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RESUMEN

En esta tesis se realiza un examen del sistema cientifico y tecnolégico en México
durante el periodo 1982 - 2006, proceso que incluye tanto los participantes como
las iniciativas que se formularon a lo largo del periodo, concentrandose
especialmente en tres dimensiones: recursos humanos financiamiento y
descentralizacién. Busca una caracterizacién conceptual de la politica cientifica y
tecnoldgica en el periodo y sostiene que ésta no ha sido estable ni adaptable ni ha
presentado un alto nivel de implementacién. A lo largo del periodo se puede
advertir que una vez que se abandoné el modelo ISl al inicio de los afios ochenta,
la politica cientifica y tecnolégica se adentr6 en una blsqueda persistente pero
irregular y poco afortunada por instaurar un nuevo modelo en el cual cifrar el
desarrollo de esas actividades.

Los elementos conceptuales en los cuales se apoya se refieren a las nociones de
bien publico y privado y sus implicaciones para la ciencia y la tecnologia.
Asimismo, dado el interés la configuracion del sistema cientifico y tecnoldgico en
un periodo determinado y de que la relaciéon con el gobierno no se agota en la
naturaleza del sostenimiento de las actividades cientificas y tecnolégicas, también
se acude a las “formas de conduccion politica” de esas actividades, es decir a su
gobernanza y especialmente a utilizar la tipologia de Hagendijk y Kallerud que
sugiere media docena de tipos. En el terreno de las politicas, uno de los aspectos
relevantes es que se precisa que las politicas en este sector se dirigen a tratar de
resolver un problema identificado como publico y el asunto esta en identificar cual
es ese problema al que han respondido. Ademas, el otro aspecto relevante son las
implicaciones de las reglas del juego politico en la formulacién y calidad de las
politicas publicas. En este caso también resulto sugerente un esquema que tipifica
seis caracteristicas externas clave de las politicas: estabilidad; adaptabilidad;
coherencia y coordinacion; calidad de la implementacién y de la efectiva
aplicacion; orientacion al interés publico; y eficiencia. Un esquema que supone
gue si se expresan juegos politicos cooperativos entonces habra politicas publicas
mas efectivas, de mayor aliento y mas flexibles, o bien, que si se registran juegos
politicos en sentido contrario, se produciran politicas publicas rigidas e inestables.

A su vez, la cooperacion politica estaria determinada por el nUmero de actores
gue participan en la decisibn y seria mas probable si esos actores tienen
horizontes temporales de largo plazo en espacios formales y regulados, Io mismo
gue si se dispone de mecanismos para asegurar el cumplimiento de las politicas,
sea a través del establecimiento de reglas claras o en la delegacién de las
politicas a una burocracia independiente. En este Ultimo caso, el enfoque principal-
agente, ilustra el tipo de relaciones que sostienen la politica y la ciencia, asi como
la asimetria de informacion.
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l. INTRODUCCION

En México, al término de los afios setenta e inicios de la década siguiente, en la
época que parecia que todo el problema consistia en realizar un diagndstico
certero y planear meticulosamente la serie de acciones a llevar a cabo para
solucionar cualquier dificultad que se presentara en la compleja tarea de conducir
el desarrollo del pais, se elaboraron voluminosos ejemplares de planes y
programas sectoriales, con la idea de lograr una articulacion entre un Plan Global
de Desarrollo y la actuacion de las diferentes dependencias gubernamentales con
sus programas de acciones para alcanzar la “autodeterminacion” y el bienestar
social.’ Las actividades cientificas y tecnoldgicas que constituyen el centro de
interés de este trabajo, también formaron parte de este esfuerzo de planeacion de
las diferentes areas de la administracion publica. Sin embargo, casi al mismo
tiempo que quedaba concluida la primera tarea, laboriosa y global, de planeacion,
sobrevino la caida de los precios del petréleo, los altos niveles de inflacion y los
problemas con la deuda externa; el inicio de una profunda crisis que se extenderia
practicamente a lo largo de los afios ochenta, un periodo que en México y en
América Latina se conoceria como la década perdida.

En 1982, precisamente cuando comenzaba la crisis econdmica, era también el
cambio de gobierno, concluia el sexenio de José Lépez Portillo y comenzaba el de
Miguel de la Madrid Hurtado. Al término de su mandato José Lopez Portillo
sefialaba a la crisis econdmica como la principal causa de que no se hubieran
alcanzado los planes que se habia trazado ni logrado las metas que se habia
propuesto. La siguiente administracion, atemperada por los efectos de la crisis

! Mé&s adelante precisaremos las caracteristicas generales del Plan Global de Desarrollo y las dimensiones
cuantitativas de la crisis, por ahora solamente subrayemos las intenciones que se expresaron en tal proceso y
permitasenos prescindir de los datos que posteriormente anctaremos.



economica, pero con una normatividad en marcha para la instauracion de un
sistema de planeacién, volvi6 a realizar su diagnéstico de las actividades
cientificas y tecnolégicas en las que sobresalié su desvinculacién con el entorno y
un énfasis en la necesidad de impulsar un desarrollo tecnoldgico, particularmente
porque admitia una excesiva dependencia tecnolégica de una buena parte de
empresas. También reconocia como problema, aunque no con el mismo énfasis,
la insuficiencia de recursos financieros para el sector, el escaso numero de
recursos humanos que se desempefiaban en actividades cientificas vy
tecnoldgicas, y su alta concentracion en el Distrito Federal y en el sector publico.
Otra vez, en consecuencia con su diagndstico, la administracion se planted
numerosos objetivos, estrategias y acciones. Pero, igual que la anterior, concluyé
su periodo de gestidn, registré algunos avances, y una vez mas tampoco logré lo

gue se proponia.

Casi un cuarto de siglo después, en la primera administracion gubernamental del
siglo XXI y bajo un partido en el gobierno diferente del que habia permanecido en
las décadas previas, el diagnostico del sector se vuelve a formular, en buena
medida coincidente con lo que se ha venido repitiendo en los diferentes periodos.
Igualmente, se formularon objetivos, acciones y metas; algunas variaciones se
registraron, pero los propdsitos se volvieron a reiterar. Y, una vez mas, al término
del periodo de gestion, los propésitos anunciados no se cumplieron, las metas
guedaron por debajo de lo que se proponia lograr en el periodo y, como en otras
ocasiones, se anotaron diferentes causas de porque no se habia logrado lo que se
habia previsto.

Desde la parte gubernamental los diagndsticos en el area de ciencia y tecnologia
se han reiterado una y otra vez desde los afios ochenta, lo mismo que algunas

iniciativas para tratar de dar respuesta a los problemas que se han identificado.?

2 Tampoco se debe soslayar que desde la creacion de Conacyt en el comienzo de los afios setenta —incluso
antes de esa fecha— ya se contaban con diagnosticos y también con e disefio de diferentes iniciativas que
presumiblemente pondrian remedio a los problemas que se detectaban. Por gjemplo, desde 1970 se hacia
constar la necesidad de hacer un inventario lo méas completo posible del desarrollo de la ciencia y la



No obstante, la situacion parece inalterada o los cambios parecen ser menores de
lo que cabria esperar. Este trabajo se interesa en explorar y comprender esta
situacion en los Ultimos 25 afios. En particular, indaga sistematicamente por los
diagndsticos que se han realizado de la ciencia y la tecnologia, asi como por los
propésitos que se han anunciado, las medidas se han llevado a efecto y los

resultados que se han producido.

Antecedentes

Kreimer y Thomas (2006)* sefialan que una revision de los textos producidos entre
los afios sesenta y setenta en la region de Ameérica Latina, muestran un
predominio de los aspectos normativos respecto de los analiticos. Estos autores lo
atribuyen al hecho de que la mayoria de los protagonistas de esa época se
identificaban mas con una posicion critica y politica, vinculada a la accién y al
debate, y menos a la reflexion y a una perspectiva propiamente académica. De
hecho, algunos de los participantes de ese movimiento critico formaron parte de lo
gue se conocié como el Pensamiento Latinoamericano en Ciencia y Tecnologia”
(Albornoz, 2001)*.

El mismo Francisco Sagasti, participante de aquel movimiento, reconoce que a

mediados de los afios sesenta se realizaron apenas los primeros esfuerzos en el

tecnologia en México, pero a mismo tiempo se indicaba que los datos entonces disponibles mostraban una
escasa proporcién de investigadores en el pais (0.74 investigadores por cada 10 mil habitantes), lo mismo que
la insuficiente relacion de los investigadores y la industria, o bien, € poco monto de inversion que se le
dedicaba a ciencia y tecnologia. Cfr. Instituto Nacional de la Investigacion Cientifica. Politica Nacional y
Programas en Ciencia y Tecnologia. México, 1970. 438 pp.; Conacyt. Plan Nacional Indicativo de Cienciay
Tecnologia. México, 1976. 376 pp.

% Pablo Kreimer y Herndn Thomas (2004) “Un poco de reflexividad o ¢de donde venimos? Estudios sociaes
de la ciencia y la tecnologia en América Latina” En: Pablo Kreimer; Hernan Thomas; Patricia Rossini Y
Alberto Lalouf (eds.) (2004) Produccién 'y uso social de conocimientos. Estudios de sociologia de la cienciay
la tecnologia en América Latina. Ed. Universidad Nacional de Quilmes. Argentina. Pp. 11-91

* Mario Albornoz (2001) “Politica cientifica y tecnolégica Una vision desde América Latina’. Revista
Iberoamericana de Ciencia, Tecnologia, Sociedad e Innovacion. No. 1. Septiembre — diciembre. Madrid,
Espafia.



terreno de la politica cientifica, pero que en rigor, en esa fecha, los esfuerzos “no
constituyeron una aplicacién del enfoque de sistemas, sino un intento de ordenar
de forma sistematica los diferentes aspectos, factores e instituciones que
intervienen en el proceso de desarrollo de la ciencia y la tecnologia en América
Latina”™ Tal enfoque de sistemas, consistente fundamentalmente en una
propuesta para examinar la aplicabilidad de los, por ese entonces, métodos
disponibles de planeacion de la ciencia y la tecnologia en las condiciones y
contexto latinoamericano para dar lugar al desarrollo nacional, tuvo una aplicacion
relativa en los afios setenta, sobre todo por la influencia de los pensadores
agrupados en torno de la CEPAL y su propuesta estructuralista y sus posiciones
en torno al desarrollo y la dependencia®. Sin embargo, algunas apreciaciones
sefialan que pese al grado de formalizacion y estructuracion que presento el
enfoque de sistemas y también pese a los seguidores entusiastas que tuvo entre
los hacedores de politicas en América Latina, tal enfoque no recibié una

exploracién exhaustiva de sus posibilidades y limitaciones (Vesuri, 1987) .

