).

En nuestra opinion la realidad social y empresarial parece mucho
mads intrincada, atravesada por experiencias y trayectorias histo-
ricas diversas, valores culturales, idiosincrasias particulares que
demandan andlisis urgentes y adecuaciones trabajadas e inteligen-
tes. No es posible comprender, y menos atun transformar, la com-
pleja realidad social persiguiendo indicadores elaborados en otros
contextos y planteamientos en los que, en primer lugar, la ciencia
queda amalgamada a la tecnologia y a la innovacion y, en segundo
lugar, subsumida en la esfera de la economia, lo cual no ocurre sin
serias implicaciones.

Los indicadores, el empleo y las PYMES

Es significativo que entre los indicadores no se introduzcan crite-
rios que permitan comprender y medir los beneficios sociales de
la ciencia, 1a tecnologia y 1a innovacion. No se comprende por qué
no se introduce un criterio para conocer el efecto en el empleo,
en las condiciones laborales, en el deterioro o mejora del medio
ambiente, etcétera.

En los documentos del cONACYT el crecimiento en la canti-
dad y calidad del empleo no es un objetivo explicito; sin embargo,
parte problematica de la tematica es la llamada paradoja de la tec-
nologia que ensefia que el incremento de la tecnologia se vincula

141



con el desempleo y también con la baja calidad del empleo a nivel
general o bien con el menor crecimiento del empleo para los tra-
bajadores no calificados y un mayor crecimiento de empleo para
expertos, técnicos especializados.

Crespi y Tacsir (2012) llevaron a cabo un analisis de la manera
en la que los procesos de innovacion afectan el empleo en algunos
paises de América Latina, mostrando que depende del tipo de in-
novacion, del sector en el cual se ubica la empresa, del estado de
la tecnologia que mejora la productividad y de las condiciones de
demanda. La comprension de estos factores permitiria dirigir los
apoyos a fin de incrementar el empleo y mejorar la calidad de las
condiciones laborales.

Resulta complicado suponer que la busqueda del incremento
del empleo y de la calidad de éste podrian ser una condicion para
otorgar los beneficios del PEI y de otros programas del CONACYT
a las empresas, se necesitaria estar en una condicién muy distinta
en la cual los empresarios compitieran por esos recursos y estu-
vieran genuinamente interesados en lograr ambos, un desarrollo
tecnologico y el bienestar de los empleados.

En cualquier caso, el planteamiento no podria partir sino del
entendimiento de las caracteristicas estructurales de las empresas
en nuestro medio, que son ampliamente similares a las estudiadas
por estos ultimos autores en América Latina. De acuerdo con ellos
estas diferencias pueden dar resultados muy distintos a nivel de
la innovacion y el empleo. En primer lugar, 1a produccién actual
estd fuertemente dominada por las pequefias y medianas empre-
sas (PYMES) que se dedican a la fabricacion de productos basicos
y productos de baja tecnologia intensiva. En ellas dominan las ru-
tinas de busqueda informal y el aprendizaje de los conocimientos
y tecnologia disponibles y adquieren conocimientos tecnol6gicos
desde el exterior a través de contactos, comercio, colaboraciones
y del establecimiento de empresas conjuntas con los paises indus-
trializados. La innovacion en estas PYMES es muy diferente a la de
las grandes empresas, en las cuales los procesos de innovacién son
mas sistematicos y tienden a ser formalizados en los laboratorios.

A través de los datos mas recientes del PEI resulta posible pen-
sar que en México se apuesta cada vez mas a que estas pequefias
y medianas empresas se involucren con procesos de innovacion.
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No es posible sin embargo observar como podrian preverse las
consecuencias en el empleo o en la tendencia a la pauperizacion
del empleo que existe hoy por hoy, es decir, cabe preguntarse qué
medidas serdn propuestas de modo preventivo si se espera que
las innovaciones modifiquen la estructura del empleo tomando en
cuenta que:

Las PYMES en México constituyen el 97% del total de las empresas, genera-
doras de empleo del 79% de la poblacion y generan ingresos equivalentes
al 23% del Producto Interno Bruto (P1B), lo anterior es una clara sefial de
que debemos poner atencion a este tipo de empresas y verlas como lo que en
realidad son: la base de la economia mexicana (INEGI, 2005).

Como se ha dicho, el concepto de emprendimiento social no
tiene cabida en el PEl, lo cual es preocupante porque no se trata
tampoco de dejar a nivel de una retérica general la intencion de
que los programas en ciencia y tecnologia respondan a las pro-
blematicas ambientales, de salud, de pobreza, de empleo, etc., se
trata también de que la legitimacion de este tipo de subsidios a
empresas privadas nacionales y/o extranjeras deberia contener,
de modo rutinario y con absoluta claridad, la rendicion de cuentas
especificamente en términos de los beneficios sociales, ecologi-
cos, etc., en cada uno de los proyectos que recibe fondos publicos.

En los estudios de caso citados es evidente que pocas empre-
sas expresan buscar un beneficio social, lo cual es de todos modos
extraordinario o, si se prefiere, no consistente con el hecho de que
el PEI es un programa que, en forma exclusiva, beneficia a empre-
sas que persiguen el lucro. Esto altimo sin duda llama la atencion,
ya que, insistimos, incluso desde la mirada de la OCDE en la cien-
cia, la tecnologia y la innovacion, las organizaciones sin dnimo de
lucro —que en el PEI han quedado excluidas de poder participar—
son sectores que cuentan y contribuyen.

En cualquier caso, ciertamente el criterio de aprobacién de los
proyectos estd lejos de basarse en el beneficio ambiental, social,
etc., esperado. Aun en estos casos pareceria que esta busqueda re-
sulta indiferente y es posible inferir que, en el mejor de los casos,
se espera que a largo plazo o en un plazo indeterminado este bene-
ficio se produzca, que acttie en la forma de cascada.
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Es necesario también anadir la importancia de una politica
transversal, de vinculos y programas interinstitucionales e indi-
cadores que permitan conocer su desempeno. Es notable que el
fracaso de estas empresas a pesar de su éxito relativo se deba a la
incapacidad de mantenerse frente a la competencia internacional;
en este marco no resulta sorprendente que en vez de invertir en
ciencia y tecnologia, las empresas mexicanas prefieran comprar
productos y maquinarias importadas.

Dentro de estos estudios de caso podemos destacar el de la
empresa Modulo Solar, S. A. de C. V. (en adelante Ms). A partir de
él es posible ver que en el PEI se aprueban por igual, es decir, sin
distinguir el impacto social, un proyecto que se propone hacer pa-
neles solares para viviendas de escasos recursos y otro que busca
exportar a Europa y Estados Unidos los mismos paneles. Asi, esta
empresa particip6 en 2011 en el PEI en la modalidad Innovapyme,
con el proyecto “Colector solar plano de alto rendimiento y costo
competitivo para el mercado de exportacion (Europa y Estados
Unidos)”, para el cual obtuvo apoyo de un millén 650 mil pesos.
En ese mismo afio la misma empresa obtuvo otro apoyo por un mi-
116n 500 mil pesos para el proyecto “Disefio, construccion, prueba
y estudio de factibilidad técnica y econémica de un sistema solar
atmosférico de bajo costo para calentamiento de agua en vivien-
das de interés social”.

En el afio 2013 Ms obtuvo apoyo del pEr para el desarrollo de
dos proyectos mas —que desafortunadamente no se describen en
este informe— por un monto de nueve millones 562 mil 183 pe-
s0s, y otro proyecto en 2014 por un monto de nueve millones 088
mil 083 pesos (cONACYT-Rednacecyt, 2015: 347).

Como uno de los logros, este mismo texto destaca que Ms paso
de invertir el 1% de las ventas totales en investigacion y desarro-
llo, al 5%, y que el producto mismo tuvo impacto en sus ventas
que se incrementaron en este rubro entre un 18 y 20%. Aun en
este exitoso caso cabe preguntarse qué ciudadano consideraria es-
timulante aportar impuestos que se destinaran al incremento de
las ventas y ganancias de una empresa.

A pesar de ello, en particular el proyecto vinculado con las
viviendas sociales no puede considerarse exitoso y apunta a la
enorme importancia no solamente de un sistema nacional de cien-
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cia, tecnologia e innovacion (SNCTI), sino también de acuerdos de
caracter transversal que expresen el caracter interinstitucional de
las politicas publicas. Asi:

De acuerdo con la Asociaciéon Nacional de Energia Solar, en el afio 2009
fueron instalados 132 mil 934 m? de sistemas solares en viviendas, de los
cuales Ms vendi6 36 mil 568 m?, lo que representd una penetracion en el
mercado del 28 por ciento a nivel nacional. Gran parte de estos sistemas se
venden a través del programa de gobierno de hipotecas verdes. Sin embargo,
en el ultimo afio la participaciéon del mercado se ha visto disminuida por la
introduccién de sistemas solares de importacién de muy bajo costo y cali-
dad, que han inundado el mercado debido a la falta de regulaciones fuertes
a productos que existen en México; por lo tanto, es importante el desarrollo
de sistemas solares competitivos en precio y calidad para el usuario final
(conacyT-Rednacecyt, 2015: 351).

Aln mas, el éxito de algunos casos resulta confuso precisamente
por la ausencia de una politica interinstitucional. Un ejemplo de
este problema es el de la compania Pest & Wood Control, que en
los datos de beneficiarios del CONACYT para el afo 2013 aparece
con un monto ministrado de $2’°367,170. Esta empresa se propuso
crear una planta piloto para tratamiento de madera y esperaba
obtener un millon de pesos en ventas.

Sin embargo, se tenia un gran problema: la ausencia de una normatividad
en el estado o en el pais respecto a que todas las instalaciones de madera en
las habitaciones de los hoteles deberian estar impregnadas con el producto
ignifugo, situacion que hasta la fecha no se ha podido solucionar (CONACYT-
Rednacecyt, 2015: 351).

Asi, es evidente que a pesar del logro alcanzado, puesto que efecti-
vamente se construy6 la planta, éste no es suficiente para los pro-
positos establecidos por la empresa.

En este capitulo se ha revisado de qué manera los indicado-
res internacionales descontextualizados, al margen de la realidad
mexicana, implican la exclusion tanto de la dimension socio-cultu-
ral como de la perspectiva cualitativa que podria ayudar a desen-
trafar el sentido embozado en las politicas de ciencia y tecnologia
del coNacYT. También se hizo patente que, incluso en los limites
de lo que los indicadores pueden aportar, las politicas implemen-
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tadas hasta ahora no han producido lo que se esperaba de ellas y,
por el contrario, han tenido resultados negativos en el rubro de
generacion de empleos y del fortalecimiento de las PYMES.

En el siguiente capitulo se profundizard en los cambios que
el gobierno federal ha realizado en la politica de otorgamiento de
estimulos a la investigacion, el desarrollo tecnologico y la innova-
cion del sector privado, concretamente a través de los programas
EFIDT y PEL
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CAPITULO 5

Los estimulos federales a la investigacion,
desarrollo tecnologico e innovacion del
sector privado: los programas EFIDT y PEI

la innovacion enfocada a impulsar el desarrollo indus-

trial y las actividades econdémicas en el pais ha sido des-
mesurado por parte del CONACYT y que para ello ha utilizado, de
manera ininterrumpida, los estimulos fiscales o las transferencias
directas como instrumentos de apoyo a la inversion privada en
investigacion y desarrollo. Para documentar lo anterior, en este
capitulo se presenta la reconstruccion del ciclo de la politica fede-
ral orientada a incentivar la inversion privada en investigacion y
desarrollo a través de los dos programas federales puestos en ope-
racion entre 1998 y 2016: el eFiDT y el PEI. El proposito funda-
mental es proporcionar un panorama general acerca de su disefo,
implementacion y resultados.

I I emos sefialado que en los tltimos quince afios el afin por

El diseno federal del EFIDT

Calderén (2009a, 2011) senala que entre 2001 y 2008 el gobierno
federal incentivo a las empresas privadas en México para aumen-
tar su actividad innovadora en materia de investigacion cientifica
y desarrollo tecnologico a través del programa EFIDT, acrOnimo
correspondiente a Estimulos Fiscales al Gasto en Investigacion y
Desarrollo de Tecnologia de las Empresas Privadas en México; no
obstante, para Gonzalez y Mejia (2008: 216) el acronimo EFIDT sig-
nifica Estimulos Fiscales a la Inversion y al Desarrollo Tecnologico,
en tanto que en su momento la SEP (2002: 48) lo report6 como Pro-
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grama de Estimulos Fiscales al Gasto e Inversion en Investigacion y
Desarrollo Tecnologico, coordinado por el CONACYT.

Una vez desectorizado el CONACYT en 2002, el gobierno fe-
deral empezd a referirse a este instrumento de varias maneras:
indistinta y simplemente como “Estimulos Fiscales” o “Incentivos
Fiscales” (cONACYT, 2003a: 138 y 149), como Programa de Incen-
tivos Fiscales (CONACYT, 2003a: 150; 2004: 172), como Programa
de Fomento a la Innovacion y al Desarrollo Tecnologico (CONA-
CYT, 2003b), como Programa de Incentivos Fiscales al Gasto e In-
version en Investigacion y Desarrollo Tecnologico (2003a: 149)
y como Programa de Estimulos Fiscales a la Inversion en Inves-
tigacion y Desarrollo Experimental (Presidencia de la Republica,
2004: 230).

Pese a las diferentes denominaciones del programa, existe
consenso en que el EFIDT fue autorizado por la sHCP a partir de
1998 debido a que el nivel de participacion del sector privado en
IDT en 1997 fue del 16.9% del riB (Gonzalez y Mejia, 2008: 216;
Presidencia de la Republica, 2016: xxV), pero de acuerdo con Jaso
(2009: 408) el estimulo no pudo ser aplicado ese afio porque no se
emitio el reglamento para operarlo.

El autor también sefiala que el estimulo fiscal fue una inicia-
tiva impulsada por una organizacion civil del sector productivo
fundada en 1989, la Asociacion Mexicana de Directivos de la In-
vestigacion Aplicada y el Desarrollo Tecnoldgico, A. C. (ADIAT) y
que entre los miembros de ADIAT que trabajaron en el disefio de
la propuesta entre 1995 y 1997 se encontraba el ingeniero Jaime
Parada Avila, entonces director general de Tecnologia del impor-
tante grupo industrial regiomontano cYDSA, quien ocuparia la Di-
reccion General del cONACYT entre 2001 y 2005.