Hebe Vesuri habia sefialado que los estudios sobre politicas cientificas y
tecnoldgicas en la region que aparecieron desde los afios sesenta, muestran cierta
vision compartida y sostenida de que el Estado “representa el interés de grupos
nacionalistas volcados hacia el desarrollo autbnomo y que la politica consiste en
un programa para convencer y motivar a aquellos en el poder para desarrollar
localmente las capacidades cientificas y tecnolégicas”.? Una visién que
probablemente, dos décadas después, todavia prevalezca en ciertos sectores,

pero que no resulta apropiada para comprender los cambiantes escenarios y

® Francisco Sagasti (1983) “La politica cientificay tecnoldgica en América Latina: un estudio del enfoque de
sistemas’. Col. Jornadas 101. Colegio de México, México. p. 29. Mas adelante volveremos sobre el enfoque
de sistemas.

® Sagasti sefial 6 explicitamente que el marco par conceptualizar el subdesarrollo en laregién y ubicar el papel
que le correspondia a la ciencia y a tecnologia provenia del enfoque estructuralista desarrollado por los
tedricos dela CEPAL. Ibid. p. 61

" Cfr. Vessuri, H. (1987) “The Social Study of Sciencein Latin America’. Social Sudies of Science. Vol.17,
No. 3 August. pp. 519-554.
81bid. p. 524



relaciones que han ocurrido en el sector, precisamente en estas Ultimas décadas.
Como la misma Vesuri lo destacd, tal vision resultaba insuficiente para
comprender la complejidad de los problemas econémicos y sociales de la region y
mas bien habia dado lugar al surgimiento de una comprension mas profunda de
los contextos especificos de desarrollo, la estructuras de poder, el conflicto de
intereses en el Estado y los rasgos y conductas de las diferentes ramas

industriales.

De acuerdo a la misma autora, a pesar de las diferencias entre los paises de la
region, en esa fecha parecian ser dos las caracteristicas de la politica cientifica y
tecnoldgica: por un lado, la impresion general de que los planes, programas y
documentos eran poco efectivos para conducir la politica del sector y, por otro
lado, que la capacidad regional en el area cientifica y tecnolégica discurria con
independencia de las agencias centrales encargadas de la politica del area. Una
afirmacion que habria que contrastar con el presente. No obstante, la misma
autora sefalaba que en esa época se continué prestando atencion a los
problemas metodolégicos de las politicas y se enfatizd la relacion entre
mecanismos institucionales de planeacion de la ciencia y tecnologia y la
programacion y contenido especifico de las politicas, tal vez por la influencia del
enfoque de sistemas.

Tal vez lo mas importante, como se indica en el texto de Vesuri, es que desde
aguellos intentos por precisar la naturaleza y alcance de las relaciones entre
ciencia, tecnologia y politicas de ciencia en América Latina revelaron varias

caracteristicas comunes:

1. Las dificultades inherentes en estudios de esta naturaleza.

2. Las limitaciones de los modelos relativos a la planeacion de la ciencia y la
tecnologia, particularmente aquellos que surgen de un formalismo excesivo
y una falta de atencion a las diferencias contextuales de la variedad de

paises.
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3. La necesidad de mejorar a nivel de teoria, una comprensién de las politicas
de ciencia y tecnologia, el papel del Estado, y las dinamicas del sector
productivo.

4. La necesidad de una vision integrada de las politicas de CyT dentro del
alcance general de las politicas econdémicas.

5. La importancia de una comprensiéon real de las implicaciones vy
consecuencias de las politicas de CyT para diferentes disciplinas, sectores,
tipos de innovacion, regiones, etc.

6. El reconocimiento creciente, aun en los enclaves burocraticos, de que las
practicas gubernamentales sobre la materia necesitan apoyarse sobre una

base de conocimientos mas fuerte que en el presente®.

Ademas, sefiala la misma autora, la politica cientifica en América Latina ha
recibido una importante atencion académica, pero generalmente se ha referido en
términos de la historia administrativa de las agencias gubernamentales de
financiamiento (como los consejos de ciencia) o en torno de ciertos organismos
gue han desempefiado un papel relevante en la historia nacional, como los
institutos de investigacion agricola, los sistema de salud o las comisiones de
energia atdbmica. Esos trabajos si bien importantes y todavia se requieren un
mayor numero, afiade Vesuri, poco se sabe del impacto del dinero que se ha

invertido o de los criterios que han seguido las agencias de financiamiento.

Por su parte, Sagasti (1989), indica que en América Latina la evolucién de la
politica de ciencia y tecnologia ha pasado por cuatro distintas fases, no
necesariamente secuenciadas, pero que se pueden resaltar como predominantes
en determinados periodos: 1) la primera de ellas es la fase de “science push”,
etapa que se caracteriza por el desarrollo cientifico basicamente impulsado o
comandado por el “empuje de la ciencia” y en la que se cre6 una importante

infraestructura para los institutos de investigacion. Esta fase, segun Sagasti, fue

°Ibid p. 528
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de los afios cincuenta hasta el comienzo de los sesenta; 2) luego, vino la fase de
transferencia de tecnologia y andlisis de sistemas, que empezo al final de los
sesenta y estuvo plenamente vigente en los setenta; la que corresponde a la
aplicacién de su enfoque de sistemas y también a las preocupaciones por el
desarrollo nacional y la dependencia; 3) la fase de innovacion y de implementacion
de la politica tecnoldgica, misma que se registré6 de mediados de los afios setenta
a principios de los afios ochenta y en la que lo evidente fue otorgarle prioridad al
cambio tecnoldgico y un impulso a la innovacién en las empresas; y 4) finalmente,
la de politizacién de la politica cientifica y tecnoldgica, provocada precisamente
por la crisis de los afios ochenta, y que desembocé, por un lado, en un interés por
la reestructuracion industrial y, por otro, por el impacto de las nuevas tecnologias y

la competitividad en la regién.*®

A partir de los aflos noventa, sin embargo, nos hemos adentrado en una fase
incierta en la que diferentes autores destacan como signo mas distintivo el cambio
en el modo de produccién cientifica (Giboons, 1994)", el abandono del modelo
lineal mas simple de desarrollo cientifico y cambio tecnolégico y su reemplazo por
otro. El primer modelo es el que siguieron los paises desarrollados a partir de la
segunda guerra mundial y después copiaron los paises en desarrollo. EI modelo
lineal supone como rasgo principal que el conocimiento se descubre y se genera
en las instituciones educativas, luego pasa a las empresas, sea por medio de
publicaciones, patentes u otros medios y, al final, llega al consumidor en forma de
producto o servicio. Una secuencia lineal que va de la produccion del
conocimiento en las universidades a su aplicacion en las industrias, y en el que la
innovaciéon y el cambio tecnoldgico, en la misma secuencia, dependeria de

investigaciones cientificas previas.

10 Francisco Sagasti (1989) “ Science and technology Policy Research for Development: An Overview and
Some Priorities From Latin American Perspective”. En: Bulletin of Science and Technology for Society. Vol.
9 pp. 50-60.

11 Gibbons, M; Limoges, C. ; Nowotny, H .; Schwrrzman, S. and Trow, M. (1997). La Nueva produccién del

conocimiento: la dinamica de la ciencia y la investigacion en las sociedades contemporaneas. Trad. José M.
Pomares. Barcelona: Pomares — Corredor. Espafia. 235 pp.
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Una de las consecuencias mas notables de los cambios recientes y de ahi deriva,
en parte, la importancia de la nocion de bien publico, es el retiro de recursos
financieros a la investigacion basica o académica si no esta vinculada claramente
a productos y resultados. Dagnino y Thomas (1999)*? destacan que los cambios
relativamente recientes que estan operando en la politica cientifica y tecnoldgica
en América Latina, se alinean con un escenario basado en la competitividad
internacional a cualquier precio, con el ajuste econémico y la exclusiéon. Mas aun,
sostienen que una nueva tendencia se esta abriendo paso, la que postula que las
actividades cientificas y tecnoldgicas deben “dinamizar sistemas de innovacion,
los que a su vez deben servir al desarrollo competitivo de paises individuales en
mercados globalizados”. En este contexto sugieren que las politicas publicas,
incluidas las cientificas y tecnoldgicas, deberian converger en una estrategia para
reducir las desigualdades e impulsar la democratizacion econdmica. Sin embargo,
no esta claro, aparte de demandar un papel mas activo de la comunidad cientifica
en el proceso de toma de decisiones (resignificar a la comunidad de
investigacién), como se podria llevar a cabo tal estrategia. En resumidas cuentas,
en la region también se aprecian cambios en el disefio de las politicas y cierta

incertidumbre por sus resultados. Veamos ahora el caso de México.

Los estudios sobre la politica cientifica y tecnoldgica en México

En el caso de México, el esfuerzo colectivo de revision analitica de la produccion
sobre politicas cientificas y tecnoldgicas durante los afios ochenta, sostiene que el
conjunto de trabajos se pueden agrupar en dos grandes conjuntos, contrastantes

entre si (Alcantara, et al. 1996)'%. Por un lado, unos que enfatizan las carencias y

12 |os autores se identifican en cierta medida con e movimiento critico de los afios setenta sobre e sistema
cientifico y tecnol6gico denominado “Pensamiento Latinoamericano en Cienciay Tecnologia’, entre cuyos
integrantes estaban intelectuales latinoamericanos como Jorge S&bato o Amilcar Herrera. Cfr. Mario
Albornoz (2001) “Politica cientifica y tecnolégica Una vison desde América Latina’. Revista
Iberoamericana de Ciencia, Tecnologia, Sociedad e Innovacién. No. 1. Septiembre — diciembre. Madrid,
Espafia.

3 Armando Alcéntara; Rosalba Casas y Rebeca de Gortari (1996) “Cienciay tecnologia’. En: AuroraLoyoy

Jorge Papua (coords). Economia y politica de la educacion. Coleccion La investigacion educativa en los
ochenta perspectivas paralos noventa. Vol. 6. Consgjo Mexicano de Investigacion Educativa. México.
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limitaciones de la ciencia y la tecnologia en México. Por otro lado, los que
advierten las capacidades y potencialidades de la misma. Ademas, los revisores,
sefialan algunos factores que destacan en el conjunto de trabajos (mas de
setenta): el hecho de que un sistema de ciencia y tecnologia consolidado
constituye un “instrumento estratégico para el desarrollo integral del pais”; las
limitaciones que se derivaron de la crisis de los afios ochenta y que se reflejaron
en la disminucion de recursos humanos, financieros y materiales, y que para el
final de esa década eran todavia mayusculos; la importancia de establecer una
mayor articulacion entre la investigacion cientifica y tecnolégica con el sistema
productivo; y diferentes posiciones en torno al papel que debe cumplir la ciencia y
la tecnologia, desde aquellos que rechazan la vision utilitaria hasta aquellos que
aceptan que debe orientarse a intereses nacionales, a cubrir las necesidades de la
poblacién o a impulsar un desarrollo industrial competitivo. Pero tal vez lo més
sobresaliente es que el conjunto de trabajos, segun los autores de la revision
analitica, “no han superado aun las dificultades para la realizacion de verdaderas
investigaciones interdisciplinarias que den cuenta del desarrollo cientifico y
tecnolégico de nuestro pais.”* En esto términos, sostienen los autores que falta

consolidar el area de estudios sobre la politica cientifica y tecnoldgica en México.

Uno de los puntos de referencia para valorar la politica cientifica en México, como
se destaca en la revision analitica y como anteriormente lo habia indicado Hebe
Vesuri, ha sido la creacién en 1970 del organismo rector de las politicas en esa
materia: el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt). No obstante,
como sostiene Rosalba Casas (1985), también es cierto que el interés del Estado
por elaborar una politica al respecto no comienza con la creacién de Conacyt en
los afios setenta, antes de esa fecha ya se habian creado estructuras

gubernamentales y registrado acciones —incluso antes de que los organismos

“ |pid p. 133
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internacionales hicieran las recomendaciones del caso— para formular una

politica cientifica.’

Pero cabe advertir que a partir de los afios setenta si se destaca un esfuerzo mas
consistente con la formulacion de una politica cientifica y tecnoldgica a través del
organismo creado para tal propdsito. La exposicion de motivos para la creacion de
Conacyt, en su parte sustantiva, argumentaba diferentes razones para la creacion
del organismo.*® Una de ella se referia, claramente, al papel de la ciencia y la
tecnologia en el progreso del pais. Se indicaba que sus resultados se deberian
convertir en “poderoso instrumento del desarrollo general e integrado del pais”, al
mismo tiempo que deberian asegurar la independencia econdmica de la nacion y
su participacion a nivel regional e internacional. Aunque también prevenia que no
se trataba de “adoptar mecanicamente las numerosas técnicas modernas” y la
necesidad de complementarse con la “actividad general en cuanto a la
aprovechamiento de recursos disponibles, al acervo de inventos e innovaciones, y
a los procesos de industrializacién y comercializaciones de productos” (Diario de
los Debates No. 41 08/12/70). En esa época, cabria recordar, estaba vigente un
renovado impulso al discurso nacionalista y la defensa en contra de los intereses

extranjeros.

Otra de las razones planteadas en la exposicion de motivos fue la dispersion de
esfuerzos. Particularmente se resaltaba la importancia de crear una infraestructura
institucional de investigacion, incrementar los recursos humanos en el éarea,
ampliar los servicios de apoyo, pero sobre todo fortalecer e integrar los recursos y
actividades que se hacian en ese entonces para implementar una politica

cientifica y tecnolégica.

5 Cfr. R. Casas, R. (1985). El Estado y la politica de la ciencia en México. Cuaderno de investigacion social
1. 11S-UNAM. México. 70 pp.

6 Lainiciativa de ley parala creacion de Conacyt fue remitida por los diputados € 4 de diciembre de 1970,
pero ésta se discutié en € pleno € 8 de diciembre del mismo afio y se debatié en diferentes sesiones.
Finalmente se aprobo €l 21 de diciembrey € decreto se publico en el Diario Oficial de laFederacion el 29 de
diciembre de ese mismo afio.
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La iniciativa diagnosticaba que en esa época habia organismos que realizaban
investigacion, otros que se encargaban de la formacién de los recursos humanos y
otros mas que “en forma fragmentaria y deficiente, coordinan, fomentan o prestan
un apoyo raquitico y disperso a las actividades cientificas y tecnoldgicas”. Pero,
afirmaba, no habia ninguno que se encargara realmente de “formular y ejecutar”

una politica cientifica y tecnoldgica.

Vale la pena sefalar que el organismo que en esa época tenia la responsabilidad
de la politica cientifica en el pais era el Instituto Nacional de la Investigacion
Cientifica (INIC), creado en 1950 y reorganizado en diciembre de 1961. El
problema es que, en realidad, hizo muy poco por establecer una politica cientifica.
Seguramente por esa razon la iniciativa de ley consideré que el INIC seria incapaz
de asumir la responsabilidad de ser el 6rgano central de coordinacion de

esfuerzos en materia cientifica y, por tanto, propuso reemplazarlo por el Conacyt.

La propuesta de ley organica de Conacyt tenia una veintena de articulos,
organizado en cuatro capitulos, en los se precisaba su integracion, organizacion,
atribuciones y patrimonio. Uno de los aspectos mas importantes es que se le
considerd, “organismo publico descentralizado, con personalidad juridica y
patrimonio propio, asesor y auxiliar del Ejecutivo federal en la fijacion,
instrumentacion, ejecucion y evaluacion de la politica nacional de ciencia y

tecnologia” (articulo 1).

Por esta razén, cuando se cre6 el Conacyt lo hizo para cumplir dos grandes
conjuntos de funciones: las de asesoria al ejecutivo federal y funciones de
ejecucion de la politica cientifica y tecnolégica. De acuerdo a Nadal (1977)*, los
esfuerzos de los afios setenta, ya con el Conacyt como principal instancia de
impulso de las politicas, se concentraron en cuatro grandes lineas: a) formacion

de recursos altamente calificados, con lo que inicié un programa sistematico de

17 Jorge Algjandro Nadal Egea (1977). Instrumentos de politica cientifica y tecnol6gica en México. Centro de
Estudios Econdmicos y Demogréficos. El Colegio de México
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formacion de recursos en el extranjero, aunque poco claro en sus finalidades; b)
un amplio programa de investigacion (los llamados programas indicativos) en
diferentes areas y problemas (salud, demografia, recursos forestales,
alimentacion, etcétera), que otorgaban recursos extraordinarios para investigacion;
c) un diagnodstico del estado de la CyT y la elaboracion de un Plan Nacional
Indicativo de Ciencia y Tecnologia, pero que se reconocié separado de una
estrategia de desarrollo nacional; y d) la creacion de una infraestructura cientifica,
los primeros centros de investigacion especializados (Casas y Dettmer, 2003;
Casalet, 2003)*%.

Sin embargo, en opinién de Nadal (1977), diferentes elementos se combinaron en
los afios setenta, tales como la inexperiencia en materia de politica cientifica, los
defectos normativos en la creacion de Conacyt y el rapido crecimiento de personal
burocrético en los primeros dos afios de existencia del organismo, de forma que
las iniciativas de canalizacién de recursos adicionales a las instituciones, la
formacion de recursos humanos y las acciones de cooperacion, se realizaron “sin
haber fijado un marco general de referencia con prioridades sectoriales, metas

cuantitativas y criterios de politica.”**

Los afios ochenta, la década pérdida, no solamente puso en evidencia el viejo
modelo de desarrollo y la falta de recursos publicos para la actividad del sector,
también proyectd la necesidad de vincular la investigacion y el desarrollo con el

cambio estructural de la economia y la generacién de un conocimiento Uutil.

A mitad de la década se crearon diferentes instancias y normas de fortalecimiento
de la CyT: se expidi6 la Ley para Coordinar y Promover el Desarrollo Cientifico y

18 Un recorrido més detallado se puede consultar en R. Casasy J. Dettmer (2003) “Hacia la definicién de un
paradigma para las politicas de ciencia y tecnologia en € México del siglo XXI”. En: Maria Josefa Santos
Coral (coord) (2003). Perspectivas y desafios de la educacidn, la ciencia y la tecnologia. Ingtituto de
Investigaciones Sociales — UNAM. México; y en Ménica Casalet (2003) “Paliticas cientificas y tecnolégicas
en México: evaluacion e impacto”. Documentos de Trabajo, Serie avances de investigacion y aportes
metodol 6gicos-2. FLACSO - México, Vol. 1, 71 pp.

1 Jorge Algjandro Nadal Egea (1977). Instrumentos de politica. .. p. 23.
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Tecnolégico, la Comisién para la Planeacion y el Desarrollo Tecnoldgico y
Cientifico y una normatividad para establecer estimulos fiscales para el fomento
cientifico (Casas y Dettmer, 2003).

Los afios noventa, sefialan Casas y Dettmer (2003), produjeron cambios
sustantivos en las politicas de ciencia y tecnologia. Los programas
gubernamentales de la década se centraron en la modernizacién y la apertura
comercial. “Se adoptaron algunas de las caracteristicas del paradigma de la
ciencia como solucionador de problemas, basado en el modelo lineal en el que la
importancia de la demanda de las empresas para impulsar el desarrollo
tecnoldgico es el punto fundamental de esta nueva concepcién, al menos en el
nivel del discurso oficial”®®. Lo sobresaliente es que las politicas introdujeron una
orientacion de mercado en las actividades cientificas y tecnoldgicas (en la
organizacion, en los fines y en las fuentes de la investigacion), a la vez que una

asociacion a criterios de productividad, calidad y competitividad.