La viabilidad politica transexenal de este curso de accion que-
d6 demostrada al haber sido aceptada por administraciones fe-
derales encabezadas por distintos partidos politicos (Jaso, 2009:
402): inici6 con el gobierno de Ernesto Zedillo del Partido Revo-
lucionario Institucional (PRrI) y continud con el gobierno de Vi-
cente Fox del Partido Accion Nacional (PAN). A partir de entonces
su otorgamiento se ha normado mediante diversos instrumentos
juridicos: por las sucesivas leyes en materia de ciencia y tecnolo-
gia (la Ley para Coordinar y Promover el Desarrollo Cientifico y
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Tecnologico,*” la Ley para el Fomento de la Investigacion Cientifica
y Tecnoldgica* y la Ley de Ciencia y Tecnologia), por la Ley del Im-
puesto sobre la Renta en materia fiscal y, en materia de presupuesto
y gasto publico, tanto por la Ley de Ingresos de la Federacion (LIF)
como por el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) que se
publican cada afio, asi como mediante las Reglas generales emitidas
por el Comité Interinstitucional encargado de aplicarlo.

En lo que respecta a la legislacion de ciencia y tecnologia, la
Ley para Coordinar y Promover el Desarrollo Cientifico y Tecno-
logico vigente de 1985 a 1999 so6lo establecio que correspondia a
la sHCcP determinar los criterios y montos globales de los estimulos
fiscales a las instituciones y empresas mexicanas para la genera-
cion, adquisicion y utilizacion de tecnologia que impulsara la ac-
tividad innovadora de la planta productiva, escuchando para ello
a las dependencias responsables de los sectores correspondientes
(fraccion II del articulo 13) y que las instituciones, organismos y
empresas de los sectores social y privado interesados en recibir
los estimulos fiscales debian inscribirse en el Registro Nacional de
Instituciones Cientificas y Tecnologicas y en el Registro Nacional
de Empresas Tecnoldgicas a cargo del coNacyT (fraccion IT del
articulo 23).

Por su parte, la Ley para el Fomento de la Investigacion Cien-
tifica y Tecnoldgica vigente de 1999 a 2002 sefialaba que los esti-
mulos fiscales eran uno de los instrumentos mediante los cuales el
Gobierno Federal apoyaria la investigacion cientifica y tecnologi-
ca (fraccion vir del articulo 5) y que corresponderia al entonces
Foro Permanente de Ciencia y Tecnologia proponer las medidas y
estimulos fiscales que estimara necesarios para el cumplimiento
del Programa de Ciencia y Tecnologia 1995-2000 (fraccion 1v del
articulo 24).

Como ya sefialamos en el capitulo 3, el articulo 29 de la Ley
de Ciencia y Tecnologia vigente desde 2002 ya especifica que los
proyectos en investigacion y desarrollo tecnologico gozaran del
estimulo fiscal previsto en el articulo 219 de la Ley del Impuesto

47. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 21 de enero de 1985.
48. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 21 de mayo de 1999.
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sobre la Renta y que su otorgamiento y monto también se sujetaran
a las reglas generales que para tal efecto emita el Comité Interins-
titucional, asi como a lo establecido en la Ley de Ingresos “para el
ejercicio fiscal correspondiente” (Camara de Diputados, 2002).

En lo referente a la legislacion fiscal, también sefialamos en el
capitulo 3 que en 1998 se incorporo6 el crédito fiscal de apoyo a la
investigacion y desarrollo de tecnologia (1pT) al articulo 27-A de
la Ley del Impuesto sobre la Renta (CONACYT, 2002b: 99; Gonza-
lez y Mejia, 2008: 215; Jaso, 2009: 408) y que se fijé en 20% sobre
el promedio de gasto incremental en IDT de los tres afios anterio-
res. De acuerdo con Jaso (2009: 402-403), desde el punto de vista
de la racionalidad del estimulo fiscal como instrumento de poli-
tica publica este mecanismo para definir el estimulo a otorgar es
considerado mas limpio porque, por un lado, premia inversiones
efectivamente hechas en el pasado y no proyectos de inversion
a futuro, pero por otro lado se considera un instrumento redun-
dante porque premia a las empresas, generalmente grandes, que
hubieran realizado gastos en 1DT de cualquier forma y que no s6lo
se benefician de un descuento fiscal que acrecienta sus ganancias,
sino que también amplia la brecha en su capacidad de innovaciéon
frente a las empresas pequenas.

Dado que el articulo 27-A de la Ley del Impuesto sobre la Ren-
ta fue derogado en 1999, ese ano el estimulo se incluy6 en el arti-
culo 17 de la Ley de Ingresos de la Federacion,* lo que implicaba
la posibilidad de ser modificado cada afio. Esta ley mantuvo la tasa
de 20% pero redujo el promedio a los dos afios anteriores y dis-
puso, por primera vez, la creacion de un Comité Interinstitucio-
nal encargado de aplicar el estimulo, el cual qued6 integrado por
representantes del CONACYT, de la sHCP, de la sEp y de la enton-
ces Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI) que en
2001 se convirtid en la actual Secretaria de Economia (SE).

Para darle permanencia al estimulo fiscal, en diciembre de 2000
se incluy6 de nuevo en la Ley del Impuesto sobre la Renta, que no
necesariamente se modifica cada ano, eliminando asi la necesidad
de su renovacion anual en la Ley de Ingresos (Calderén, 2009b).

49. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1998.
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A la luz de los resultados obtenidos por el EFIDT entre 1998 y
2001, en el PECYT 2001-2006 se reconocié que ese beneficio no
habia generado el efecto esperado porque como el mecanismo
era complejo y burocratico, este instrumento casi no se utilizaba
y no habia trascendido “como una practica cotidiana en el ejerci-
cio fiscal de las empresas” (CONACYT, 2002b: 99); de hecho, Jaso
(2009: 409) sefala que en 1999 sélo participaron cuatro empresas
que fueron beneficiadas con 12 millones de pesos, en tanto que en
2000 participaron seis empresas que recibieron 17 millones de pe-
sos, lo que representd un notorio subejercicio, considerando que
el tope establecido era de 500 millones de pesos.

En este contexto, la ADIAT se concentré en fortalecer el progra-
ma porque a su juicio la SHCP mostraba incomprension y descon-
fianza ante el sector privado (Jaso, 2009: 410) y en noviembre de
2001 el coNAcYT propuso al Congreso de la Union flexibilizar las
reglas para operarlo con base en la generacion de sinergias entre
las empresas y los centros de IDE, ampliar los plazos para el pago,
proporcionar asistencia técnica, calificar la complejidad tecnolo-
gica de los proyectos y aplicar ciertos criterios de diferenciacion
(coNAcYT, 2002b: 99); 1a sEP (2001: 46) sefialé que de aprobarse
esta adecuacion, se apoyaria a las empresas pequefias y medianas
con un 35% de su gasto en IDT y a las empresas grandes con el 20%
del mismo, lo que permitiria “contar con un marco legal de fomen-
to similar al de los principales socios comerciales de México”.

Como resultado de la negociacion directa entre el nuevo ti-
tular del coNacYT,” el de la sHcP, el Poder Ejecutivo federal y
el Poder Legislativo (Jaso, 2009: 409), en 2001 el Congreso de la
Union aprob6 otorgar un crédito fiscal por el 30% de la inversion
anual que realizaran las empresas en proyectos de IDT, porcentaje
que se mantuvo hasta 2008. El monto limite de crédito fiscal a dis-
tribuir ese afio entre las empresas solicitantes fue de 500 millones
de pesos, mismo que se mantuvo para 2002, y dado que a juicio
de la sepP (2002: 48) el programa estaba “cumpliendo con su fina-
lidad de promocion”, era conveniente extenderlo y ampliarlo para
el afo 2003 a por lo menos mil millones de pesos. Cabe destacar

50. El ingeniero Jaime Parada Avila.
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que entre 1999 y 2008 el monto total del estimulo a distribuir,
determinado por la sHCP y aprobado por el Congreso de la Union
(0oCDE, 2009), pas6é de 500 millones de pesos a cuatro mil 500 mi-
llones de pesos.

En materia de presupuesto y gasto publico el otorgamiento del
estimulo fiscal también se regulé entre 1999 y 2008, como ya se-
fialamos, con la Ley de Ingresos. Entre los aspectos considerados
en esta ley que fueron objeto de pequefios ajustes durante el pe-
riodo figuraban el nimero de afios a tomar como base para pro-
mediar las inversiones y gastos (a lo largo de los afios ha sido de
tres), el porcentaje de crédito fiscal a otorgar a los contribuyentes,
la creacion, integracion y funcionamiento del Comité Interinsti-
tucional responsable de otorgar los estimulos, el miembro del Co-
mité Interinstitucional que tendria “voto de calidad en la autori-
zacion de los proyectos de ciencia y tecnologia”, los sectores prio-
ritarios susceptibles de obtener el beneficio, las caracteristicas de
las empresas y los requisitos que debian cumplir para solicitarlo, el
monto total del estimulo a distribuir cada afio entre los aspirantes
del beneficio y el calendario para publicar el monto erogado, las
empresas beneficiarias y los proyectos apoyados.

Opacidad del marco regulatorio del EFIDT

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(LFPRH)! define el gasto programable como “las erogaciones que
la Federacion realiza en cumplimiento de sus atribuciones con-
forme a los programas para proveer bienes y servicios publicos
a la poblaciéon” y de acuerdo con el Anexo 2 del Manual de pro-
gramacion y presupuesto de la sHCP (2016), el gasto programable
incluye los Programas Federales y los Programas Federalizados.
Los Programas Federales se clasifican en cinco grupos, y el pri-

51. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de marzo de 2006.
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mero de ellos es el de “Subsidios: sector social y privado o entida-
des federativas y municipios”.>

La propia LFPRH define los subsidios como “las asignaciones
de recursos federales previstas en el Presupuesto de Egresos que, a
través de las dependencias y entidades, se otorgan a los diferentes
sectores de la sociedad, a las entidades federativas o municipios
para fomentar el desarrollo de actividades sociales o econémicas
prioritarias de interés general” y, de acuerdo con la sHcP (2016),
los subsidios se dividen en dos modalidades: Sujetos a reglas de
operacion (S) y Otros subsidios (U).

Los subsidios en la modalidad Sujetos a reglas de operacion (S)
son ejecutados por dependencias y entidades de la administracion
publica federal que destinan estos recursos fiscales a beneficia-
rios a través de subsidios o transferencias en efectivo o en especie,
o bien mediante la prestacion de servicios (Conde, 2007: 4). De
acuerdo con la sHCP (2000), las reglas de operacion para los pro-
gramas que otorgan subsidios y transferencias fueron publicadas
por primera vez en 1999 y desde entonces estos programas suelen
enlistarse en el Presupuesto de Egresos. La LFPRH define las reglas
de operacién como “las disposiciones a las cuales se sujetan de-
terminados programas y fondos federales con el objeto de otorgar
transparencia y asegurar la aplicacion eficiente, eficaz, oportuna y
equitativa de los recursos publicos asignados a los mismos”.

Fuentes (2009: 7) sefala que los programas sujetos a reglas de
operacion son un instrumento empleado por el Estado mexicano
“para atender a grupos considerados vulnerables, asi como para
otorgar apoyos e incentivos dirigidos a sectores o actividades pro-
ductivas que requieren de alternativas que les permitan continuar
desarrollandose”. Por ley, la atribucién exclusiva para promulgar
las reglas de operacién de los programas gubernamentales dise-
fiadas por la secretaria o entidad de la administracion publica a la
cual pertenece el programa, en conjunto con la Comision Federal
de Mejora Regulatoria (COFEMER), corresponde al Ejecutivo fede-
ral (Morelos, 2014: 1).

52. Los cuatro grupos restantes son: Desempefio de las Funciones, Administrativos y de
Apoyo, Compromisos de Gobierno Federal y Obligaciones de Gobierno Federal.
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Segun dispone la Ley Federal de Procedimientos Adminis-
trativos,> la COFEMER es un Organo administrativo creado en el
aflo 2000 con el propdsito de promover la transparencia en la
elaboracion y aplicacion de las regulaciones mediante las cuales
la administracion publica norma su propio funcionamiento para
proveer servicios y bienes publicos, a fin de garantizar que “éstas
generen beneficios superiores a sus costos y el maximo beneficio
para la sociedad”. En este sentido, antes de emitir regulaciones en
sus respectivas materias, las dependencias y entidades de la admi-
nistracion publica federal deben enviar la propuesta a la COFEMER
a fin de llevar a cabo el proceso de mejora regulatoria (Morelos,
2014: 2).

Para la COFEMER las reglas de operacion son un tipo de ordena-
miento, pero las regulaciones gubernamentales se pueden forma-
lizar a través de otro tipo de instrumentos, generalmente actos le-
gislativos o administrativos de caracter general, tales como leyes,
reglamentos, decretos, acuerdos, normas, circulares, resoluciones,
avisos y formatos, asi como lineamientos, criterios, metodologias,
instructivos, directivas, reglas y manuales, entre otros (Presiden-
cia de la Republica, 2003).

En este sentido, y de acuerdo con la sHcP (2016), los Otros sub-
sidios (modalidad U) no estan sujetos a reglas de operacion, sino
que se establecen lineamientos para su operacion (sHcp, 2015: 11)
y se otorgan, en su caso, mediante convenios. No obstante, al igual
que en las reglas de operacion, en los lineamientos se establecen,
entre otros aspectos, los objetivos del programa, su cobertura, la
poblacion objetivo, los requisitos y criterios de seleccion de los
beneficiarios, las caracteristicas de los apoyos, los derechos y obli-
gaciones de las partes involucradas y el tipo de evaluacion (interna
y/0 externa) a que serd sometido el programa.

Hasta 2002, afio en que el CONACYT paso a ser un organismo
descentralizado del Poder Ejecutivo, correspondio a la SEP estable-
cer las reglas de operacion de los programas a través de las cuales
se canalizaban subsidios, y eso incluia a los programas a cargo del

53. Expedida en 1994. Su dltima reforma fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el 2 de mayo de 2017.
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CONACYT. De hecho, a partir del ejercicio fiscal 2000 la sHCP em-
pezo a enlistar en el Presupuesto de Egresos las sumas destinadas
a programas relacionados con el desarrollo social, econémico y de
gobierno que son financiados mediante subsidios y transferencias
y que, por lo tanto, debian sujetarse a reglas de operacién (More-
los, 2014: 1); en ese afno, lo mismo que para los ejercicios fiscales
2001 y 2002, en el Presupuesto de Egresos se incluyeron sin ma-
yor especificacion los programas del CONACYT a cargo de la SEP.

Esta situacion cambi6 a partir del 26 de febrero de 2003 cuan-
do el coNACYT public6 por primera vez, en el Diario Oficial de la
Federacion y de conformidad con lo establecido en la fraccion 1v
del articulo 24 de la Ley de Ciencia y Tecnologia, las reglas de ope-
racion a que quedaban sujetos sus programas. Uno de éstos fue el
de Fomento a la Innovacion y Desarrollo Tecnoldgico, que como
ya sefialamos fue otra manera de denominar al EFIDT, mismo que
podria “operar con los recursos fiscales” que le fueran otorgados
al CONACYT “y con los provenientes de los Fondos CONACYT”.