Finalmente, en la transicion de los afios noventa y la década actual, también se
han llevado a cabo importantes cambios normativos en la politica del sector. La
Ley de Fomento a la Investigacion Cientifica y Tecnologica de 1999, la Ley de
Ciencia y Tecnologia del 2002 -y la reforma del 2004 que mandata destinar un
gasto nacional no menor al uno por ciento del PIB en CyT—, la reforma a la Ley
Organica de Conacyt en el mismo periodo, y el nuevo Programa Especial de
Ciencia y Tecnologia de la actual administracion. En conjunto, son numerosas las
regulaciones que establecen, en los que resaltan los ordenamientos normativos, el
propésito de una apertura y coordinacién del proceso de elaboracion de las
politicas (la creacidon de instancias de consulta asi los sugiere), asi como una
tendencia a fomentar el desarrollo regional y una preocupacién por la innovacion —
aungue prevalece una idea de modelo lineal-; también el propdsito de otorgar

mayor capacidad de conduccién y autonomia a Conacyt.

R, Casasy J. Dettmer (2003) “Haciala definicion de... Op cit p. 230
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Uno de los datos relevantes del recorrido que realizan Casas y Detmer es que
concluyen que las diferentes politicas que se han instrumentado han sido una
mezcla de intereses y preocupaciones planteados por diferentes sectores sociales
con distintos resultados y en algunos casos hasta contradictorios, pero que en
realidad la politica en el sector no ha llegado a “configurar un paradigma cientifico
y tecnoldgico que responda adecuadamente a las necesidades de la sociedad

mexicana en proceso de transicion"?.

Por otra parte, segun la revision de la produccion de los estudios sociales de
ciencia y tecnologia (ESCyT) durante los afios noventa y especialmente de lo
realizado en el campo de las politicas cientificas y tecnoldgicas (Casas, et al,
2003)%, se puede dividir en media docena de subtemas el horizonte de interés de
las investigaciones: politicas institucionales (promocion; formacién de recursos
humanos; financiamiento; evaluacién; vinculacién); politicas gubernamentales;
planeacion cientifica y tecnoldgica; prospectiva cientifica y tecnoldgica; analisis de
politicas, planes y programas; y medicion e indicadores. El financiamiento, la
vinculacion y la formacion de recursos humanos son los que han recibido la mayor

atencion.

Sin embargo, en la revision se advierte que a pesar de que son casi un centenar
de publicaciones las que se produjeron durante la década de los afilos noventa,
“los aportes a la comprension de la orientacion de las politicas y de sus
repercusiones en la ciencia y la tecnologia en el pais fueron limitados” (Casas, et
al, 2003: 163). Segun su clasificacion, habria tres apartados, en orden
importancia, en los que se podrian agrupar los diferentes trabajos: 1) Un primer
grupo de trabajos han analizado de forma integral las politicas y sus
repercusiones, entre ellos se menciona uno que se aboca a ofrecer elementos
para la comprensiéon de las concepciones de politica cientifica y tecnolégica en

perspectiva historica (Nadal, 1995) y otra mas que analiza el caso particular de la

2 |bid p. 257

2 Rosalba Casas; Matilde Lunay Georgina Gutiérrez. “ Cienciay tecnologia’. E: Estados de conocimiento. ..
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UNAM (Alcantara, 1999). En este mismo grupo, pero que analiza las modalidades
de desarrollo cientifico y tecnolégico esta aquella serie de trabajos, compilados en
un volumen, en el que se analizan los diferentes elementos de un sistema
mexicano de innovacioén; y otro mas que también analiza el sistema de innovacion
pero incorpora otros elementos como la dimensién internacional y se concentra en
las politicas tecnoldgicas y de competitividad, junto con los elementos que le son
inherentes. El resto de trabajos, mas de medio centenar, en opinion de Casas et
al, 2003, aunque son esfuerzos importantes de difusién, aportan poco, dado que
no son resultado de investigacion. En suma, dicen las autoras, “no hay un
esfuerzo muy profesionalizado por la investigacion en este tema y la interdisciplina
esta practicamente ausente en los trabajos resefiados” (Casas et al 165.) Una
conclusion casi similar a la que se advertia una década atras, a pesar de que hubo

un mayor volumen en la Ultima revision.

Otro trabajo relativamente reciente (Rocha y Lépez, 2003), que centra su interés
en el desarrollo de las politicas tecnoldgicas, sostiene que el gobierno, en general,
considera tanto las actividades cientificas como las de desarrollo tecnoldégico como
exdgenas al sistema economico, resalta también el escaso interés que han
merecido la CyT en el ambito de investigacion y particularmente entre aquellos
gue se dedican al analisis de politicas publicas. En su opinion, los trabajos de
investigacion que se han realizado en torno a la politica cientifica y tecnoldgica,
permiten “observar una notable escasez de estudios empiricos y de informacion

primaria”® (p. 105).

Es suma, como podemos apreciar los trabajos de investigacion sobre politicas
cientificas y tecnolégicas han sido mas bien escasos, los que se han realizado se
han centrado en algun periodo especifico, los menos apoyados con evidencias
empiricas y con repercusiones importantes para una adecuada comprension de

las politicas en el sector y, por tanto, en el desarrollo cientifico y tecnolédgico de las

% Alma Rocha Lackiz y Roberto Lépez Martinez (2003) “ Politicas en ciencia y tecnologia en México: un
andlisis retrospectivo”. En: Jaime Abortes y Gabriela Dutrénit (coords). Innovacion, aprendizaje y creacion
de capacidades tecnol égicas UAM-Xochimilco. Migue Angel Porriia. México. P. 105.
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dos ultimas décadas en nuestro pais. En la mayoria se advierte la debilidad y la
desarticulacion del sistema cientifico y tecnolégico, lo mismo que la concentracion
geografica e institucional, aunque en algunos casos también su potencialidad,
pero no queda claro cuales han sido las principales iniciativas que han
permanecido o se han inhibido en un periodo extendido de tiempo, ni quiénes ni
cémo han participado de este proceso; tampoco como se han articulado entre si
las diferentes iniciativas o cOmo se pueden conceptualizar los resultados que han

producido. Este trabajo se propone contribuir al esclarecimiento de este proceso.

El problema

Existe un relativo acuerdo en que el sistema de ciencia y tecnologia que
actualmente prevalece en el pais es de capacidades reducidas, tanto por el nivel
de inversién que se le asigna, el nimero de personas que se dedican a la
actividad, los productos que muestra o por su vinculaciébn con el sistema
productivo. Lo mismo se advierte que es un sistema poco articulado entre sus
diferentes componentes y que aunque ha dado pasos para su descentralizacion,
particularmente en las dos ultimas décadas, persiste una centralizacién geografica
e institucional que concentra en las principales metrépolis del pais y en unas
pocas instituciones las mayores capacidades y recursos en la materia. Es decir, se
tienen relativamente identificados algunos de los obstaculos y problemas que
afronta el sistema de ciencia y tecnologia. Lo que no se sabe con certeza o esta
en debate es a qué se debe tal situacion, a partir de cuando se forman las
apreciaciones o0 a quiénes se le pueden atribuir las dificultades, la puesta en
marcha de posibles soluciones y los resultados que han arrojado. En este trabajo
se busca comprender este proceso, establecer los cambios y las continuidades,
tanto del reconocimiento de problemas como los resultados de las iniciativas para

solucionarlos.
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La responsabilidad sobre las politicas cientificas y tecnolégicas, por normatividad,
se le pueden atribuir al organismo responsable de las mismas, a Conacyt, un
organismo dependiente del gobierno federal. Ademas, por el persistente y
prolongado predominio de un régimen de partido Unico hasta el comienzo de la
década actual, un sistema fuertemente presidencial que carecia de contrapesos
efectivos en el resto de poderes y una mayoria parlamentaria que hasta 1997 le
aseguré mayoria en el Congreso al partido en el gobierno, reforzaba la capacidad
y responsabilidad del gobierno federal en el disefio y puesta en marcha de las
politicas. No obstante, a pesar de que el gobierno federal tenia esas
caracteristicas y financia en su mayor parte al sector —por lo que tiene a su
disposicion el instrumento de los recursos--, ha reconocido la dificultad para
orientar al sistema en su conjunto. A su vez, la comunidad cientifica, destinataria
de las politicas, intenta hacer valer el conocimiento que posee y sus decisiones
sobre lo que debe o no investigar y cémo hacerlo, por lo que en principio habria
cierta tension y refraccion a poner en marcha las indicaciones que provienen del
gobierno federal. Mas aun, una parte importante de la comunidad cientifica tiene
su base en instituciones autébnomas y ahi también radica una porcion importante
de las capacidades del sistema, por lo que tampoco se traslada de forma
automatica los lineamientos de politica a las instituciones. Por Gltimo, a partir de
los afos ochenta, la agenda y los organismos internacionales han tenido un papel
mas activo en el impulso e inhibicion de ciertos lineamientos de politica, con una

recepcion diferenciada en las distintas naciones.

En breve, el papel del gobierno federal que parecia preponderante en la definicion
de las politicas cientificas y tecnoldgicas, tiene frente a si a otros actores que
también intervienen y estan en la arena de la politica. En este trabajo también se
busca indagar la participacién y responsabilidad de los diferentes actores en el
disefio y puesta en marcha de las iniciativas.

Por dltimo, la politica cientifica y tecnolégica, como toda politica publica, se

supone que busca resolver un problema publico, el asunto es que no esta claro
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cudl es el problema que intenta resolver. Una interpretacién sostiene que no esta
definido y que mas bien ha oscilado entre fortalecer una agenda y una comunidad
cientifica, por un lado, y, por otro, en tratar de vincular al sector cientifico con el
desarrollo nacional.>* En estos términos, en este trabajo también se buscaria
precisar qué problema(s) publico ha atendido la politica cientifica y tecnoldgica en
el periodo de referencia.

En breve, en este trabajo nos formulamos las siguientes preguntas: ¢ COmo se ha
configurado el actual sistema cientifico y tecnolégico y quiénes y de qué forma han
intervenido en este proceso? ¢ COmo se integra el sistema de ciencia y tecnologia
y como se regula? ¢Qué diagndstico se ha realizado y qué iniciativas se han
tomado para el desarrollo de la ciencia y la tecnologia? ¢Quiénes y cédmo han
intervenido en la formulacion de las iniciativas? ¢ Qué resultados han producido las
iniciativas en materia de formacion de recursos humanos, descentralizacion y
financiamiento? Y, principalmente, ¢cdémo caracterizar la politica cientifica y

tecnoldgica en el periodo que comprende este estudio?

Hipotesis
Nuestra hipotesis principal es que:
- Las politicas cientificas y tecnoldgicas no han sido estables ni adaptables ni

han tenido un alto nivel de implementacion en el periodo de este estudio.

Hipétesis secundarias:
- Variables macroecondmicas han afectado la estabilidad e implementacion
de las politicas.
- No existe continuidad ni claridad en el problema publico al que responde la
politica cientifica y tecnolégica

% Enrique Cabrero; Diego Vaadés y Sergio Lopez-Ayllon (2006) “El disefio institucional de la politica de
ciencia y tecnologia en México. Revision y propuestas para su reforma’. En: Enrique Cabrero; Diego
Vaadés y Sergio Lopez Aylldn (coords.). El disefio institucional de la politica de ciencia y tecnologia en
México. México— UNAM-I1J/ CIDE. p. 17
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- La actuacién de Conacyt ha carecido de lineamientos generales estables y
de los instrumentos correspondientes para poner en marcha las iniciativas.
- Las disputas entre los grupos de interés del sector han predominado en

ausencia de una politica clara para el sector.

Metodologia

En primer lugar, para responder a las preguntas que nos formulamos buscamos
precisar conceptualmente los elementos que nos permitieran una indagacion
ordenada. Béasicamente, ubicamos analiticamente en donde radica el interés
publico sobre la ciencia y la tecnologia, sobre todo porgque se le atribuye un efecto
en el desarrollo de las naciones y se supone que genera beneficios publicos, por
tal motivo, precisamos la vertiente econémica de la nocién de bien publico. Luego,
como también constituye una preocupacion la integracion y regulacion del sistema
de ciencia y tecnologia, acudimos a la literatura sobre gobernanza para explorar
su utilidad e identificar los rasgos de modelos de gobernanza que eventualmente
nos permitirian identificar la conduccién del sistema en el que estamos
interesados. Finalmente, dado que nuestro problema se refiere a una politica
publica --un elemento central para el trabajo que se desarrolla--, abordamos su
significado y su diferencia respecto de la politica en sentido genérico pero, mas
importante, buscamos comprender las reglas del juego politico en funcién de sus
consecuencias para el proceso de formulacion y calidad de las politicas publicas.
Para esto ultimo, adoptamos un esquema que sostiene que los “los rasgos
importantes de las politicas publicas dependen fundamentalmente de la habilidad
de los actores politicos para alcanzar logros cooperativos y en su capacidad para
lograr acuerdos politicos intertemporales.”” Un esquema que identifica media
docena de caracteristicas externas de las politicas (outer features of policies),

tales como: estabilidad, adaptabilidad, coherencia y coordinacion, calidad de la

% En @ siguiente apartado abordaremos en detalle el esquema, pero la afirmacion proviene de P. T. Spiller
and M Tommasi (2003) “The Institutional Foundations of Pubic Policy: A Transactions Approach with
Application to Argentina” Forthcoming Journal of Law, Economics and Orgnaization. p. 4
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implementacion, interés publico, y eficiencia. Y, al mismo tiempo, como un
componente del mismo esquema, en tanto determinante de la cooperacion
politica, nos auxiliamos del enfoque principal-.agente,?® para intentar precisar la
relacion entre el gobierno federal, las diferentes estructuras involucradas en el
sector y los investigadores, con el fin de precisar las caracteristicas sobresalientes
del tipo de relacion que sostienen. En conjunto, estos elementos conceptuales nos

permitiran aproximarnos al problema que nos hemos planteado en este trabajo.

En segundo lugar, dada la diversidad de factores que entran en juego en las
preguntas que formulamos y la temporalidad del periodo que analizamos, nos

concentramos en tres dimensiones y en un periodo acotado de tiempo.

En lo que corresponde a las dimensiones: 1) La dimension normativa, en la que se
incluye el conjunto de reglas del juego que pueden o no expresar parte de las
politicas a poner en marcha, pero que constituyen las coordenadas en las que se
moviliza la politica y los constrefiimientos para la accion, en ella se incluyen: a) los
planes nacionales de desarrollo, b) los programas sectoriales; c) el conjunto de
leyes, particularmente el marco general normativo de las actividades cientificas y
tecnoldgicas. No se trata de un tratamiento juridico y pormenorizado del conjunto
de ordenamientos sino de destacar los lineamientos mas sobresalientes de

cambio y persistencia a lo largo del periodo de este estudio.

2) Los actores. En esta dimension se trata de caracterizar, en sus trazos mas
generales, y en sus movimientos a los participantes mas relevantes en la arena de
la politica cientifica y tecnolégica. Por ello incluye 1) actores internacionales y 2)
actores nacionales. Los primeros basicamente se refieren a organismos como el
Banco Mundial, la Organizaciéon para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econdmicos,
y el Banco Interamericano de Desarrollo. En lo que respecta a sus préstamos y a

los lineamientos de politica que les asocian. Los actores nacionales se refieren

% En e proximo apartado se hace una revision de la literatura sobre el enfoque principal -agente, asi como de
SuS principales supuestos.
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basicamente: a) gobierno federal; b) gobiernos estatales (ejecutivo estatal y
secretaria estatal); y ¢) Congreso de la Union (Camara de diputados, Camara de
Senadores y comisiones respectivas). Los actores no estatales se refieren

esencialmente a la Academia Mexicana de Ciencias.

3) Los resultados. En esta dimension se trata de recuperar los resultados de la
politica e incluye solamente tres indicadores: a) los recursos financieros (gasto
nacional —publico y privado--; gasto en términos corrientes; gasto en términos
reales; gato respecto al PIB; y gasto por los programas mas generales; b) recursos
humanos en ciencia y tecnologia (por areas de conocimiento; por nivel de
especialidad; integrantes del Sistema Nacional de Investigadores —por nivel,
region, area—); y ¢) descentralizacion.

Ademas, en este trabajo intentamos combinar una perspectiva macro, para situar
el contexto estructural, politico-econémico, en el que tuvieron lugar el disefio de
los planes y programas de las actividades cientificas y tecnoldgicas y sus
resultados, asi como una perspectiva micro que intenta recuperar la vision y los
testimonios de actores clave en la elaboracion y puesta en marcha de las
iniciativas. En lo que concierne a la perspectiva macro, ubicamos las fuentes de
informacioén y la literatura pertinente a los diferentes periodos de gobierno, en el
gue se incluye el estado de la economia nacional, los actores relevantes de la
politica y los documentos programaticos. A su vez, para la perspectiva micro,
también acudimos a las fuentes hemerograficas y bibliograficas pertinentes que
nos permitieran aproximarnos a los testimonios de los actores involucrados v,
adicionalmente, realizamos una decena de entrevistas a personas que participan o
participaron en puestos de relevancia en al toma de decisiones sobre el sector. Es
decir, en cada caso, al menos, una persona clave de los cientificos, de las
organizaciones de cientificos, de los tecnélogos, de los funcionarios y de los
legisladores. No se tratd de una muestra representativa de entrevistas a actores
clave ni tampoco un busqueda exhaustiva de testimonios, mas bien el objetivo de
las entrevistas fue contar con mayores elementos de comprension sobre las

decisiones en materia de politica cientifica y tecnol6gica en el periodo que aqui se
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analiza, algunas precisiones sobre decisiones que tuvieron relevancia en el campo

y recuperacion de las diferentes perspectivas de los actores.

En lo que se refiere a la seleccion del periodo, soslayando la arbitrariedad de toda
seleccion, tomamos como punto de referencia el periodo 1982 - 2006
esencialmente por cuatro razones. Una, poco antes del periodo que aqui
seleccionamos, recientemente habia tenido lugar la creacion Conacyt y la
elaboracion del Plan Nacional Indicativo de Ciencia y Tecnologia de 1976, por lo
gue ha sido una etapa a la que se le ha prestado mayor atencién en los estudios.
Dos, antes de los afios ochenta apenas comenzaba a sistematizarse la

2’y a tener un efecto las iniciativas que se

informacion de las actividades
adoptaron, de forma que el acceso a series de informacion es limitada. Tres, en
los primeros afos de los ochenta no solamente se abandona el modelo de
sustituciéon de importaciones sino también coincide con el impulso de la planeacion
global, el inicio de la crisis econédmica y un nuevo periodo de gestién
gubernamental, por lo que analiticamente resulta un buen punto de partida.
Cuatro, inicia en 1982 porque sigue la secuencia sexenal de los periodos de
gobierno en el pais y se extiende hasta el 2006, no solamente porque en ese afio
culmina el sexenio mas reciente, sino también porque el Ultimo sexenio representa
una administracién gubernamental proveniente de un partido politico diferente al
gue habia prevalecido durante las siete décadas anteriores. Ademas, cabria
agregar que el periodo en su conjunto resulta atractivo por la dimensién

relativamente extenso al que se refiere.

Por dltimo, este trabajo se encuentra organizado en cinco capitulos. En el primero
se ofrecen los elementos conceptuales que nos permiten aproximarnos a la
busqueda de respuestas para el tipo de preguntas que nos planteamos en este
trabajo, en tal virtud se precisa en qué consiste el interés publico sobre la ciencia y
la tecnologia, lo mismo que el problema de su conduccién o gobernanza y la

relacion que sostiene con el gobierno y la sociedad. Ademas, como las politicas

' Témese en cuanta que apenas en 1974 seredizo e primer inventario de..