El principal objetivo de este programa era

[...] elevar la competitividad y la capacidad de innovacién de las personas
fisicas y morales, empresas, entidades y demds organizaciones publicas y
privadas establecidas en territorio nacional (en lo sucesivo las organizacio-
nes) a través de la ejecucion de proyectos tecnoldgicos, asi como la creacion
y fortalecimiento de una infraestructura tecnologica propia.

Y uno de sus objetivos especificos era “incrementar la inversion
sistematica en investigacion y desarrollo tecnolédgico de las organi-
zaciones”. Tanto la “Poblacién objetivo” como los posibles “Bene-
ficiarios” de este programa se plantearon en los mismos términos:
“las instituciones, universidades publicas y particulares, centros,
laboratorios, empresas publicas y privadas y demds personas fisi-
cas y morales relacionadas con actividades de investigacion apli-
cada y desarrollo tecnolégico”, que se encontraran inscritas en
el RENIECYT. La denominaciéon del primer “indicador” para eva-
luar los resultados de este programa era “estimulos fiscales a las
empresas que invierten en IDE”, que se calcularian dividiendo el
monto solicitado entre el monto aprobado.
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En el Informe general del estado de la ciencia y la tecnologia que
el CONACYT public6 anualmente entre 2004 y 2008 se sefiald, sin
excepcion, que las reglas de operacion para el otorgamiento del
incentivo fiscal se revisaban cada afio en colaboracion con la sHcP
para facilitar a las empresas el acceso a este incentivo. Adicional-
mente, en el anexo correspondiente a los programas sujetos a re-
glas de operacion en el Presupuesto de Egresos de 2004, 2005,
2006 y 2007 se incluyeron, sin excepcion y de manera genérica,
los “Programas del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia”. No
obstante, en la revision documental realizada para este trabajo no
se encontr6 indicio alguno de la existencia de las reglas de opera-
cion que regularon especificamente el otorgamiento del incentivo
fiscal en esos afos, por lo que se asume que nunca se emitieron
por disposicion de la sHCP y, en ultima instancia, del propio Eje-
cutivo federal.

De hecho, en 2004, 2005 y 2007 el Consejo Nacional de Eva-
luacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) incluyd, bajo
la modalidad presupuestal S y con la clave presupuestal 023, los
programas a cargo del CONACYT en el Inventario de Programas y
Acciones Federales,* pero también lo hizo como un paquete en
si mismo, es decir sin especificar el nombre de cada uno de los
programas, como si lo hizo para el resto de los Ramos (sHcP, Eco-
nomia, Educacién Publica, Salud y Desarrollo Social, entre otros).

Entre los tres programas a cargo del cONACYT incluidos en el
Inventario CONEVAL para 2006 se registr6 bajo la modalidad U y
clave presupuestal 003 el siguiente objetivo en lugar del nombre
del programa: “Conducir, apoyar y ejecutar investigacion cienti-
fica, la innovacion tecnologica y la formacion de recursos huma-
nos”. Por su parte, entre los 11 programas a cargo del CONACYT
incluidos en el Inventario CONEVAL para 2008 no se registro nin-
gun programa presupuestal U003. Cabe aclarar que, con algunas
variaciones que comentaremos mas adelante, la modalidad y clave

54. En él se integra y sistematiza informacién relevante de los Programas Presupuestarios
de Modalidad S (sujetos a reglas de operacién) y Modalidad U (Otros programas de
subsidios), asi como de las Acciones, que son programas presupuestarios de modalidad £
(Prestacion de servicios publicos) o B (Provision de bienes publicos). Véase: http://www.
coneval.org.mx/evaluacion/ipfe/paginas/historico.aspx
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presupuestal que identificaba al EFIDT y posteriormente al PEI en
el Gasto Programable del Ramo 38 entre 2001 y 2017 ha sido, pre-
cisamente, la U003.

La inclusion genérica de los programas del CONACYT tanto en
el Presupuesto de Egresos como en el Inventario CONEVAL sugiere
la adopcion de una estrategia deliberada por parte del gobierno
federal para camuflajear los procedimientos utilizados y los mon-
tos otorgados al sector privado a través del crédito fiscal, pese a
tratarse de un subsidio.

Mis arriba sefialamos que otro instrumento que regula la pro-
vision gubernamental de servicios y bienes publicos son las deno-
minadas “reglas” y éste fue el principal instrumento utilizado para
aplicar el estimulo fiscal. La ventaja de emitir “reglas” en lugar de
reglas de operacion parece estribar en que las primeras constitu-
yen un acto administrativo que dicta de manera unilateral la auto-
ridad competente (en este caso la SHCP), en tanto que las segundas
requieren, primero, un andlisis detallado de parte de la COFEMER,
y segundo, la debida inclusion de los programas sujetos a ellas en
el Presupuesto de Egresos.

Fue asi que entre 1999 y 2008 se publicaron afio con afio, en
el Diario Oficial de la Federacion, las denominadas Reglas generales
para normar la creacion y funcionamiento del Comité Interinsti-
tucional encargado de aplicar el crédito fiscal a la IDT y a través
de los afios en ellas se fueron especificando cada vez con mayor
detalle los procedimientos para calcularlo y las formalidades que
debian cumplir los contribuyentes, entre otros aspectos.

Asi por ejemplo, a partir de 2001 se establecié que los contri-
buyentes a quienes se hubiese autorizado la aplicacion del estimu-
lo fiscal tendrian la obligacion de registrar a su nombre, en México
o en el extranjero, aquellos avances e innovaciones patentables
que surgieran de los proyectos beneficiados y que el derecho de
explotacion no podria ser enajenado a otras personas o institucio-
nes por debajo de su precio de mercado durante la vigencia de la
patente.5 Pese a ello en el capitulo 3 demostramos que las patentes
solicitadas por mexicanos en México apenas pasaron de 534 en

55. Véase Diario Oficial de la Federacion del 21 de diciembre de 2001.
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2001 a 685 en 2008, aun cuando se estima que en ese periodo el
EFIDT apoyo0 un total de 10,681 proyectos presentados por 3,196
empresas.

A su vez, en 2002 se public6 un Anexo tnico a las Reglas gene-
rales’” en el que se especificaban los gastos e inversiones elegibles
y no elegibles para la aplicacion del estimulo fiscal y se establecio
que los acuerdos del Comité se tomarian por unanimidad en lo re-
ferente a las Reglas generales de aplicacion y por mayoria simple en
la determinacion de los proyectos susceptibles de ser beneficiados
con el estimulo fiscal, contando inicialmente el representante del
CONACYT con “voto de calidad” en la autorizacion de los proyectos
beneficiados, prerrogativa que recayo, asi como la presidencia del
propio Comité, en el representante de la SHCP a partir de las Reglas
generales publicadas en 2006.®

Por otra parte, en 2007 se publico un acuerdo que reformo,
adicion6 y derog6 diversas disposiciones de las Reglas generales
en virtud del cual se definieron, en orden de preferencia, cinco
criterios para otorgar el estimulo fiscal, a saber: continuaciéon de
proyectos multianuales evaluados favorablemente en el afio fiscal
anterior; generacion formal de patentes, modelos de utilidad y de-
rechos de autor; incremento de la productividad y generacion de
empleo de alta calificacion y remuneracion; vinculaciéon con ins-
tituciones de educaciéon superior y centros publicos de investiga-
cion; y creacion de centros privados de investigacion y desarrollo
de tecnologia que incorporaran en forma permanente a personal
con posgrado.

El EFIDT cuestionado
La reasignacion de la presidencia y del “voto de calidad” a favor

del representante de la sHCP al interior del Comité Interinstitu-
cional que tuvo lugar en febrero de 2006 estuvo asociada, por un

56. Véase cuadro 21 al final de este capitulo.
57. Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 25 de noviembre de 2002.
58. Publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 2 de febrero de 2006.
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lado, con la remocion en septiembre de 2005 del entonces direc-
tor general del CONACYT, cuya administracion estuvo marcada por
“confrontaciones, desencuentros y enfrentamientos directos con
la comunidad cientifica y académica de México” (Galan, 2005a),
la cual consideraba que no habia reglas claras y transparentes en
la aprobacion de los estimulos (Galan, 2005b); y por otro lado con
las fricciones entre la SHCP y el cONACYT (Galan, 2005b) en torno
al ejercicio de los recursos destinados al EFIDT porque, entre otros
yerros de actitud y de estrategia, entre 2001 y 2004 las grandes
empresas transnacionales cuyo desarrollo tecnologico se realiza
en otros paises, “como Volkswagen, Hewlett Packard, DuPont,
Ford Motor Company o Toyota” habian gozado de exenciones fis-
cales” (Galan, 2005b) y se apoyaron programas de “investigacion”
de empresas privadas nacionales, como Bimbo, “a la cual benefi-
ci6 cuando descubrieron aztcar para donas que no se pega en la
envoltura” (Cruz, 2005).

De hecho, entre 2001 y 2007 1a cuota de participacion de las
grandes empresas, generalmente afiliadas a multinacionales, fue
desproporcionada: del 60% en 2005 (Sanz et al., 2008: 28) y del
80% en 2006 (ocDE, 2009: 181-182); y de acuerdo con Agundis
(2009: 4), de las 877 companias participantes en 2007, tan s6lo 10
grandes empresas captaron apoyos por casi mil 500 millones de
pesos, esto es, el 32% del total que aprobo el Poder Legislativo ese
ano para el programa. El autor también sefala, por ejemplo, que
a lo largo de esos siete afios de operacion del programa se habian
ejercido recursos por casi 14 mil millones de pesos, de los cuales
la Controladora General Motors (cGM) habia “obtenido —durante
el periodo citado— alrededor de mil 459 millones de pesos, poco
mas del 10% de los recursos del Programa” y una cantidad equiva-
lente de lo que se habia exentado a mas de tres mil empresas por
tal concepto. Y como el programa no habia establecido un techo a
los beneficios que podria recibir una empresa en lo individual, se
corri6 el riesgo de que el instrumento haya inducido a un compor-
tamiento de “btsqueda de renta” y generado “ganancias inespera-
das” a las empresas (0CDE, 2009: 182).

El programa también recibi6 severas criticas por “la laxitud”
al definir lo que se consideraba o no proyecto de investigacion y
desarrollo (Sanz et al., 2008: 27) y, en general, por el uso descui-
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dado del instrumento (Unger, 2011: 51), asi como por el hecho de
que muchas de las firmas beneficiadas con los estimulos lo usaran
“como un método para deducir impuestos” (Olivares, 2008). En
razon de lo anterior, se consideraba “prioritario evaluar a fondo
la concesion de esos estimulos, asi como transparentar y redefinir
su asignacion” para evitar los abusos que se estaban cometiendo
en un rubro que resultaba estratégico para el desarrollo del pais
(Agundis, 2009: 5).

En efecto, Zubieta y Loyola (2007: 979) sefialan que desde
2001 con frecuencia se expresaron preocupaciones acerca de si las
empresas realmente aplicaban los estimulos fiscales en investiga-
cion o innovacién o si solo aprovechaban este renglon para reno-
var equipo o también, como plantean Sanz y colaboradores (2008:
28), para implantar innovaciones desarrolladas en otros lugares.
De hecho, en la revision de la politica mexicana de innovacion que
hizo la ocpE (2009: 181) se reconocié que en lugar de aplicar el
estimulo fiscal en la investigacion, las empresas lo utilizaron para
financiar otros gastos o actividades que no necesariamente pueden
ser consideradas como tecnologicas o innovadoras, tales como su
modernizacion tecnologica o la adquisicion de bienes de capital
para la produccidn, lo que distorsion6 el objetivo del programa de
aumentar la inversion privada en investigacion y desarrollo.

También se lleg6 a decir que habia consultoras especializadas
en recuperar recursos fiscales para las empresas al amparo de esta
exencion, que entre 2001 y 2008 ascendio a 18 mil 500 millones
de pesos (Norandi, 2008). Con toda razon la propia ocpE (2009:
179) destaco “la generosidad de México” entre los paises miem-
bros porque indudablemente el estimulo fiscal habia sido “el mas
dotado instrumento financiero para apoyar la IDT”, ya que sélo en
2006 habia representado mas del 75% del apoyo gubernamental
a la industria. La Asociacién Mexicana de Directivos de la Inves-
tigacion Aplicada y el Desarrollo Tecnologico, A. C. coincidi6 al
respecto porque, desde el punto de vista comparativo internacio-
nal, el monto de desgravaciones fiscales situaba a México “en un
nivel de generosidad fiscal muy elevado, solamente superado por
Espafa” (Sanz et al., 2008: 27).

Lo anterior adquiere mayores proporciones si consideramos
que el EFIDT no era el tnico programa a través del cual el coNa-
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CYT apoyaba la innovacion de las empresas, ya que existian otros
programas que duplicaban este objetivo a pesar de que las autori-
dades evitaran hablar de “duplicidad” y en su lugar utilizaran eu-
femismos como “complementar” o “creacion de sinergias”. Uno de
estos programas fue creado en 2003, el denominado Alto Valor
Agregado en Negocios con Conocimiento y Empresarios (AVAN-
CE) (CONACYT, 2004), que hasta 2006 también permitié solicitar
apoyo de estimulos fiscales para los mismos proyectos (Gonzilez
y Mejia, 2008: 42).

Para el Colegio de Contadores Publicos de México (ccpm)
(2007) este tipo de anomalias en la aplicacion del estimulo fiscal
podrian deberse a la ambigiiedad en las disposiciones fiscales en
la materia, ya que no establecian expresamente la obligacion de
considerar el monto del estimulo fiscal como ingreso acumulable.
Asi por ejemplo, en 2007 la Ley del Impuesto sobre la Renta so6lo
contemplaba el acreditamiento del estimulo fiscal contra el “ISR
causado” en el ejercicio, mientras que en la Ley de Ingresos de
la Federacion se permitia aplicarlo tanto contra el ISR como con-
tra el Impuesto al Activo (IMPAC) que tuvieran “a cargo”. A juicio
del ccpm lo anterior hacia una gran diferencia porque el impuesto
“causado” es el que se determina antes de pagos provisionales y
el impuesto “a cargo” se puede entender después de haber des-
contado el monto de los mismos, de tal modo que en materia de
estimulos a la IDT pareciera que los contribuyentes obtenian un
“doble beneficio”, toda vez que los gastos e inversiones en IDT se
consideraban deducibles para efectos del Impuesto sobre la Renta
y ademads se tenia el beneficio de aplicar un crédito fiscal equiva-
lente al 30% de los mismos, contra el ISR 0 el IMPAC causado en
el ejercicio. Ademas la Ley de Ingresos permitia la aplicacion del
estimulo en la declaracion anual en la que se otorg6 el estimulo o
en los “ejercicios siguientes hasta agotarlo”, pero no limitaba a los
siguientes 10 afios, como si lo hacia la Ley del Impuesto sobre la
Renta, lo que se podria interpretar como una extension del plazo,
por lo que recomendaba aclarar esta situacion por parte de las au-
toridades fiscales.

Pese a que algunos sectores de la comunidad cientifica cuestio-
naron el instrumento en si (Zubieta y Loyola, 2007: 980) debido
a que por su naturaleza sus recursos son mas dificiles de auditar
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(Jaso, 2009: 403), en septiembre de 2006 el Foro Consultivo Cien-
tifico y Tecnologico (rccyT) habia dado a conocer, ante el inminen-
te cambio de administracion federal, un documento que sintetizaba
el “Acuerdo Nacional para integrar una Politica de Estado en Materia
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion”, en el que era “sorprendente
el grado de acuerdo alcanzado” a partir de las propuestas elaboradas
por diversas organizaciones (FccYT, 2006: 5).

Entre las lineas de accion ahi planteadas respecto al financia-
miento se incluia la de “asegurar la permanencia y el crecimiento
continuo del incentivo fiscal a las actividades cientificas y tecnolo-
gicas”, asi como avanzar en su ampliacion y profundizacion “como
un mecanismo que hiciera que la innovacion fuera una palanca
de crecimiento econ6mico y de derrama de bienestar social”. Y
con el proposito de lograr lo anterior, el FCcCcYT planted las siguien-
tes orientaciones: a) apoyar con mayor énfasis la vinculacion de
actividades en investigacion y desarrollo; b) asegurar a futuro el
beneficio fiscal para que éste fuera un factor de atraccion de ac-
tividades de desarrollo tecnoldgico y productivo hacia México;
¢) que el incentivo por proyectos especificos se transformara en
un espectro mas amplio de actividades y proyectos tecnologicos
orientados a la ampliacion de capacidades productivas; d) estimu-
lar los desarrollos de determinadas areas tecnolégicas nuevas de
alta especialidad, y e) enfatizar el incentivo al establecimiento y
crecimiento de centros de investigacion y desarrollo tecnologico
en las empresas con vision de largo plazo (FccyT, 2006: 36).

Asi pues, a pesar de las severas criticas hechas al EFIDT por
la opacidad con la que se asignaban y aplicaban los recursos, en
su calidad de 6rgano autbnomo y permanente de consulta del Po-
der Ejecutivo, del Consejo General y de la Junta de Gobierno del
CONACYT,” el FccYT reiter6 la pertinencia de su existencia y, en
este sentido, predominé la idea de que, en todo caso, era necesa-
rio supervisar mejor su aplicacion para asegurar que el programa
fuera utilizado para los fines propuestos (Zubieta y Loyola, 2007:
980); en este contexto la Academia Mexicana de Ciencias (AMC)
exigio conocer los resultados en investigacion tecnologica obteni-

59. Segtn lo dispuesto en el articulo 36 de la Ley de Ciencia y Tecnologia expedida en 2002.
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dos por el EFIDT, dado que entre 2001 y 2008 el nimero de paten-
tes no se habia incrementado (Norandi, 2008).

Vazquez (2010: 39 y 40) senala, por ejemplo, que en 2007 la
Compafiia Mexicana de Aviacion fue una de las 10 empresas mas
beneficiadas por el EFIDT, ya que obtuvo una exencion por mds de
57 millones de pesos en 12 proyectos, asegurando “que sus planes
serian positivos para la Compania y el pais porque las innovacio-
nes del resultado del apoyo concluirian en generacion de patentes
y empleos para investigadores”; y de acuerdo con los resultados
reportados por el CONACYT,® entre 2009 y 2010 recibi6 casi 12
millones de pesos mas. No obstante, “la aerolinea nunca presento
ningun registro de alguna solicitud de patente” (Vazquez, 2010:
40). De hecho, en el Informe anual que presento el IMPI entre 2008
y 2012 esta empresa no figuro6 entre las titulares de patentes otor-
gadas en México.

En retrospectiva Unger (2011: 52) plantea que los subsidios a
la empresa resultaron en costos para la sociedad en su conjunto.
En primer lugar porque el programa dio prioridad a las grandes
empresas (Fujii y Huffman, 2008: 132), muchas de las cuales fue-
ron corporaciones transnacionales que, por su dimensiéon, no ne-
cesitaban “de esos recursos del contribuyente mexicano” (Zubieta
y Loyola, 2007: 980); en segundo lugar por la falta de transparen-
cia en la entrega de fondos (Guerra y Rivera, 2010: 2); y en ter-
cer lugar porque resulté contradictorio con el énfasis que ponia el
CONACYT en apoyar a las pequefias y medianas empresas, que son
las que producen casi tres cuartas partes del empleo en México
(0oCDE, 2015), y en su lugar se termind subsidiando la innovacion
de quienes menos lo requerian, dejando de lado los efectos del
aprendizaje compartido y de las amplias derramas que deben aso-
ciarse al desarrollo de la economia del conocimiento.

60. Véase: https://www.conacyt.gob.mx/index.php/convocatorias-conacyt/convocatorias-
conacyt/convocatorias-programa-de-estimulos-a-la-innovacion/8812-padron-de-
beneficiarios-2009-2013
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La evaluacion del EFIDT

Dado que para la comunidad cientifica las exenciones fiscales
debian destinarse “a empresas comprometidas con el desarrollo
de la ciencia y la tecnologia en el pais, capaces de impulsar la cola-
boracion con investigadores mexicanos de todas las ramas, crear
empleos y apuntalar el desarrollo de México” (Galan, 2005b),
a partir de 2006 las Reglas generales también estipularon que la
Secretaria Técnica del Comité debia presentar un informe sobre
los impactos y beneficios de los proyectos aprobados en el ejerci-
cio inmediato anterior, y especificamente sobre el impacto econo-
mico del estimulo fiscal a IDT en la economia nacional.

No obstante, en la auditoria federal practicada al ejercicio fis-
cal 2007 con la finalidad de verificar que el otorgamiento del es-
timulo se hubiera ajustado a las Reglas generales se encontr6 que
la evaluacion realizada al programa por el Despacho Maraboto
Consultores, S. C. a los ejercicios fiscales 2005 y 2006 coincidia
con la realizada a los ejercicios fiscales 2006 y 2007 por el Insti-
tuto Tecnologico Autonomo de México en los siguientes aspectos:
que la informacion disponible era insuficiente para proporcionar
resultados acerca del nimero de patentes producidas, del nime-
ro de nuevos productos desarrollados o de nuevos procesos o de
modificaciones a los mismos; que no se encontraron los datos
adecuados para afirmar que el nimero de investigadores en la in-
dustria privada hubiera aumentado, al menos en las empresas que
habian recibido apoyo por parte del programa; y que tampoco se
encontro evidencia acerca de los beneficios econdémicos que estos
proyectos habian generado a las empresas que los realizaron (ASF,
2009: 292).

En 2009 se realizé una evaluacion de impacto del EFIDT (co-
NACYT, 2010a: 141) que estuvo a cargo de Calder6n (2009a). De
acuerdo con este autor, el sustento teérico del programa provino
de teoria econdémica e implica que hay proyectos de DT que las
empresas privadas no llevan a cabo por resultarles comercialmen-
te inviables, a pesar de tener costos econémicos por debajo del
beneficio total que generarian al pais.
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En este sentido, un programa de estimulos fiscales a la investi-
gacion y desarrollo es efectivo cuando induce a que las empresas
gasten, sin contar lo que reciben como apoyo en subsidios fiscales,
un monto mayor al que habrian invertido si no hubieran partici-
pado en el programa y en la literatura especializada este logro se
denomina adicionalidad e implica que los estimulos fiscales tuvie-
ron un efecto multiplicador para la economia en su conjunto. En
otras palabras, se trata de comparar lo que hubieran gastado las
empresas en IDT sin participar en el programa con lo que gastaron,
incluyendo el subsidio recibido del programa, y el total erogado
aumenta en una cantidad superior al importe de dicho subsidio.®

La evaluacion de impacto consistio, entonces, en determinar
la efectividad del EFIDT “en el desempefnio de sus beneficiarios
durante 2005 y 2007” (Calderén, 2009b: 7) a fin de saber si el
programa habia logrado el efecto de adicionalidad en su gasto o si
por el contrario los indujo a sustituir, total o parcialmente, el gasto
privado por fondos publicos.

El autor concluye que en 2005 el EFIDT resultd “muy efectivo”
porque “el estimulo fiscal tuvo un efecto multiplicador de entre
18 y 48 centavos de erogaciones adicionales hechas por el sector
privado, por cada peso de fondos publicos” recibido, en tanto que
en 2007 el efecto multiplicador fue “de alrededor de 23 centavos
de erogaciones adicionales hechas por el sector privado, por cada
peso de fondos puablicos”, aunque también aclara que en este ul-
timo ano las empresas dejaron de gastar “cinco centavos” de lo
que hubieran gastado con sus propios recursos si no hubieran sido
beneficiarias del programa (Calderén, 2009b: 10 y 62), lo que su-
giere que las empresas sustituyeron parcialmente su gasto privado
por fondos publicos y que el efecto multiplicador fue, en realidad,
de 17 centavos adicionales (Calderén, 2009b: 10, 62 y 63), esto
es, inferior al de 2005. Como punto de referencia para valorar la
magnitud del impacto del EFIDT, el autor refiere que el efecto mul-

61. Esta definicion hace referencia exclusivamente a la adicionalidad de insumo, pero el
incentivo también puede tener un efecto en la adicionalidad de los resultados, por
ejemplo, como patentes y productos nuevos, y en la adicionalidad del comportamiento,
que se manifiesta en cambios en la forma en que las empresas gestionan la investigacion,
el desarrollo tecnoldgico y la innovacion (Pastor, Rodriguez y Ramos, 2015).
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tiplicador en el gasto privado de 1pT de una politica similar en
Brasil fue del 1.63% (Calder6n, 2009b: 82), lo que equivaldria a
1.63 pesos privados por cada peso de fondos publicos otorgado en
subsidios.

Pero si ademds consideramos que, de acuerdo con Calderon
(2009a: 78), los principales determinantes de la adicionalidad en
esos anos fueron el “valor neto de reposiciéon de maquinaria, equi-
po, instrumentos y edificios que se ocupan en la realizacion de
actividades de investigacion y desarrollo tecnologico y el gasto co-
rriente destinado a estas actividades”, es razonable suponer que el
gasto privado se aplico al activo fijo de las empresas, esto es, para
financiar gastos o actividades que no necesariamente pueden ser
consideradas como tecnolédgicas o innovadoras.

En este sentido, en otra evaluacion realizada al programa por
Gonzilez y Mejia (2008: 221 y 229) los autores advierten, por un
lado, que el proposito mismo del programa no estaba claramente
identificado “en ningin documento oficial (por ejemplo, la Ley
de Ciencia y Tecnologia, Reglas de Operacion)”, por lo que debia
plantearse de manera explicita y, por otro, que el crédito fiscal
otorgado era “necesario mas no suficiente”, razon por la cual re-
comendaron “combinar diferentes instrumentos de politica fiscal
y no fiscal para lograr incrementar la inversion del sector privado
en innovacion y desarrollo tecnolégico”.

Cabe senalar, por ultimo, que a juicio de Gonzilez y Mejia
(2008: 230) el diseno del programa se basé en un supuesto logico
de la relacion propésito-fin que atin debia probarse; es decir, que
aunque resulta 16gico pensar que el incremento del monto de la
inversion del sector privado en IDT contribuye a fomentar el desa-
rrollo tecnologico en México y especificamente del sector privado,
aun debe probarse empiricamente si esta relacion causal es directa
o indirecta, y si ésta se da en el mediano o en el largo plazo, para lo
cual “seria necesario hacer un estudio longitudinal” que conside-
rara a un grupo control y que permitiera “aislar el estimulo fiscal
otorgado a las empresas de otras variables que pudieran afectar el
logro del fin”. Este estudio, por supuesto, ain no se ha realizado.
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El redisenio federal del programa: del EFIDT al PEI

El coNnacYT (2012b: 15) sefiala que en 2008 se empez0 a trabajar
de manera conjunta con la SHCP, la SE y la SEP en el redisefio del
Programa de Estimulos Fiscales con el proposito de incrementar
su impacto en la inversion privada en investigacion y desarro-
llo experimental. Como consecuencia de lo anterior, a partir de
febrero de 2009 el EFIDT fue sustituido por tres programas, tam-
bién llamados “modalidades”, de apoyo a la innovacion (CONACYT,
2012: 17) articuladas en el Programa de Estimulos a la Innovacion
(pEID), que de acuerdo con la ocpE (2012a: 38) tenia dos objetivos
principales: por un lado, fomentar las actividades de innovaciéon
en las empresas mediante la provision de subsidios enfocados en
costos de investigacion, desarrollo e innovacion, incluyendo aqué-
llos relativos a la formacion e incorporacion de recursos altamente
calificados; y por otro, promover la colaboracion entre empresas,
asi como entre éstas y los centros publicos de investigacion e insti-
tuciones de educacion superior en las actividades de investigacion
e innovacion.

A través de estas tres modalidades de ejecucion del PEI se em-
pezaron a canalizar de manera directa estimulos econ6micos para
apoyar las actividades cientificas y tecnologicas de empresas del
sector privado, lo que en otras palabras significa que el apoyo gu-
bernamental empez6 a cubrir una parte de los costos de la inves-
tigacion y desarrollo (Villarreal, s/f: 10) y que los beneficiarios
recibirian y ejercerian los recursos asignados a cada proyecto en
el propio ejercicio fiscal, esto es, sin tener que diferir su acredita-
miento cuando no generaran el Impuesto sobre la Renta equiva-
lente (Guerra, 2009: 3).

De manera consistente con lo anterior, Calderén (2009a: 2)
sefiala que en 2008 México experimentd un cambio en el régimen
fiscal y que, para otorgar liquidez inmediata a las empresas bene-
ficiadas con los apoyos publicos, en 2009 se transit6 “a un esque-
ma de transferencias directas” a fondo perdido, también conside-
rados “apoyos directos complementarios a empresas mexicanas”
(Lopez, 2015: 3), que conservd los mismos propoésitos (apuntalar
el gasto privado en investigacion y desarrollo tecnoldgico) y las

167



principales reglas operativas del estimulo fiscal indirecto pero que
se orientd “a procurar mas participacion de las micro, pequenas
y medianas empresas (MiPYMES), definidas como aquéllas con
250 trabajadores o menos” (Calder6n, 2011: 3) y que incluyen al
95.4% del total de empresas en México (Pastor, Rodriguez y Ra-
mos, 2015: 3).