27



son un elemento central, se realiza una revision de la literatura al respecto y se
destaca un modelo que eventualmente nos permitira acercarnos al tipo de politicas
que se han experimentado en el pais. El segundo capitulo, inicia con el primer
periodo de gestion de este estudio, 1982-1988, y se concentra en examinar el
proceso de planeaciéon global de inicios de los afios ochenta, el inicio de la crisis
econdbmica en Meéxico, en el que aparecen las politicas de ajuste y
desincorporaciéon de empresas; asimismo, analiza la declaracién de intenciones en
materia de ciencia y tecnologia, los principales actores de las politicas, sus rasgos,
su influencia y sus posiciones, asi como los resultados que se produjeron en el
primer periodo. El tercer capitulo, siguiendo el esquema de las tres dimensiones,
analiza el siguiente sexenio, 1988-1994, tratando de ubicar las lineas de
continuidad y ruptura respecto de la formulacién de la administracion previa, no
solamente en lo que concierne al marco de ajuste, liberalizacién de la economia y
privatizacion, sino principalmente en cuanto al diagnostico de las actividades de
ciencia y tecnologia, los propdsitos que se anuncian y los resultados que se
obtienen. El cuarto capitulo examina el sexenio 1994-2000, ubicando la ruptura
politica explicita con la administracion previa, la nueva crisis econdémica que tiene
lugar en el pais y sus implicaciones para la politica cientifica y tecnoldgica.
Igualmente, traza las similitudes y diferencias respecto del diagndstico previo en el
sector, lo mismo que los objetivos que se anunciaron para el periodo y los
resultados que se alcanzaron. El quinto capitulo, aborda el ultimo sexenio del que
se ocupa este trabajo, el 2000-2006, en donde se analizan las implicaciones del
largo camino de la transicion y, muy especialmente, la alternancia en el gobierno
gue se verificd al comienzo de la década y del siglo actual. Asimismo, se continGa
con el analisis de las dimensiones que se han trazado en los diferentes sexenios,
los objetivos planteados en los documentos normativos de la administracion en
turno y los resultados que se lograron. Finalmente, en el sexto y Ultimo capitulo, se

destacan las conclusiones del trabajo realizado.
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. LA POLITICA CIENTIFICA Y TECNOLOGICA COMO OBJETO DE
CONOCIMIENTO

En este capitulo se precisan las coordenadas analiticas que nos permitiran
aproximarnos al problema a lo largo de este trabajo en los siguientes apartados,
por tal motivo primero buscamos ubicar conceptualmente en qué consiste el
interés publico sobre la ciencia y la tecnologia, lo mismo que el problema de su
conduccion o gobernanza y la relacion que sostiene con el gobierno y la sociedad.
Después, como las politicas son un elemento central para el trabajo que se
desarrollara, se destacan su significado y su diferencia respecto de la politica en
sentido genérico, lo mismo que un modelo que eventualmente nos permitira
acercarnos al tipo de politicas que se han experimentado en el pais. Finalmente,
se precisan los rasgos sobresalientes en los estudios sobre las politicas cientificas

y tecnoldgicas, asi como las ausencias que se pueden notar.

2. 1 EL DESARROLLO Y LOS LIMITES DE LA POLITICA CIENTIFICA Y
TECNOLOGICA

La ciencia y la tecnologia han sido un tema recurrente en las agendas de gobierno
y en las acciones que se han emprendido entre y al interior de las naciones. Basta
revisar los planes nacionales en cada caso y también advertir los numerosos
encuentros promovidos por diferentes organismos internacionales para acordar su
importancia. Por ejemplo, las conferencias mundiales impulsadas por Naciones
Unidas en Viena, Austria, en 1979, o la de Budapest, Hungria, en 1999%, o las
gue periddicamente promueve la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo

Econdémicos (OCDE) con los ministros encargados de la cartera de ciencia y

% United Nations (1979) Vienna Programme of Action on Science and Technology for Development
(UNCSTD). New York. Aunque habria que sefidlar que 20 afios después, los participantes en la siguiente
conferencia lamentaban que no se hubiesen tomado medidas tangibles de las resoluciones adoptadas,
UNESCO (2000) World Conference on Science. Science for the Twenty-First Century. A New Commitment.
Paris. 544 pp.
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tecnologia de los paises miembros de esa organizaciéon®. No menos importantes
han sido los encuentros que se organizan a nivel regional, como la accién conjunta
de los paises miembros de la Union Europea con la puesta en marcha de la
“Estrategia de Lisboa™° desde el comienzo de la década actual para intentar
convertirse en la economia mas competitiva para el final de esta misma década o
las reuniones sistematicas desde los afios noventa de los ministros de ciencia y
tecnologia como parte de las reuniones cumbre de la Organizacién de Estados

Iberoamericanos para la Educacion, la Ciencia y la Cultura.

Uno de los argumentos que han estado a la base para ocuparse de la cienciay la
tecnologia desde la parte gubernamental es que se trata de un factor decisivo e
imprescindible para el desarrollo socioecondémico y el bienestar de las naciones.
Por ahora dejemos de lado las implicaciones analiticas de la afirmacion y
solamente indiguemos algunas evidencias que muestran tales propésitos. Desde
la conferencia de fines de los afios setenta promovida por Naciones Unidas, e
incluso desde antes, se indicd el importante papel que podria desempefiar la
ciencia y la tecnologia para el desarrollo. Mas recientemente, el Banco Mundial
planted que el conocimiento era lo que hacia la diferencia entre el desarrollo de
unos paises y el rezago de otros, lo que explicaba, al menos parcialmente, las
diferencias de ingreso per cépita entre uno y otro pais (Banco Mundial 1999).** No
solamente se trataba de que unas naciones tuviesen mas capital que otras, dice el
Banco Mundial, sino que también tenian menos conocimientos, de hecho afirmaba
gue la distancia que separa a los paises ricos de los pobres era mayor respecto de
la generacién de conocimientos que de los niveles de ingreso. En su perspectiva,
para reducir las diferencias de conocimiento y por tanto de desarrollo, se deberia

aprovechar los beneficios de un régimen comercial abierto, la inversion extranjera

% OCDE Committee for Scientific and Technological Policy at Ministerial Level. Communique Final. 29-30
January. 2004. (http://www.oecd.org/document/15/0,3343,en 2649 37417 25998799 1 1 1 37417,00.html)

% European Commission. Report from the High Level Group chaired Wim kok Facing the Challenge. The
Lisbon strategy for growth and employment. Luxembourg: Office for Official Publications of the European
Communities. 52 pp. (http://europa.eu.int/commv/lisbon_strategy/index_en.html)

3 Banco Mundial (1999) El conocimiento al servicio del desarrollo. Resumen. Washington. DC. 20 pp.
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directa, incrementar el nivel educativo, fortalecer la capacitacion cientifica y, muy
importante, fortalecer la informacién y la transparencia. La OCDE desde fines de
los afios noventa ha insistido en el planteamiento de fomentar la ciencia, la
tecnologia y la innovacion para incrementar el desarrollo econdmico,
particularmente en tratar de precisar los impactos econémicos y en conceptualizar
y medir la innovacion tecnolégica; mas recientemente ha destacado la importancia
de integrar la ciencia y la tecnologia, particularmente sus buenas practicas, para
lograr un desarrollo sustentable (OCDE, 2007).% También estan las correlaciones
gue realiza el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en el que
se intenta establecer una relacion entre el nivel de desarrollo cientifico y
tecnolégico y el nivel de desarrollo social de las naciones para tratar de establecer

un complejo indice de desarrollo humano.

No solamente se trata de una agenda de organismos internacionales, en el terreno
de la economia se han establecido lineas de argumentacién en este sentido y es
uno de los angulos analiticos de quienes se ocupan de las actividades cientificas y
tecnologicas desde esa perspectiva disciplinaria. La intencién no es indicar los
multiples trabajos que se han realizado en esta linea de investigacién sino
solamente precisar el por qué de su importancia en la agenda publica y destacar el
vinculo entre actividades cientificas y tecnoldgicas y los objetivos de desarrollo
nacional. Por ejemplo, Licha (1994)* sugeria que bien se podrian considerar las
estadisticas e indicadores de ciencia y tecnologia como parte de las estadisticas
del desarrollo. Salomon (1970), desde los afios setenta sostenia que a pesar de
gue era imposible calcular la rentabilidad de la investigacion basica respecto de
otros tipos de inversion, se podrian establecer otro tipo de valoraciones de estas
actividades.®* Mas recientemente, Salter y Martin (2001)* y Martin y Tang (2007)%*

% OCDE (2007) Integrating Science & Technology into Development Policies: An International Perspective.
Paris. 288 pp.

% |sabel Licha (1994) “Indicadores enddgenos de desarrollo cientifico y tecnoldgico, y de gestion de la
investigacion”. En: Eduardo Martinez (ed) Ciencia, tecnologia y desarrollo: interrelaciones tedricas y
metodol 6gicas. Ed. Nueva Sociedad. Caracas.

3 Jean — Jagues (1970) Cienciay politica. Siglo XXI. México
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han intentado mostrar que la investigacion basica financiada con recursos publicos
tiene importantes beneficios econdémicos, tanto directos como indirectos. A pesar
de las dificultades metodoldgicas con los estudios econométricos y su concepcion
simple del modelo de produccion del sistema de ciencia y tecnologia que no
reconoce la heterogeneidad de campos cientificos y sectores industriales y
tecnoldgicos, las estimaciones del impacto de la investigacion sobre la
productividad en su mayoria han mostrado tasas de retorno positivas. Lo mas
importante es que, los estudios de caso que han conducido y las encuestas, como
formas metodoldgicas complementarias de estudio, han mostrado que también
tienen otro tipo de beneficios, tales como un nuevo conocimiento Gtil que esta
incorporado en los procesos o productos, el reclutamiento por la industria de
investigadores y posgraduados o el papel y funciéon que pueden cumplir las redes
de investigadores financiados publicamente.

En estos términos conviene subrayar al menos dos elementos que importan para
el trabajo que se desarrollara en adelante. Por una parte, a pesar de ciertos
matices, se reconoce que las actividades cientificas y tecnoldgicas tienen un
efecto en el desarrollo y generan beneficios publicos, por lo que tal parece que de
ahi deriva tanto su relevancia como la importancia de preservarla y financiarla con
recursos publicos; se trata de una actividad que se origina a partir de una
necesidad o un problema advertido y definido como publico, por lo que las
actividades cientificas y tecnoldgicas se podria considerar como un bien publico.
Por otra parte, si la ciencia y la tecnologia ocupan un lugar destacado en la
agenda publica y se le reservan propésitos de desarrollo econémico y social, cabe
preguntar ¢qué papel ha desempefado y qué tipo de relacion sostiene con el
gobierno? y ¢qué medidas se han puesto en marcha para impulsarla o inhibirla?

Examinemos con mayor detalle ambos elementos.

% Ammon J, Salter and Ben R. Martin (2001) “The economic benefits of publicly funded basic research: a
critical review” Research Palicy. UK.Vol. 30 No. 3. pp. 509 — 532.

% Ben R. Martin & Puay Tang (2007) The benefits from publicly funded research. Paper No. 161. Science and

Technology Policy Research (SPRU) - Electronic Working Paper Series. (SEWPS) 41 pp.
(Www.susex.ac.uk/spru/)
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2.1.1 Bien publico

La ciencia y la tecnologia, a pesar de que casi siempre aparecen unidas por la
preposicion “y” o por un guion que al tiempo que las une también las separa,
designan actividades distintas y objetivos diferentes. Mientras que a la primera, en
términos generales, se le reserva la tarea de conocer la naturaleza y la sociedad,
a la segunda se le adjudica mas bien la responsabilidad de aplicar los
conocimientos derivados de la primera (Bunge, 1983).*” Por esta razén, se asume
gue la ciencia es autbnoma y se rige con criterios propios, por el contrario, la
tecnologia se valora por su aplicaciéon y sus efectos en la industria y en la
produccion de bienes y servicios. La distincion es relevante porque se supone que
el conocimiento derivado de la ciencia es, en buena medida, patrimonio universal,
mientras que los que se derivan de la tecnologia son susceptibles de ser
apropiados y comercializados, por ello a esta Ultima se le vincula mas
estrechamente con los beneficios econdmicos y se le reserva un trato diferente en
el financiamiento publico. De esta forma, en principio, solamente la ciencia --0 la
investigacion basica que se deriva de la misma-- puede ser incorporada en la

categoria de bien publico.

A la ciencia, desde el punto de vista de la economia o mas bien desde la
economia clésica, se le puede considerar un bien publico. En su acepcion original,
los bienes (o servicios) publicos puros son aquellos que por ser indivisibles son
inrivalizables e inexcluibles®. Es decir, son inrivalizables porque se pueden

consumir por una o varias personas sin que ello implique una reduccién en el

3" Esta nocién estd mudando, sobre todo porque se consideraba emblemética del modelo lineal de produccién
del conocimiento en donde estaba claro que la generacion del conocimiento se producia en el laboratorio y/o
en laingtitucion académicay luego pasaba a las empresas y finalmente se presentaba en forma de un bien o
servicio, y ahora se resalta € papel interactivo y reversible del proceso y los multiples lugares en los que
puede tener la generacién de conocimiento (cfr. M. Gibbons; C. Limoges; H. Nowotny; S. Schwrrzman and
Trow, M. (1997). La Nueva produccion del conocimiento: la dinamica de la cienciay la investigacion en las
sociedades contemporaness. Trad. José M. Pomares. Barcelona: Pomares — Corredor. Espafia. 235 pp.

38 Cfr. Paul A. Samuelson (1979) Curso de economia moderna. Trad. José Luis Sanpedro. Adaptado de la 92 ed.
Norteamericana. Ed. Aguilar. Madrid.
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consumo de otra u otras personas, un caso tipico seria el alumbrado publico. De la
misma forma se dice que son inexcluibles porque sus beneficios estan disponibles
para todos; no se excluye a nadie de su consumo o de su beneficio, como puede
ser el aire que respiramos o la seguridad publica. En sentido inverso, los bienes
privados serian rivalizables y excluibles. También habria otros bienes que
presentan diferentes combinaciones, rivalizables pero inexcluibles o inrivalizables
pero excluibles, estos ultimos, a diferencia de los anteriores se consideran

impuros.

A su vez, la nocion de bien publico fue introducida en el financiamiento publico
para justificar posibles intervenciones de los gobiernos en la vida econdmica,
puesto que, de forma hipotética, si se dejase al mercado la produccion de los
bienes publicos no se producirian de forma eficiente, se dejarian de producir o
tenderian a escasear; es lo que en el terreno econémico se conoce como “fallas
de mercado” (Weimer and Vininig, 1992)*. A su vez, en la perspectiva econémica
se denomina externalidades a los efectos (positivos 0 negativos) que tienen las
actividades de los agentes sobre el bienestar de otros sin su consentimiento, los
precios del mercado no reflejan todos los costos implicados en la produccién del
bien o servicio ni se alcanza la eficiencia en el mercado. Por ejemplo, la
justificacion de no invertir en educacion o en ciencia porque no se recupera los
costos de inversion. Pero las externalidades pueden ser positivas o negativas, las
primeras son cuando las actividades de un agente incrementan el bienestar de
otros agentes de la economia, como seria el caso de las innovaciones
tecnoldgicas, puesto que una vez transcurrido cierto periodo sobre los derechos
de propiedad de la patente correspondiente, se supone que el beneficio se
generaliza para toda la sociedad. Las externalidades negativas, por el contrario, se
producen cuando las acciones de un agente reducen el bienestar de otros agentes

de la economia y un ejemplo tipico es la contaminacién ambiental.

¥ D. Weimer and A. Vinnig. Policy Analysis. Prentice Hall. Englewood Cliffs
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Entonces, desde un punto de vista econémico, la ciencia o la investigacion basica
se considerarian un bien publico. Puesto que por sus caracteristicas al sector
privado, por lo general, no le interesa invertir en ella o al menos no lo hara en
niveles éptimos porque parece dificil que recupere su inversion dado lo incierto
gue podria ser el proceso de descubrimiento y porque de ser el caso los
beneficios, eventualmente, no podrian ser apropiados de manera individual; por
todo ello, lo mas frecuente es que exista desaliento para invertir en la produccion
cientifica. Asi, esta justificada la intervencién gubernamental en las actividades
cientificas, para corregir las fallas de mercado que se presentan, realizando

inversiones directas o a través de diferentes incentivos.

El problema, sin embargo, no es tan sencillo. En primer lugar porque la ciencia no
es, en sentido estricto, un bien publico. En toda caso, de acuerdo a Callon (1994),
se trataria de un bien cuasi-publico, porgue si uno se pregunta si el conocimiento
cientifico es inapropiable o no, la respuesta depende de si existen derechos de
propiedad sobre el mismo, y también qué tan disponible estd para todos. No
parece ser el caso. Basta indicar que para no ser excluido del conocimiento se
requiere cierto nivel de escolaridad previo, también, por ejemplo, una capacidad
para comprender la secuencia del genoma, entender la estructura del DNA o cierta
competencia para descifrar y aplicar tal o cual férmula; si no contamos con tales
habilidades simplemente estamos excluidos del conocimiento, aunque es probable
gue podamos beneficiarnos de los posibles resultados. Entonces, si, como se
indica en la teoria econdmica, para que un bien se considere publico debe ser
completamente inapropiable, entonces no se cumple en el caso del conocimiento
cientifico. El mismo autor sefiala que:

La naturaleza privada o no privada de la ciencia no es una propiedad
intrinseca. Los grados de apropiabilidad y de rivalidad son el producto de
las configuraciones estratégicas de los actores relevantes, de las
inversiones que ellos han hecho o estan pensando hacer. Mas alla de que
se puedan ver como productos, no existe diferencia entre un Ford Taurus
y la teoria general de la relatividad. En otras palabras, sin las instituciones
gue fueron creadas y reforzadas a través de los siglos, sin la intensa
energia invertida por cientificos y el Estado para hacer publico el
conocimiento cientifico, la teoria de la relatividad nunca habria dejado de
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ser lo que siempre ha sido: un bien potencialmente privatizable, sin
diferencia de otros bienes (p. 407)

Callon, ante el dilema de intentar, a toda costa, hacer de la ciencia un bien no
rivalizable e inapropiable o, por el contrario, un bien completamente exclusivo y
apropiable, con las previsibles consecuencias de inversion o exclusion en cada
caso, sugiere hacer convergente la posibilidad de lo publico y lo privado en el
conocimiento cientifico y optar por la reconfiguracion de la nocion de redes

heterogéneas para la produccion y movilizacién de la ciencia.

Otro sentido de lo publico, derivado de la economia politica y de la filosofia liberal,
ubica lo publico (y lo privado) en un sentido mas amplio, basicamente como
opuestos uno del otro. Lo publico como monopolio del Estado, bienes que se
producen y se consumen de forma colectiva, y lo privado como cualquier
produccion que no derive del Estado. En general, lo publico se asocia a bienes
provistos de forma colectiva y a los que se producen de forma transparente y

participativa.*°

Por su parte, Marginson (2005)*' admite que los bienes publicos como la
educacion, pero también se puede incluir a la ciencia, tienen una parte significativa
inrivalizable e inexcluible, y se producen de forma que son facilmente asequibles
para la poblacién en general, pero que no se puede considerar intrinsecamente
publica ni privada, puede ser predominantemente una, otra 0 estar en un relativo
equilibrio mas o menos estable entre ambas opciones. Uno de los datos
importantes es que sefiala que, contrario a la visiéon de la economia neoclasica, el
hecho de que la educacién superior esté 0 no sujeta a las fuerzas del mercado es
una cuestion no de naturaleza intrinseca, sino de una decision politica previa. En

estos términos, como sefiala Guston (2000), la inversién en la ciencia, como bien

“0 Para ubicar los diferentes sentidos de lo piblico se puede consultar F. Baztay V. Giovanna (1993) “Hacia
un enfoque amplio de politica publica’ En: Revista de Administracion Publica. No. 84. México. INAP. pp. 25
-81.