Cabe aclarar, no obstante, que en 2005 el propio CONACYT
(2005: 173) habia reconocido que ya se estaba trabajando con la
SHCP y con el Comité Intersecretarial para la Integracion del Pre-
supuesto Federal de Ciencia y Tecnologia a fin de realizar ajustes
en la contabilidad de la inversion en ciencia y tecnologia, toda vez
que los recursos destinados al Programa de Incentivos Fiscales en
realidad eran recursos que se dejaban de percibir al exentarse im-
puestos a las empresas que invertian en investigacion y desarrollo,
y que si los captara la sHCP podrian destinarse a otras actividades.

Desde el punto de vista del presupuesto y del gasto publico,
lo anterior significé que el crédito fiscal otorgado hasta 2008 dejo
de incluirse como un “ingreso” en la Ley de Ingresos y la nueva
transferencia directa paso6 a considerarse como un desembolso o
“gasto” en la modalidad de subsidio en el Presupuesto de Egresos
a partir del 2009. Pero la trascendencia real de este cambio en la
contabilidad de los incentivos fiscales fue que al ser excluidos de
la Ley de Ingresos no se establecio, como solia hacerse en esta
ley, el monto del estimulo a otorgar ni los requisitos que se debian
cumplir para recibirlo, por lo que de acuerdo con Guerra (2009:
3) no se tenia certeza de las cantidades que se iban a destinar para
apoyar este tipo de proyectos.

De hecho, Guerra y Rivera (2010: 1) sostienen que en la expo-
sicion de motivos de la Ley de Ingresos 2009°* se sefialé que la via
presupuestal “resultaria un mecanismo mas benéfico para el re-
ceptor del apoyo”, al tiempo que permitiria asignar eficientemente
recursos a actividades cuyos resultados estarian sujetos al Sistema
de Evaluacion del Desempefio, en tanto que en su articulo 22 sola-
mente se establecié que durante ese ejercicio fiscal los proyectos
en investigacion y desarrollo tecnologico se apoyarian “via presu-

62. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de noviembre de 2008.
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puesto” en los términos que al efecto estableciera el Presupuesto
de Egresos de la Federacion.

A juicio de Agundis (2009: 8) lo anterior era indebido porque
la Ley de Ingresos ignor6 “lo dispuesto, en forma previa y preci-
sa en la materia por la Ley de Ciencia y Tecnologia y la Ley del
1SR”, de modo que lo establecido en el articulo 219 de esta ultima
paso a ser lo que juridicamente se conoce como “letra muerta”,
ya que aunque se encontraba vigente no seria posible obtener el
estimulo fiscal y mucho menos aplicarlo en los ejercicios futuros
porque los estimulos que otorgaria el CONACYT a partir de ese afio
serian completamente diferentes a lo establecido por ese articulo
(Flores-Garibay, 2017).

Pero ademads porque en el Presupuesto de Egresos 2009 tam-
poco se establecio, en realidad, nada al respecto, de modo que
como bien observan Flores-Garibay (2017), tratar de ubicar el
monto que se destinaria via presupuesto a este tipo de proyectos
fue practicamente imposible. En efecto, Guerra (2009: 5) sefala
que en el Anexo 1 del Presupuesto de Egresos 2009 se incluy6
el monto total del presupuesto de egresos asignado al Ramo 38
(coNACYT) pero que no habia “una mencion especifica para el es-
timulo de investigacion y desarrollo de tecnologia”, en tanto que
Agundis (2009: 9) considera que hubo una “reubicacion irregular
de los recursos destinados para los estimulos fiscales” en el Anexo
9 del Presupuesto de Egresos 2009, referente al Programa de Cien-
ciay Tecnologia, en el que se concentro el presupuesto general del
CONACYT, lo que eventualmente podria “generar un conflicto de
leyes para operar adecuadamente esos estimulos”.

De hecho, en el articulo 57 del Presupuesto de Egresos para
2009% solo se establecid, especificamente, que en “la ejecucion de
los recursos del programa para la innovacion tecnologica para la
competitividad de las empresas” (conocido a partir de entonces
como Innovatec) se promoveria que estuvieran enfocados a pro-
yectos de investigacion y a que las empresas beneficiarias cele-
braran “convenios de colaboracion con instituciones publicas de
educacion superior”.

63. Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de noviembre de 2008.
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Asi pues, el cambio de instrumento por parte del CONACYT re-
sulta relevante considerando que una de las principales ventajas
de los estimulos fiscales frente a los subsidios directos es, a juicio
de Gonzilez y Mejia (2008: 226), que los primeros “interfieren
de menor manera en el mercado, ya que la decision final de in-
version la realizan los empresarios respondiendo a una demanda
real de productos y no a una demanda artificialmente creada por
el gobierno”; lo anterior sugiere que en el redisefio del programa
se considerd importante fortalecer el rol del Estado para tratar de
crear y manipular la demanda hacia la investigacion, el desarrollo
tecnologico y la innovacion.

Opacidad del marco regulatorio del PEI

El transito al esquema de transferencias directas se complemento
con el cambio en el tipo de ordenamiento utilizado para regular la
asignacion de los incentivos fiscales, ya que partir de 2009 deja-
ron de ser regulados mediante Reglas generales y empezaron a ser
regulados mediante lineamientos generales, asi como mediante
las convocatorias anuales y los términos de referencia que amplia-
ban la informacién descrita en cada convocatoria. De hecho, en
diciembre de 2008 la Junta de Gobierno del coNacyT (2008b,
2008c¢) habia aprobado los lineamientos del Programa de Apoyo a
la Innovacion Tecnoldgica para Negocios de Alto Valor Agregado
(Innovapyme) y del Programa de Desarrollo e Innovacion en Tec-
nologias Precursoras (Proinnova), asi como los términos de refe-
rencia para las modalidades Innovapyme, Proinnova e Innovaciéon
Tecnoldgica para la Competitividad de las Empresas (Innovatec).

Los aspectos considerados en los lineamientos del Innova-
pyme y del Proinnova fueron, en esencia, los mismos a los con-
siderados con anterioridad en las Reglas generales (cobertura, po-
blacién objetivo, requisitos que debian cumplir los beneficiarios,
procedimiento de seleccion, caracteristicas del apoyo, etc.), con
la tnica diferencia de que la reforma de 2009 a la Ley de Ciencia
y Tecnologia habia dispuesto, como sefialamos en el capitulo 3,
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la creacion del Comité Intersectorial de Innovacion (c1n),* y de
acuerdo con Casalet (2013: 152) este Comité empez6 a intervenir
“en la valoracion y adjudicacion del Programa de Estimulos a la In-
vestigacion y Desarrollo Tecnoldgico e Innovacion representado
por las modalidades Innovapyme, Proinnova, Innova”.

En el marco del Comité Intersectorial de Innovacién se cons-
tituyo, a su vez, un Comité Técnico Intersecretarial de Innovacion
(cTm) integrado por la sk, la sHCP, la SEP y el cONACYT, quien lo
presidiria, y que estaba facultado para dar seguimiento a las tres
modalidades que integraban el pEl, incluyendo el tipo de metodo-
logia a utilizar para evaluar los proyectos.

De acuerdo con los términos de la Convocatoria de Proyectos
de Investigacion, de Desarrollo o de Innovacion Tecnoldgica emi-
tida por el coNACYT el 3 de febrero de 2009, la principal considera-
cion en el disefio de estos programas fue “la necesidad de articular
alos actores de la cadena de valor educacion-ciencia-innovacion y
el papel fundamental de esta articulacion en el crecimiento econé-
mico del pais”, de modo que los estimulos se otorgarian “preferen-
temente” a las empresas que realizaran actividades relacionadas
con la IDTI en colaboracion con otras empresas, instituciones de
educacion superior o centros e institutos de investigacion, de tal
forma que los apoyos tuvieran “el mayor impacto posible sobre la
competitividad de la economia nacional”.

El Innovapyme estaba dirigido a la micro, pequefa y mediana
empresa (MIPYME) a fin de impulsar la creacion y consolidacion
de nuevas empresas de base tecnoldgica (NEBT); a esta modalidad
se le asignd un tope maximo total de apoyo de 600 millones con 36
millones por empresa y de acuerdo con las claves previstas en la
estructura programatica 2009, qued¢ identificado como U003. El
Proinnova estaba dirigido a cualquier empresa que se asociara con
universidades o centros de investigacion publicos o privados, se
le dot6 con 700 millones de pesos con un tope maximo de apoyo
de 21 millones por empresa y se le identificé con la clave U004.
Por ultimo, el Programa de Innovacion Tecnologica para la Com-

64. EICII, como ya seialamos en el capitulo 3, quedé integrado por la SE, la SEP, el CONACYT
e invitados y representantes de los sectores productivo y académico (CONACYT, 2009b).
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petitividad de las Empresas (Innovatec) estaba dirigido a apoyar
proyectos en “tecnologias de frontera” (0cDE, 2009: 182) desa-
rrollados por las grandes firmas, canalizaria mil 200 millones de
pesos con un tope de 18 millones por empresa (Calder6n, 2011: 3)
y se le identifico con la clave presupuestal U005.

Cabe destacar un par de inconsistencias encontradas en las
distintas fuentes consultadas al respecto, ya que de acuerdo con
la ocpE (2009: 184) el presupuesto aprobado para Innovatec fue
de mil 600 millones de pesos y el techo presupuestal por proyecto
para Innovapyme, Proinnova e Innovatec habria sido de 18, 21y
36 millones de pesos, respectivamente, cuestion esta ultima que
corroboran Guerra y Rivera (2010: 6) y que difiere de lo reporta-
do por Calder6n (2011: 3). Asimismo, la ocDE (2009: 184) repor-
ta que el monto maximo de apoyo por proyecto en la modalidad
Innovapyme era de 18 millones de pesos, mientras que en otra
publicacion del mismo organismo se sefiala que este monto era de
21 millones de pesos (OCDE, 2012a: 38).

No fue posible aclarar estas divergencias porque al revisar
el Presupuesto de Egresos 2009, asi como el de los afios subse-
cuentes, encontramos que, en efecto, es imposible ubicar el mon-
to especifico del estimulo destinado a estas modalidades porque
al parecer se incluyeron, como advirti6 Agundis (2009: 9), en el
monto total del presupuesto consolidado del Programa de Ciencia
y Tecnologia,® que es ejercido conjuntamente por los Ramos 8, 9,
10, 11, 12, 16, 18, 23 y 38 y que no fue desglosado en el Anexo 9
del Presupuesto de Egresos.®

De acuerdo con la ocpE (2009: 182; 2012a: 31) este paquete
arrancé en 2009 con un techo presupuestal total de dos mil 500
millones de pesos,*” equivalente al 55.5% del monto autorizado en
el tltimo afo al programa EFIDT (que fue de cuatro mil 500 millo-

65. A partir de 2010 el nombre del programa se modificé para quedar como Programa de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

66. A partir de 2011 el Anexo referente a este programa se desglosé por Ramos y en el del
Ramo 38 (CONACYT) solo se desglosé el presupuesto otorgado a los centros publicos
de investigacion; en 2013 y 2014 el presupuesto del Programa de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién se present6 en el Anexo 11y en 2015, 2016 y 2017 en el Anexo 12.

67. Esta cifra difiere de la reportada por Calderdn (2011: 3), quien sefiala que el monto total
de recursos del programa para el afio 2009 fue de mil 700 millones de pesos.
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nes de pesos), y con un fuerte componente de proteccion a los de-
rechos de propiedad intelectual a favor de las empresas con el fin
de evitar que otras empresas pudieran “apropiarse” de las rentas a
las que dan derecho las innovaciones (Calderdn, 2011: 20).

De acuerdo con Vazquez (2010: 41), los recursos econdémicos
se entregarian directamente una vez aprobado el proyecto y las
empresas tenian que entregar un informe final de resultados e im-
pactos obtenidos al concluirlo (Guerra y Rivera, 2010: 6). Vizquez
(2010: 41) también sefala que el CONACYT se comprometi a que
los recursos para las grandes compafiias se etiquetarian, pues la
intencion era que generaran patentes, que contrataran investiga-
dores y que, en la medida de lo posible, las firmas se vincularan
con universidades y centros de investigacion.

El PEI cuestionado

Al igual que como ocurri6 con el EFIDT, la prensa nacional cues-
tiono el uso de los recursos ejercidos por el CONACYT a través del
Programa de Estimulos a la Investigacion, Desarrollo Tecnologico
e Innovacion. Asi por ejemplo, con base en el listado de proyec-
tos aprobados en 2013, Ramirez (2013) sefial6 que entre las diez
empresas trasnacionales mas beneficiadas, en su mayoria del
sector automotriz y farmacéutico, se encontraban Katcon, Conti-
nental Automotive, Volkswagen, HUF, Cummins Filtracion, Rubio
Pharma, Landsteiner Scientific, Goimar, Corrosion y Proteccion,
y Mabe, mismas que en conjunto recibieron “apoyos liquidos” que
superaron el presupuesto autorizado ese afio “para el combate a la
pobreza en Michoacan”.

Por su parte, Ruiz (2016) calific6 como “un episodio mas de
desprecio a la sociedad mexicana” y al patrimonio del propio co-
NACYT el hecho de que en el PE1 2016 se hubieran autorizado poco
mads de 7.2 millones de pesos en dos proyectos, uno en la moda-
lidad Proinnova y otro en la Innovatec, a la empresa canadiense
New Gold Minera San Xavier, a la que califico de “ecocida” porque
en so6lo ocho afios y sin autorizaciones despojo tierras, indujo al
odio y a la violencia social, traficé influencias, estuvo implicada
en una de las historias mas vergonzosas de corrupcion politico-
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empresarial, arrasé con cientos de hectareas de patrimonio bio-
cultural originalmente protegido y pulverizé el historico Potosi.
En virtud de lo anterior, el autor considerd posible “sospechar que
la maxima instancia rectora de la politica publica de ciencia y tec-
nologia de México” estuviera siendo infiltrada, saqueada y utili-
zada por tecnologos al servicio de empresas urgidas de blanquear
sus ilicitos.

Pero las criticas al PEI no se limitaron a 1a denuncia mediatica.
Urciaga, Carpio y Rodriguez (2017) sostienen que entre 2009 y
2013 el pe1 “aparentemente” destind mads recursos a las empre-
sas de menor tamafo, pero a su juicio “da la impresion que las
barreras a la entrada al programa son de tal magnitud que las mi-
croempresas tradicionales, aquellas realmente necesitadas de apo-
yo gubernamental sencillamente fueron excluidas del programa”
(Urciaga et al., 2017: 91). Al analizar especificamente el destino
de los fondos otorgados a las microempresas en 2013 encontra-
ron, por un lado, que se apoy6 a empresas que rebasaban el tope
de cuatro millones de pesos anuales en ventas que marca la pro-
pia clasificacion de microempresas y la hipotesis que adelantaron
para explicar esta situacion fue la siguiente:

[...] que las empresas grandes y medianas ya existentes en el mercado y co-
nocedoras de las reglas de operacion del programa realizaron una estrate-
gia empresarial de gestion y de creacién de microempresas para acceder a
los recursos publicos derivados del Programa de Estimulos a la Innovacion,
crearon microempresas en areas estratégicas de innovaciéon que demanda
el coNACYT, como biotecnologia, biologia molecular, farmacias, cosméticos,
bienes informaticos, transporte, tecnologias de la informacién, atencién a
cancer o VIH, para fortalecer sus unidades de trabajo donde se abren opor-
tunidades de negocios, y aprovechar los recursos publicos destinados a la
innovacion mediante el Programa de Estimulos a la Innovacion. Estrategia
empresarial que permite captar recursos, reducir el capital de riesgo y la in-
certidumbre, los recursos captados al amparo del programa de estimulos se
canalizan a sus sucursales, los recursos publicos se utilizan directamente por
grupos empresariales y a la par se atienden problemas nacionales (Urciaga
etal.,2017:92).

Por otro lado, los autores sefialan que al considerar la tipologia de
empresas, el giro econdémico y la ubicacion regional de las empre-

sas beneficiarias entre 2009 y 2013, pareciera que los recursos se
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destinaron a empresas ubicadas en sectores y regiones con una
atmosfera de conocimiento e innovacion ya generada, de modo
que los programas de estimulos a la innovacién probablemente
han contribuido a consolidar, a su juicio, la estructura basica del
oligopolio y los monopolios en México y, en este sentido, no han
modificado ni la estructura ni las pautas de comportamiento de
las empresas tanto en productividad como en capacidad de inno-
vacion.

Los resultados del pE1 también son cuestionables desde el pun-
to de vista de las resoluciones emitidas entre 2012 y 2016 por el
CONACYT a las solicitudes de informacion presentadas en el mar-
co de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publi-
ca Gubernamental (LFTAIPG)® en relacion con diversos asuntos,
por ejemplo los siguientes: la solicitud hecha por una determi-
nada empresa para participar; la modalidad a que pertenecia el
proyecto; el proyecto presentado para la asignacion de recursos;
los montos solicitados; los gastos elegibles y rubros financiables
que fueron autorizados; los criterios de evaluacion y calificacion
obtenida con los cuales se aprob¢ el proyecto; el nombre de los
evaluadores asignados; el periodo de vida del proyecto; la forma
en que fueron utilizados los fondos; los porcentajes de gasto si se
traté de un proyecto en vinculacion con alguna 1Es/cp1; el reporte
final del proyecto; la estructura financiera final entregada por la
empresa beneficiada; los beneficios reales para los usuarios finales
y/o comunidad objetivo que fueron generados por la empresa; el
impacto cualitativo y cuantitativo, especificando el tipo de impac-
to (ambiental, cientifico, econémico, social y tecnologico); y los
resultados y beneficios para la sociedad.

Con contadas excepciones, la respuesta que dio la Direccion
Adjunta de Desarrollo Tecnoldgico e Innovacion a estas solicitu-
des fue que, con fundamento en el articulo 14, fraccion II de la LF-
TAIPG, la informacion no podia ser proporcionada por tratarse de
informacion clasificada como “reservada” —en algunos casos por
un periodo de entre cinco y 10 afios— y derivado de lo anterior, y
al amparo también del articulo citado de la LFTAIPG como del ar-

68. Disponibles en https://www.conacyt.gob.mx/index.php/transparencia/comite-de-informacion
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ticulo 70, fraccion III de su Reglamento, los miembros del Comité
de Informacion procedieron, por unanimidad de votos, a confir-
mar la “negativa de acceso a la informacion” a los solicitantes.

Lo anterior corrobora la poca disposicion del coNACYT a hacer
publica la manera en la que opera el programa.

La evaluacion del PEI

El coNAcYT (2010a: 163) sefiala que en 2009 se evalu6 el disefio
de los tres nuevos programas de apoyo a la innovacion articulados
en el PE1, todas realizadas por Calderon (2009b, 2009¢, 2009d).
En el informe de evaluacion de cada uno de estos programas
se destacaron las siguientes dos cuestiones, exactamente en los
mismos términos: primera, que existia un problema en la defini-
cion del proposito del programa, ya que éste sélo podia “incidir
de manera marginal en el objetivo de elevar la competitividad del
pais” (Calderén 2009b: 19; 2009c¢: 20; 2009d: 18); y segunda, que
por la forma en que se habia implementado el programa (proceso
de seleccion no expedito e informaciéon no oportuna de los resul-
tados de la convocatoria) se corria el riesgo de desalentar la ins-
cripcion a concurso del tipo de proyectos que se queria alentar
(aquellos cuya tasa de retorno social era mayor que la tasa privada
que obtenia la empresa) y, por el contrario, de alentar la partici-
pacion de empresas para las que el apoyo otorgado era conside-
rado un “bono de desempeno” con probabilidad de ser obtenido al
solicitar la participacion al programa con proyectos que de todas
maneras llevarian a cabo si no eran seleccionadas.

Asimismo, en el informe de cada una de estas tres evaluacio-
nes se sefalo, por igual, que en el programa no se distinguia el
alcance de la vinculacion entre empresas y centros de investiga-
cion, pudiéndose tratar de servicios técnicos en algunos casos y
no tecnologicos en otros; y que tampoco se distinguia el nivel de
participacién en términos econoémicos de la colaboraciéon entre
empresas y centros académicos, por lo que el evaluador sugeria
introducir mecanismos que permitieran asegurar que la vincula-
cion efectivamente indujera un proceso colectivo de innovaciéon y
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aprendizaje interactivo con las empresas (Calder6n, 2009b: 35 y
36; 2009c: 45 y 46; 2009d: 43 y 44).

En diciembre de 2011 finaliz0, a su vez, una evaluaciéon de im-
pacto del PEI (CONACYT, 2012a: 115), que también fue realizada
por Calder6n (2011: 5) y en la que se busco “medir la efectividad
del programa de innovaciéon 2009 para apuntalar el gasto de las
empresas en IDTI, asi como para mejorar su desempefio en cuanto
a registro de patentes por disefio de nuevos productos”.®®

En principio Calder6n (2011: 3) destaco el hecho de que por
primera vez se procurd explicitamente la participacion de las mi-
PYMES a través de una modalidad exclusiva para ellas (Innova-
pyme), lo que a su juicio result6 ventajoso para las empresas be-
neficiadas que no tuvieron que competir con empresas grandes.
Y, de hecho, en relacion con la adicionalidad en el gasto en 1DTI, el
autor concluye que sélo se encontrd un impacto positivo en em-
presas con 250 o menos trabajadores (es decir, en las MIPYMES),
no siendo éste el caso del apoyo econémico otorgado a las grandes
empresas con mas de 250 trabajadores y que, como vimos en el
capitulo 2, en 2009 recibieron 15.8 y 56.3% de los recursos del
PEI a través de las modalidades Proinnova e Innovatec, respecti-
vamente. Por otra parte, y de acuerdo con el autor, los resultados
indicaron que “el programa no mejor6 la probabilidad que una
empresa tuvo de registrar patentes durante 2009 si, habiendo sido
beneficiaria del programa de créditos fiscales durante 2008, tuvo
también apoyo econ6mico para sus actividades de innovacion du-
rante 2009” (Calderén, 2011: 54).

Por otra parte, y de acuerdo con los informes y resultados de
evaluacion disponibles en el portal del CONEVAL, a partir de 2011
el PEI también empez6 a ser objeto de otras evaluaciones oficiales:
una de consistencia y resultados (ECR) en 2011, dos especificas de

69. Entre otras cuestiones, en el informe de evaluacion se sefiald que en 2009 se descen-
tralizaron los apoyos del programa, por lo que el monto total de recursos (mil 700
millones de pesos) se dividi6 en dos bolsas para su asignacion: la estatal y la nacional. A
la primera se le asignaron 30 millones de pesos para cada uno de los estados del paisy a la
segunda el monto restante, en el entendido de que cuando uno de los estados no agotara
el monto que le fue asignado, el remanente pasarfa a la bolsa nacional. A su vez, antes
de lanzar la convocatoria se establecié una division del total de los recursos entre las tres
modalidades, sin posibilidad de reasignacion posterior entre ellas.

177



desempeno (EDE) en 2012-2013 y 2014-2015 y tres especificas
(EE) en 2013, 2014 y 2015.

En la evaluacion de consistencia y resultados realizada en 2011
se sefialo que el programa habia evolucionado y habia sido objeto
de ajustes significativos, tanto en su denominacién como en sus
caracteristicas y operacion como consecuencia, precisamente, de
las recomendaciones derivadas de evaluaciones externas; de he-
cho, las realizadas en 2006 y 2008 habian conducido, en su mo-
mento, a la sustitucion del EFIDT por los programas Innovapyme,
Proinnova e Innovatec, en tanto que las evaluaciones realizadas a
estos tres programas en 2009 fueron la razéon de que desaparecie-
ran como modalidades individuales en 2011 y que en su lugar se
estableciera, a partir de ese mismo afio, el Programa de Estimulos
a la Investigacion, Desarrollo Tecnologico e Innovacion, que era
“el resultado de la integracion” en una sola partida presupuestal, la
U 003, de tres programas que anteriormente operaban de manera
individual” (CONEVAL, 2011: 7 y 45), a saber: U003 (Innovapyme),
U004 (Proinnova) y U005 (Innovatec) (CONACYT, 2015d: 4).

Al respecto cabe hacer notar dos cuestiones. La primera es que
en el listado de Programas de Fomento a la Innovacion incluidos
en el Programa Nacional de Innovacién en 2011 se sefialé que el
tipo de apoyo otorgado por Innovapyme y Proinnova era “subsi-
dio” (modalidad U), en tanto que el apoyo otorgado por Innovatec
se clasifico como “Otro” (ci11, 2011: 66), lo cual resulta contradic-
torio con lo sostenido por el CONACYT (2015d: 4) en el sentido de
que a partir de 2011 las tres modalidades se integraron bajo la cla-
ve presupuestal U003.Y la segunda es que en el analisis hecho por
Tépach (2014: 22) y por Tépach y Garcia (2015: 24) al presupues-
to publico federal para la funcién ciencia, tecnologia e innovacion
correspondientes a los periodos 2013-2014 y 2015-2016, respec-
tivamente, se observa que entre los programas presupuestarios del
CONACYT aun figura el denominado “Innovacion tecnologica para
negocios de alto valor agregado” —es decir, el Innovapyme— bajo
la clave U003, asi como un programa denominado “Tecnolégico”
bajo la clave U004, misma que correspondia al Programa de De-
sarrollo e Innovacion en Tecnologias Precursoras —o Proinnova.

Por otra parte, en 2011 la Auditoria Superior de la Federacion
(asF) incluyd, en su Programa Anual de Auditorias para Fiscali-
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zar la Cuenta Publica, una muestra representativa de los recursos
ejercidos en las modalidades Innovatec e Innovapyme del Pro-
grama de Estimulos a la Investigacion, Desarrollo Tecnoldgico e
Innovacion. Entre los aspectos anomalos mas relevantes del in-
forme correspondiente se sefiala que el CONACYT no especifico
en la convocatoria ni en sus términos de referencia qué tipos de
gastos eran elegibles para los rubros de prototipos, modelos a nivel
piloto, escalamiento a nivel planta piloto y evaluacion de prototi-
pos, por lo que el CONACYT dejaba “a su arbitrio” determinar si los
gastos reportados eran correctos; que se habian aplicado recur-
sos en conceptos no considerados como elegibles (por ejemplo,
sueldos y salarios, pasajes y viaticos, asesorias y consultorias, gas-
tos de operacion y formacion de recursos humanos, entre otros);
que algunos proyectos no habian comprobado en su totalidad los
recursos recibidos; que algunas empresas habian incluido en su
comprobacion facturas correspondientes al ejercicio fiscal ante-
rior (2010); que dos proyectos no habian entregado el informe
técnico, financiero, de impactos y beneficios obtenidos ni el dic-
tamen del auditor externo, avalado por la Secretaria de la Funciéon
Publica, sobre su informe financiero; y que de los 13 indicadores
establecidos para el ejercicio 2011, s6lo nueve se habian cumplido
al 100% y los otros cuatro “no se cumplieron”. En consecuencia,
en el Pliego de observaciones la ASF presumi6 “un probable dafio
o0 perjuicio, o ambos, al patrimonio de las entidades paraestatales
federales” por un monto total de poco mas de 42.5 millones de
pesos por comprobaciones en conceptos no elegibles o porque los
proyectos no presentaron los documentos justificativos de la apli-
cacion de los recursos que se les otorgaron (AsF, 2011: 8).

En otra evaluacion realizada en 2012 por la OCDE por peticion
del cONACYT sobre el sector de las nuevas empresas basadas en
el conocimiento, este organismo destacd que contrariamente a
lo que ocurria en la mayoria de los paises de la OCDE, en México
la participacion del sector empresarial en el desempefio y el fi-
nanciamiento en investigacion y desarrollo se habia estancado o
decrecido en la tltima mitad de la década pasada y que, contraria-
mente al resultado esperado, la influencia de la inversion publica
en ciencia y tecnologia sobre la inversion privada en investigacion
y desarrollo seguia siendo muy débil, lo que corrobora lo ya sefia-
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lado en el capitulo 3. Esta situacion planteaba, a juicio de 1a OCDE
(2012a: 31), “una importante interrogante sobre la relacion costo-
eficacia y los efectos de adicionalidad de los programas de apoyo a
la innovacion empresarial”, entre los que se incluia, por supuesto,
el PEIL

La ineficacia del incentivo publico para alentar la inversion
privada en investigacion y desarrollo cobra aun mayor relevan-
cia si consideramos también que con anterioridad la misma OCDE
(2009: 184) habia cuestionado “la coherencia, complementarie-
dad (o posible traslape)” entre los varios programas que apoyaban
el fortalecimiento de las pequenas y medianas empresas, como
eran por un lado el Proinnova y el programa AVANCE creado en
2003, y por otro lado entre el Innovapyme y el Fondo de Innova-
cion Tecnologica (FiT) creado en 2007, maxime cuando tanto el
programa AVANCE como el FIT eran administrados conjuntamente
por la Secretaria de Economia y el CONACYT.

Por otra parte, entre las observaciones mas relevantes de la
evaluacion especifica de desempefio (EED) realizadas en 2012 y
2014 por el cONEVAL al también asi llamado por ese organismo
Programa de Innovacion Tecnoldgica para Negocios de Alto Valor
Agregado, Tecnologias Precursoras y Competitividad de las Empre-
sas, destacan las siguientes tres: el que no contaba “con evaluacio-
nes de impacto” que pudieran arrojar “resultados atribuibles com-
pletamente a la intervencion del Programa” (CONEVAL, 2012: 2;
CONEVAL, 2014: 1), ante lo cual CONACYT replicé que estaba “con-
templada para realizarse en 2016” (2015d: 5); que al no existir una
clara definicion de “desarrollo tecnologico e innovacion”, no era
posible saber si el programa estaba generandolo (CONEVAL, 2012:
3); y mas sorprendente aun por los afos que llevaba implemen-
tandose el PEI, que el programa “no habia identificado claramente
el problema” que buscaba atender, es decir, que carecia de un en-
foque de resultados porque no reflejaba claramente el cambio que
se pretendia generar en la poblaciéon objetivo, ya que so6lo hacia
referencia a que las empresas invirtieran en proyectos de innova-
cion pero no al cambio que se generaria en la poblacion objetivo
(CONEVAL, 2014: 9).

Entre 2009 y 2016 el Conactyt fue atendiendo, paulatina y
puntualmente, las observaciones y recomendaciones derivadas
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de las diversas evaluaciones a que fue sometido el programa, asi
como las de la auditoria practicada por la AsF. En consecuencia,
tanto las convocatorias como los términos de referencia emitidos
en cada una de ellas fueron volviéndose cada vez mas complejos
porque afio con ano se fueron modificando aspectos como el techo
presupuestal de cada una de las modalidades en funcion de la dis-
ponibilidad de recursos, el porcentaje del gasto total otorgado a los
proyectos segiin la modalidad, el tamafo de las empresas y el tope
maximo de apoyo por empresa, los sectores estratégicos y subsec-
tores prioritarios por entidad federativa, los requisitos y criterios
de elegibilidad, la forma en la que debian acreditarse los méritos
de las personas fisicas o morales a las que se les otorgarian los
apoyos, la estructura y presentacion de las propuestas, los rubros
financiables, los criterios y puntaje de evaluacion, los requisitos
para la formalizacion del apoyo y el mecanismo de supervision
para dar seguimiento a los proyectos, entre muchos otros; se llego
a elaborar, incluso, una Guia de usuario para utilizar la plataforma
informatica de gestion de proyectos.

A la luz de lo anterior, Garcia (2014) sefalo, con razon, que
nadie podia negar que la burocracia enmarafiaba el proceso. Para
empezar, segun la autora inscribirse en el RENIECYT, como requi-
sito indispensable para acceder al PE1, seguia siendo una pesadilla
que implicaba muchas horas de paciente gestion en una plataforma
informatica inestable y con un pésimo soporte técnico, lo que po-
dia ocasionar que el tramite se demorase meses. Otro “handicap”
en esta carrera de obstaculos era, a su juicio, el desconocimiento
de los empresarios de lo que se llama el “lenguaje tecnoldgico”, ya
que los evaluadores del programa calificaban hasta los verbos que
se utilizaban para la redaccion de objetivos, metodologias y resul-
tados, para lo cual los proponentes debian recurrir a los términos
de referencia del pE1 a fin de sujetar la redaccién, definiciones y
alcances de la propuesta a la Norma Mexicana de Gestion Tecno-
logica NMX-GT.xXX.IMNC-20xx disponible en la web y, sobre todo,
limitarse en lo posible a atender las indicaciones que incluia Ia pla-
taforma. Como miembro del despacho Contacto Consultores Em-
presariales, S. C., que tenia 12 afios de gestionar con éxito mas de
200 solicitudes de apoyo del PE1 y otros fondos, sugeria 10 pasos
“como ruta de éxito”, asi como asistir a los talleres intensivos que
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ofrecia ese despacho para orientar a empresarios y emprendedo-
res en esta “ardua tarea de la gestion”.

El redisefio federal del programa: del PE1 al EFIDT

Como hemos visto, a partir de 2011 el PEI empez6 a ser deno-
minado de diferentes maneras. El CONEVAL, por ejemplo, se ha
referido a ¢l indistintamente como Programa de Estimulos a la
Investigacion, Desarrollo Tecnoldgico e Innovacién (CONEVAL,
2011), como Programa de Innovacion Tecnoldgica para Nego-
cios de Alto Valor Agregado, Tecnologias Precursoras y Compe-
titividad de las Empresas (CONEVAL, 2012) y mas recientemente
como Programa de Innovacion Tecnologica para Incrementar la
Productividad de las Empresas (CONEVAL, 2015; SHCP-CONEVAL,
2017: 25), en tanto que el CONACYT siguio refiriéndose a él como
Programa de Estimulos a la Innovacién (cONACYT, 2012c¢) o sim-
plemente como Estimulos a la Innovacion, a 1a vez que lo siguio
considerando su programa “parteaguas [...] para atender a la
industria” (coNACYT, 2014c: 3; 2015¢: 3).

No obstante, en 2015 se empez0 a tematizar nuevamente la
cuestion del estimulo fiscal como alternativa al subsidio directo.
En efecto, en marzo de ese ano el senador Francisco Salvador Lo-
pez Brito, del Grupo Parlamentario del Partido Acci6on Nacional,
present0 una iniciativa para adicionar el capitulo V denominado
“De los estimulos fiscales a la investigacion y desarrollo de la cien-
cia, tecnologia e innovacion”, al titulo vt del articulo 190 Bis de
la Ley del 1sr y reformar, en consecuencia, el articulo 29 de la Ley
de Ciencia y Tecnologia. En concreto, el legislador proponia “un
estimulo fiscal maximo del 20 por ciento” para estar a la media
de los apoyos que se otorgaban en los paises de 1a OCDE, asi como
crear un comité interinstitucional encargado de aplicar el estimu-
lo fiscal que estaria integrado por un representante del CONACYT,
uno de la sg, uno de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, De-
sarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (Sagarpa) y uno de la sHCP,
quien presidiria y tendria voto de calidad.

En términos generales, el contenido del proyecto de decreto
parecia ser una réplica casi fiel del articulo 27-A de la Ley del 1SR
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vigente en 1998, cuando se aprob6 por primera vez el crédito fis-
cal de apoyo a la investigacion y desarrollo tecnologico en México.
No obstante, a juicio del legislador, pero también como manifesta-
cion de su desmemoria histérica:

[...] esta ley posicionaria a México entre la lista de los paises que con més
fuerza utilizan este tipo de incentivos, y constituia una oportunidad para
empresas que querian hacer un esfuerzo de innovacion bajo su propia res-
ponsabilidad, sin tener que pasar por concursos o postular a fondos de apo-
yo a la innovacion (Lopez, 2015: 5).

Poco mas de un afio después, en septiembre de 2016, la Presidencia
de la Republica (2016b) someti6 a su vez a la CAmara de Diputados
del Congreso de la Unién un proyecto de decreto para reformar,
adicionar y derogar diversas disposiciones de la Ley del Impuesto
sobre la Renta, de la Ley del Impuesto al Valor Agregado y del
Codigo Fiscal de la Federacion. En el proyecto se reconocia, por
un lado, que el crédito fiscal que estuvo vigente entre 1998 y 2008
no habia sido efectivo para fomentar la investigacion y el desarro-
llo tecnologico, y por otro, que debido a problemas en su disefio
habia abierto espacios para practicas no deseadas que habian dis-
torsionado su operacion, razén por la cual habia sido sustituido en
2009 por apoyos econdmicos y financiamiento directo, y que los
resultados de esta politica habian sido favorables.

No obstante, y considerando que el pais requeria “acelerar el
desarrollo de nuevas tecnologias”, era necesario complementar el
gasto publico en investigacion y desarrollo tecnoldgico realizado
a través del CONACYT con mayores inversiones por parte de las
empresas, y por ello proponia establecer, en la Ley del 1SR, un cré-
dito fiscal equivalente al 30% de los gastos e inversiones realiza-
dos en el ejercicio en investigacion o desarrollo de tecnologia, el
cual seria aplicable contra el 1SR causado en el ejercicio en que se
determinara dicho crédito y no seria acumulable para efectos del
citado impuesto, lo que resultaria atractivo para los contribuyen-
tes al reducir directamente el gravamen aludido a pagar y con ello
incrementar el desarrollo tecnolégico dentro del pais.

En el proyecto de decreto también se propuso crear, “como un
instrumento de transparencia”, un Comité Interinstitucional que
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tendria la funcion, al igual que el creado para el EFIDT entre 1999
y 2008, de elaborar y aprobar de manera colegiada las “reglas de
aplicacion de los proyectos a beneficiarse y de su funcionamien-
to”. No obstante, en 2016 se modifico la composicion del Comité
respecto al que oper6 entre 1999 y 2008, ya que ahora se excluyo
al representante de la SEP y, en cambio, se incorpord a un repre-
sentante de la Presidencia de la Republica (responsable de los te-
mas de ciencia y tecnologia) y a uno del Servicio de Administra-
cion Tributaria (SAT), en tanto que se mantuvo la participacion de
los representantes del CONACYT, de la SE y de la sHCP, siendo éste
ultimo quien lo preside y conserva el voto de calidad. Finalmente,
en el proyecto de decreto se propuso que el estimulo a distribuir
fuera de mil 500 millones de pesos por ejercicio y de 50 millones
de pesos por contribuyente, a fin de permitir que la autoridad ten-
ga “una mayor certeza sobre el costo recaudatorio del estimulo, asi
como evitar su concentracion”. Y como un “elemento de control”,
se propuso que la aplicacion del estimulo “no se lleve a cabo en
forma conjunta con otros beneficios fiscales”.

De acuerdo con el Ejecutivo, el disefio del estimulo propues-
to corrige las deficiencias del estimulo fiscal que estuvo vigente
entre 1998 y 2008 (Presidencia de la Reptblica, 2016: XxVII), en
tanto que para el director general adjunto de la Coordinacién de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion de la Oficina de la Presidencia de
la Republica el programa “es resultado de una reingenieria guber-
namental”, ya que “hace afios existio en México este mismo pro-
grama” pero se cerrd por recomendacion de la OCDE porque, por
la manera en la que funcionaba, “no lograba detonar la innovacion
como tal”. De hecho, el funcionario reconoci6 que en aquel enton-
ces “algunas empresas presentaban avances cientificos o tecnolo-
gicos desarrollados fuera del pais como si se hubieran realizado en
México”, ademas de que se encontré que “no era transparente el
uso de beneficio fiscal” (Sanchez, 2017).

Una vez que el proyecto de decreto enviado por el Ejecutivo
fue aprobado por el Congreso de la Unidn, éste fue publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el 30 de noviembre de 2016. Sin
duda alguna, la principal diferencia del articulo 202 de 1a Ley del
1SR reformada en 2016 respecto al articulo 219 de 1a Ley del 1SR
que era aplicable al EFIDT en 2008 consiste en que la reforma ac-
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tual dispone explicitamente, es decir, sin ambigiiedades, que el
crédito fiscal “no serd acumulable” para efectos del ISR, ya que
segln se argumentod en el proyecto de Decreto se considerd que
la acumulacion de dichos recursos para efectos de la determina-
cion del 1SR mermaria o disminuiria los beneficios recibidos, lo
que contravenia los fines por los cuales se otorgaban esos recursos
presupuestales (Presidencia de la Republica, 2016).

Con excepcion de lo anterior, el resto del contenido del arti-
culo 202 de la Ley del 1sr vigente es similar al articulo 219 de la
Ley del 18R aplicada en 2008. Al igual que entonces, entre otras
cuestiones define las condiciones bajo las cuales podra aplicarse
el crédito fiscal, establece el monto total del estimulo a distribuir
entre los aspirantes del beneficio y dispone la creacion del Comité
Interinstitucional encargado de publicar las reglas generales para
su otorgamiento.

En consecuencia, el dia 28 de febrero de 2017 la sHCP publi-
co, en el Diario Oficial de la Federacion, el “Acuerdo por el que se
emiten las Reglas Generales para la aplicacion del estimulo fiscal
a la Investigacion y Desarrollo de Tecnologia”, cuyo acréonimo es
nuevamente EFIDT.”” Palabras mas, palabras menos, estas Reglas
generales son, en lo esencial, una réplica de las Reglas generales de
2008 que regularon el funcionamiento del EFIDT en su ultimo afio
de operacion.

Para el sector empresarial, no obstante, los mil 500 millones de
pesos destinados a estimulos fiscales son “muy poco todavia para
nuestro pais” (Sanchez, 2017) y el presidente de la Confederacion
de Ciamaras Industriales (Concamin) hizo un llamado a las auto-
ridades a “mantener tanto el modelo de subsidios directos como
el de estimulos fiscales” porque, a su juicio, “las PYMES y Startups
son las que tienen una gran capacidad de innovacion” pero “ellas
no cuentan con la estructura fiscal para acceder a este modelo de
estimulos fiscales”, por lo cual consider6 que “debe permanecer
también el modelo de subsidios directos” para impactar a todas las
empresas, independientemente de su tamafio (Gonzalez, 2017).

70. Véase: https://www.conacyt.gob.mx/index.php/fondos-y-apoyos/estimulo-fiscal-a-la-inves-
tigacion-y-desarrollo-de-tecnologia-efidt
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Como se muestra en el cuadro 18, los cerca de 43 mil millones
de pesos otorgados a lo largo de casi dos décadas (1999-2017) por
el CONACYT a través del EFIDT-PEI no parecen ser suficientes para
el sector privado, que ahora demanda la existencia simultinea de
un doble instrumento: el crédito fiscal y el subsidio directo.

CuADRO 18
Estimulos a la investigacion, desarrollo tecnoldgico e innovacion
EFIDT-PEI 1999-2017

Afo Num. de empresas NUm. de proyectos Monto total
(millones de pesos)
1999 4 3.0
2000 6 9.0
2001 150 548 415.0
2002 201 787 496.0
2003 245 918 500.0
2004 357 1,308 1,000.0
2005 613 2,083 3,000.0
2006 482 1,617 4,000.0
2007 622 1,918 4,500.0
2008 526 1,502 4,500.0
2009 336 503 1,663.5
2010 490 677 2,355.7
2011 464 543 2,324.7
2012 434 522 1,947.9
2013 602 706 2,941.3
2014 742 866 3,874.0
2015 713 821 3,545.0
2016 838 936 4,122.8
2017 375* 1,500.0
Total 42,697.9

Fuente: Elaboracién propia con base en:

1999 y 2000 (CONACYT, 2004: 150).

2001-2007 (CONACYT, 2009a: 156).

2008 (Calderdn 2009b: 39).

2009-2014 (CONACYT, 2013: 11; 2014b: 11; 2015a: 117).

2012 (CONACYT, 2012c: 16); 2015 (CONACYT, 2015c: 12).

2016 (CONACYT, 2016c¢: 12; Solleiro, 2016: 18 y 20).

2017 (L1SR; * Objetivo declarado por la sHcp, en Albarran, 2017).
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La reconstruccion diacronica del ciclo de esta politica da cuenta
de la serie de desaciertos observados en su disefio, implementa-
cion y resultados.

En lo que se refiere al disefio del programa, asumimos que la
politica en si, entendida como un curso de accion orientado a in-
centivar la inversion privada en investigacion y desarrollo ha sido
la misma, a pesar del cambio en su denominacién (EFIDT y PEI) y
en los instrumentos utilizados para ponerlo en operacion (crédito
fiscal y transferencia directa).

La hechura del programa respondi6 a una iniciativa impulsada
por el sector privado pero tras dos décadas de operar en sus dos
versiones, el sector empresarial no respondi6 a la expectativa del
gobierno federal. De hecho, el objetivo del programa no se cum-
pli6 ya que en lugar de aumentar, la participaciéon del sector em-
presarial en la inversion en investigacion y desarrollo disminuyo
en el transcurso de esos afos a pesar de haber recibido, con el be-
neplacito del propio CONACYT, apoyos complementarios al EFIDT-
PEI a través de otros programas administrados conjuntamente con
la Secretaria de Economia.

Aunque la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Ha-
cendaria establece que los ejecutores del gasto publico estan obli-
gado a administrar los recursos publicos con base en criterios de
legalidad, honestidad, eficiencia, eficacia, economia, racionalidad,
austeridad, transparencia, control y rendiciéon de cuentas, entre
1999 y 2017 el CONACYT otorgd cerca de 43 mil millones de pesos
al sector privado sin antes haber sido capaz de identificar clara-
mente el objetivo de estos dos programas, tal y como destacan las
evaluaciones hechas a ambos.

El uso de diferentes denominaciones por parte del CONACYT
y del CONEVAL en referencia a ambos programas no contribuy6 a
transparentar su operacion, como tampoco lo hizo el cambio de
ubicacion de los incentivos en los distintos ordenamientos juri-
dicos (de la Ley de Ingresos al presupuesto consolidado del Pro-
grama de Ciencia, Tecnologia e Innovacion en el Presupuesto de
Egresos), el cambio en las claves presupuestales (U003, U004 y
U005) y la negativa a proporcionar la informacion solicitada por
los interesados en el marco de la Ley de Transparencia y Acce-
so a la Informacion Publica Gubernamental. Aunado a lo anterior,
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entre 2004 y 2008 el coNACYT sefalo que las reglas de operacion
para otorgar el incentivo fiscal se revisaron cada afio pero lo cierto
es que nunca fueron publicadas y en su lugar la sHCP emiti6 Reglas
generales para aplicarlo que fueron sustituidas por los lineamien-
tos y la convocatoria publicados a partir de 2009.

También se observaron problemas en la implementacion de
estos programas que abrieron espacios para practicas no deseadas;
ejemplos de ellas fueron las siguientes: a) laxitud en lo que era
considerado proyecto de investigacion y desarrollo que permitio
financiar gastos o actividades no consideradas como tecnoldgicas
o innovadoras, como fue la reposiciéon de maquinaria y equipo; b)
falta de transparencia en la asignacion de los recursos al programa
que se tradujo en que algunas empresas presentaron avances cien-
tificos o tecnolédgicos desarrollados fuera del pais como si se hu-
bieran realizado en México; ¢) descuido en el uso del instrumento
que favoreci6 el comportamiento oportunista de las empresas que
lo utilizaron para recuperar recursos fiscales y para crear, al ampa-
ro de grandes empresas, sucursales o microempresas como estra-
tegia empresarial para acceder a los recursos destinados a alentar
la participacion de las MIPYMES.

La falta de vigilancia del CONACYT en el ejercicio de los recur-
sos permiti6 que en algunos casos fueran aplicados en conceptos
no considerados como elegibles (por ejemplo sueldos y salarios,
pasajes y viaticos, asesorias y consultorias, gastos de operacion
y formacion de recursos humanos) e, incluso, que las empresas
incluyeran en su comprobacién facturas que no correspondian al
ejercicio fiscal en el que les fueron otorgados los recursos gene-
rando sospechas de posible dafio patrimonial. También fue recu-
rrente que las empresas beneficiadas incumplieran la entrega del
informe sobre el impacto y beneficios de los proyectos aprobados.

Mis importante aun fue el hecho de que la politica carecia de
un enfoque de resultados; es decir, en la medida en que no exis-
ti6 una definicion clara de “desarrollo tecnolégico e innovacion”,
no fue posible saber si el programa estaba generandolo. La Gni-
ca evaluacion de impacto realizada al EFIDT en 2009 indica que
solo se encontrd un efecto positivo en la adicionalidad del gasto
en investigacion y desarrollo entre las MIPYMES, no siendo éste el
caso de las grandes empresas. Por otro lado, nunca se realizo una
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evaluacion de impacto del pE1 por lo que se desconoce qué tipo de
resultados podrian ser atribuibles a la intervencién del programa.
Se sabe que el nimero de patentes no aumentoé y se desconoce qué
nuevos productos o procesos se desarrollaron o sufrieron modifi-
caciones debido al programa.

En suma, la ineficacia del incentivo publico para alentar la in-
version privada en investigacion y desarrollo pone de manifiesto
el fracaso del programa “parteaguas” del CONACYT para atender
a la industria y los recientes ajustes hechos al programa desde el
punto de vista contable no son una garantia para limitar la vora-
cidad del sector empresarial que se ha traducido en costos para la
sociedad en su conjunto porque no ha favorecido a la economia y,
menos aun, a la ciencia.
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Reflexiones finales

a ciencia al servicio de la mercancia en México es el titulo de

este trabajo colectivo que pretende detonar una reflexion

critica en relacion con la politica de ciencia, tecnologia e
innovacion puesta en operacion en las altimas dos décadas por el
CONACYT.

Resulta facil seguir el rastro arqueologico o, mejor atin, genea-
logico de la politica en ciencia y tecnologia del CONACYT, ya que
no se aleja de 1a concepcion dominante, hoy por hoy, en los or-
ganismos internacionales y que se concentra en los indicadores
establecidos por la OCDE. En este trabajo cuestionamos el caracter
normativo, ahistoérico y descontextualizado de dichos indicado-
res, asi como la ausencia y menosprecio del enfoque cualitativo,
la ausencia del anilisis de los beneficios sociales que genera esta
politica, asi como la privatizaciéon y mercantilizacion del conoci-
miento, la exclusion del emprendedurismo social y la ausencia de
una politica transversal e interinstitucionalmente coordinada en
el campo de la ciencia, la tecnologia y la innovacion.

Como corresponde a una politica publica en cualquier campo,
la politica del coNACYT se ha materializado en multiples aspectos
y dimensiones: en las modificaciones realizadas a la Ley de Cien-
cia y Tecnologia que han pasado practicamente inadvertidas para
la comunidad académica; en el Programa Especial de Ciencia, Tec-
nologia e Innovacion (PECITI) 2014-2018 que ha mantenido, en
general, la misma perspectiva durante los tres ultimos sexenios.

En particular, la politica que aqui analizamos se ha concretado
en la creacion de programas encargados de transferir, directa o
indirectamente, recursos publicos al sector privado. Algunas de
las empresas que han recibido recursos por conducto del CONA-
CYT son publicamente conocidas por causar deterioro ambiental,
como es el caso de la empresa canadiense New Gold-Minera San
Xavier y de la empresa Semillas y Agroproductos Monsanto, pero
también se han hecho transferencias de recursos a corporaciones
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transnacionales, algunas de ellas situadas en la cuspide empresa-
rial a nivel global.

Estas transferencias se han llevado a cabo a través de varios
programas y en este trabajo analizamos detenidamente dos de
ellos: el Programa de Estimulos Fiscales al Gasto e Inversién en
Investigacion y Desarrollo Tecnologico (EFIDT) y el Programa de
Estimulos a la Innovacién (PED), que como hemos visto, han reci-
bido diversos nombres.

A pesar de los serios yerros en su diseflo e implementacion
ya documentados en este trabajo y de la vaguedad en torno a su
continuidad en 2017, todo parece indicar que estos dos programas
estan operando, por primera vez, de modo simultdneo a partir de
este afo; por un lado, las empresas beneficiarias de los recursos
aprobados por el PEI en la Convocatoria 2016 deben ejercerlos
entre el 1° de enero y el 31 de diciembre de 2017; y por otro, el
Segundo transitorio de las Reglas generales del EFIDT publicadas
en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de febrero de 2017 esta-
blece, como periodo para recibir solicitudes durante el ejercicio
fiscal 2017, el comprendido entre el 1° de abril y el 1° de mayo, de
tal modo que con seguridad habrd empresas que gocen de ambos
beneficios al mismo tiempo y lo cierto es que la convocatoria de
ambos programas —que no son excluyentes— ya ha sido publicada
para el préximo 2018.

Seglin nuestras estimaciones hechas con base en la muy dis-
persa y fragmentada informacion disponible, entre 1999 y 2017
ambos programas habran transferido en conjunto y a través del
CONACYT poco mas de 42 mil millones de pesos al sector privado.

Si las cifras siempre son circunstanciales y relativas, en este
caso dicha relatividad se muestra en toda su magnitud. Piénse-
se, por ejemplo, que exclusivamente a través del PEI el CONACYT
transfirio a la Ford Motor Company cerca de 12 millones de pesos
entre 2009 y 2016, suma ciertamente irrelevante para esta empre-
sa, que obtiene ganancias globales por miles de millones de dola-
res al afio. No obstante, esta suma seria de gran ayuda para uno o
varios proyectos de investigacion, o para una institucion publica.

Ahora bien, si se toma en cuenta que ambos programas han
pretendido detonar la inversion privada en la ciencia, 1a tecnologia
y la innovacién en México, lo menos que puede decirse es que han
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sido un gran fracaso. Como hemos demostrado en este trabajo, la
inversion privada en ciencia, tecnologia e innovacion ha decreci-
do al mismo tiempo que los programas no han producido ningtn
efecto positivo en el nimero de patentes mexicanas, en el creci-
miento de la competitividad del pais, en la calidad del empleo o en
el nimero de investigadores/as.

Llama la atenciéon que a pesar del fracaso reiterado para lo-
grar los objetivos explicitos de estos programas, el gasto federal en
transferencias, directas o indirectas, a las empresas privadas per-
sista y tienda a incrementarse, como si se tratara de un dogma que
no admite una evaluacion reflexiva y un consecuente cambio de
rumbo. Es decir, resulta paradéjico que la politica orientada a pro-
mover la innovacion no se convierta para sus hacedores, a su vez,
en objeto de abordajes y planteamientos igualmente innovadores,
lo que contrastaria con el tipo de respuesta rapida e inercial que se
da a los problemas, como lo demuestra la reciente disminucion del
apoyo federal destinado a 1a formacion de estudiantes de posgrado
en programas reconocidos en el PNPC del propio CONACYT.

Si bien con este trabajo se propuso analizar esta dimension
institucional y cuantitativa, interesa aqui hacer hincapié, sobre
todo, en las implicaciones teodricas, éticas y sociopoliticas que
subyacen en esta politica. Estas implicaciones no son tomadas en
cuenta en los textos que se supeditan a un lenguaje técnico y a
un enfoque tecnocratico que se restringe a utilizar criterios de in-
mediatez productiva y gerencial y omiten estas dimensiones del
andlisis que son vitales, tratindose como se trata, del campo de la
ciencia donde naturalmente cristaliza la intelectualidad mexicana.

La carencia de esta reflexion produce confusion debido a la
indistincion entre conceptos, instituciones y actores que histori-
camente han sido clara y explicitamente diferenciados, y cuya im-
portancia debe ser dimensionada. Ya sefialamos, por ejemplo, que
tiende a hacer desaparecer la distincion entre ciencia, tecnologia
e innovacion, al mismo tiempo que la preocupacion por la inno-
vacion se presenta como el eje central de la politica, al punto que
logra modificar la Ley de Ciencia y Tecnologia. También llama la
atencion el que la innovacién se vuelve falsamente indistinguible
de la empresa, es decir, desaparece el sujeto innovador en cual-
quier otro ambito porque la innovacion se encierra en las paredes
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empresariales y solo parece hacerse comprensible a partir de la
busqueda de ganancia.

En este contexto también desaparece la diferencia entre uni-
versidad publica y universidad privada y entre universidad y em-
presa. En particular, el concepto vinculaciéon entre estos ambitos
se ha vuelto profundamente engafioso, pues lo que se pretende es
transformar la naturaleza del sujeto de la investigacion, del pro-
ducto de la investigacion y de la universidad como institucion, ya
que la vinculacién lleva a 1a universidad, cada vez mas, a desdi-
bujarse, a convertirse en una sede o extension de la empresa o a
situarse abiertamente al servicio de la empresa, como ocurre con
algunos centros CONACYT que ilustran bien estos procesos.

Por supuesto, al dirigir de este modo el quehacer cientifico del
pais se privilegia a unas disciplinas sobre otras. En particular, las
empresas estarian poco interesadas en ser receptoras del cono-
cimiento generado por las ciencias sociales y las humanidades o
en comprar sus “productos”, que sin duda arrojan luz sobre mu-
chas dimensiones de la vida social, y especialmente sobre aquellas
vinculadas con la comprension de la historia y 1a construccion de
sentidos y significaciones que son las que nos permiten destacar
la importancia del lazo social que nos construye como seres huma-
nos y como sociedad, capaces de perseguir propositos colectivos
que contradicen, en esencia, el énfasis en la individualidad y en la
ganancia que promueven las politicas del cONACYT aqui estudia-
das.
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n 2002 la politica de ciencia y tecnologia en México cam-

bio en beneficio del sector privado. Dos aspectos entre-
lazados que aqui se analizan son, por un lado, la reafirmacion
discursiva de los valores del mercado que subyacen en las le-
yes en la materia y en los programas a cargo del CONACYT vy,
por otro lado, los objetivos, criterios y presupuesto otorgado
a dos programas orientados a incentivar la inversion privada
en ciencia, tecnologia e innovacion: el Programa de Estimulo
Fiscal al Gasto e Inversion en Investigacion y Desarrollo de
Tecnologia (EFIDT) vigente entre 1998 y 2008 y el Programa
de Estimulos a la Investigacion, Desarrollo Tecnolégico e In-
novacion (pe1) vigente desde 2009. A partir de 2018 ambos
programas operan de manera simultanea.

Estos dos programas transfieren directa o indirecta-
mente recursos publicos a la empresa privada —incluso a
grandes empresas extranjeras— e implican la mercantiliza-
cion de la ciencia, de los sujetos del conocimiento y de los
productos de la investigacion cientifica pese a que la evi-
dencia demuestra sus escasos logros y el retroceso en los
indicadores utilizados por el propio CONACYT para estimar
el grado de avance de sus objetivos.
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