“! Simon Marginson (2005) Educacion superior: competencia nacional y mundial; volteretas al binomio
publico/privado. UNAM — SES- Miguel Angel Porrtia. México. p. 13.
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publico, tiene importantes consecuencias distributivas, por lo que cabria
preguntarse qué comportamiento se ha expresado a este respecto y qué
consecuencias ha mostrado*. Esta es una dimensién particularmente relevante
para el problema que nos hemos propuesto abordar aqui, no solamente en lo que
se refiere a la persistencia del sostenimiento publico a la actividad cientifica y
tecnoldgica en el periodo que hemos delimitado, sino también a las tensiones que
se han mostrado entre lo publico y privado del sector, pero la respuestas requieren

evidencia empirica para contestarlas. En los capitulos siguientes lo retomaremos.

2.1.2 La gobernanza

La relacibn con el gobierno no se limita al tema del sostenimiento de las
actividades cientificas y tecnolégicas, en todo caso es uno de los elementos
sobresalientes. Mas bien habria que notar que existe un relativo acuerdo en que
las politicas cientificas y tecnolégicas® en el Gltimo medio siglo y particularmente a
partir de las dos ultimas décadas han experimentado importantes y vertiginosos
cambios en las diferentes naciones*. A pesar de que se indica que la politica
cientifica ha atravesado, a partir de la segunda guerra mundial, por ciertos
periodos, fases o paradigmas, desde aquellas centradas en la oferta a las
comandadas por la demanda o mas recientemente por la innovacion, no existe
acuerdo en ello y tampoco ha sido una trayectoria homogénea en las distintas
regiones y menos en las naciones. John Ziman (1994), en lo que concierne a lo
novedoso en las politicas cientificas y tecnoldgicas sefiala que no experimentamos

otra cosa sino una “transicion a un nuevo régimen”, un cambio secular de la

%2 Cfr. David H. Guston (2000). Between Politics and Science. Assuring the Integrity and Productivity of
Research. Cambridge University Press. p. 48

* Més adelante, en este mismo capitulo, dedicaremos un apartado a precisar conceptualmente el tema de la
politica (politics) y las politicas (policy), en esta parte estamos utilizando €l término en este segundo sentido,
para referirnos alos cursos de accion puestos en marcha.

“ Aant Elzinga and Andrew Jamison (2001) “Changing Policy Agendas in Science and Technology”. En:

Jasanoff, Sheila; Markle, Gerald E.; Petersen, James C. (eds). Handbook of Science and Technology Studies.
Sage Publishers London. pp. 572-597.

37



expansion duradera y amplia a la estabilidad y el estancamiento de recursos®.
Una estabilidad, sin embargo, que requiere repensar en buena medida todos los
acuerdos y lineamientos de la ciencia, desde la orientacion y arreglos
institucionales hasta los mecanismos de financiamiento y los fundamentos

nacionales de la actividad cientifica.

Lo que importa subrayar es que aunque existen ciertos desacuerdos sobre la
forma o periodos de la politica cientifica, la linea base de todas las aportaciones
son que el disefio de la politica cientifica ha cambiado significativamente en el
ultimo par de décadas y que en buena medida el desafio es comprender lo que
esta ocurriendo en el campo de la ciencia y la tecnologia; la situacion puede ser
muy variada en los distintos contextos, pero lo que parece estar claro es que el
disefio y la conduccién (management) de la politica cientifica estd cambiando
rapidamente en la mayoria de los paises, aunque las consecuencias de tales
cambios sean inciertas (Siune, 2001)*. Esta situacién, aunada a la creciente
interdependencia de las naciones que se ha profundizado, explica que el tema de
la ciencia y la tecnologia sea un area de atencibn de los organismos
internacionales y también parte de los numerosos encuentros que promueven
entre tomadores de decision, pero también que sea motivo de estudio en el ambito

académico.

Elzinga y Andrew (2001) destacan que los estudios de la politica cientifica y
tecnoldgica ocupan una posicién débil y mas bien fragmentada entre la comunidad
mas amplia de estudios del tema.’’ Estos autores atribuyen esta situacion
basicamente a la variacion de los contextos nacionales en los que se realizan los
estudios --en donde se aprecian diferentes tradiciones intelectuales y desiguales

patrones de institucionalizacién de la ciencia— y a que los primeros destinatarios

* John Ziman (1994) Prometheus Bound. Science in a dynamic steady state. Cambridge: Cambridge
University Press. p. 67.

“ Karen Siune (coord). (2001). Science Policy. Setting the Agenda for a Research. Proceedings from
MUSCIPOLI Workshop One The Danish Institute for Studiesin Research and Research Policy.

*" Elzingaand Andrew... op cit. p. 572
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de tales estudios sean los hacedores de las politicas y los mismos cientificos, en

lugar de los pares de otras comunidades.

La incertidumbre, como sefiala Siune, siempre ha sido una parte inescapable de la
conduccion de la politica cientifica, s6lo que en los afios mas recientes tal
incertidumbre se ha convertido en un factor creciente para los hacedores de las
politicas. Tal vez por ello resulta explicable el impulso del tema de la gobernanza o
gobernabilidad en el sector cientifico y tecnolégico, porque no parece estar claro
gué resultados tendran las nuevas formas de organizacién que ya se adoptaron o
estan en curso de hacerlo, como pasar de la generacion de conocimiento de las
instituciones académicas a las industrias o la creacién de nuevas unidades
dedicadas a esa actividad o el ingreso de mecanismos de mercado en las mismas
instituciones o los nuevos mecanismos de incentivo e inhibicibn que se han

instaurado”®.

Examinemos con detenimiento el concepto de gobernabilidad o gobernanza para
precisar su significado y su probable utilidad para iluminar la situacion
contemporanea en la conduccion de la politica cientifica y tecnoldgica y, mas
especialmente en lo que corresponde a la situacién de México en este terreno. Un
primer elemento que resalta en la literatura sobre el tema es el relativo desacuerdo
con el término mismo, puesto que se le utiliza de forma indistinta como
gobernanza, gobernacion, gobernabilidad, gobernancia, etcétera. La confusién
deviene de la traduccién de la palabra en inglés “governance”, que al trasladarse
al espafiol se le traduce de forma indistinta (Mariscal, 2002)*. La Real Academia

Espafiola, a partir de la década actual acepta el término gobernanza y, aunque no

“8 La incertidumbre sobre las consecuencias a largo plazo que podria tener el nuevo y cambiante disefio de la
politica cientifica es el componente principal del proyecto Managing with Uncertainty in Science Policy
(MUSCIPOLI) del Danish Ingtitute for Studies in Research and Research Policy, proyecto financiado por
Quinto Programa Marco de la Union Europea y en el que participan representantes de seis paises europeos:
Dinamarca, Reino Unido, Francia, Paises Bgjos, Greciay Hungria (http://www.afsk.au.dk/)

“ Nicolas Mariscal (2002) Por una gobernanza democratica y eficiente. Societas & Lex, jul. Vol. 7, p6, 3p
(http://web.ebscohost.com/ehost/pdf vid=37& hid=22& sid=26ab9491-8edd-4d8f-91be-
3c39%adcceca7%40sessionmgr3)
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sin reticencias, es el que parece predominar, asi que sera este el que utilicemos

en adelante®.

Pero mas importante que el significado etimolégico del término, lo que parece
relevante es el significado y las implicaciones del término. Segun diferentes
autores (Mariscal, 2002; Haldenwang, 2005)>*, organismos internacionales, como
el Banco Mundial y Naciones Unidas comenzaron a utilizar el término
“gobernance” desde fines de los afios ochenta y comienzo de los noventa, a partir
de ahi se convirti6 en un término popular para designar la forma de gobernar
practicamente cualquier proceso y particularmente para indicar las caracteristicas
de un buen o mal gobierno. El Banco Mundial lo utiliza para referirse a la
importancia de la regulacion publica, el acceso a la informacién y la eficacia de los
servicios como condicién indispensable para lograr un crecimiento y un desarrollo
econdémico, lo que dio lugar, en diferentes naciones, a cambios relevantes en la
administracién publica y por ello se le asocia con el cambio y la reforma de las
instituciones. En virtud del enfoque promovido por el Banco Mundial se indica que
el concepto de gobernanza incluye instituciones politicas democraticas, una
administracion publica eficiente, la vigencia plena de un estado de derecho y una

adecuada regulaciéon de los mercados.

Esa vision, sin embargo, tiene sus detractores. Por un lado se argumenta que, en
realidad, el concepto de gobernanza, que sustituye al de gobierno, se puede ver
como una ideologia que intenta trascender las diferencias politicas y anclarse en
la teoria social, puesto que se trata de una reforma que es de élites, conducida por
élites y dirigida a instituciones de élites, en la que suponen gque la teoria social (el

neoinstitucionalismo) y la ciencia social pueden ordenar y controlar a las

* En |a edicién del 2001, el diccionario de la Real Academia Espafiola, aparecen dos sentidos del término:
1.“f Arte de gobernar que se propone como objetivo el logro de un desarrollo econémico social, social e
institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la
economid’ y 2. “ant. Accién y efecto de gobernar o gobernarse”. (p. 1141)

*! Christian von Haldenwang (2005) “ Gobernanza sistémicay desarrollo en América Latina’. Revista de la
CEPAL. No. 85 Abril. pp 35- 52.



instituciones (Gutman, 2004)°>. También se le reprocha que no busque una
reforma de las instituciones politicas fundamentales del Estado, como los
parlamentos o los sistemas electorales, o al sector privado y la sociedad civil, sino

gue se concentra en lo administrativo y judicial.

Naciones Unidas, a través del PNUD, también ha expresado un concepto de
gobernanza que difiere ligeramente del expresado por Banco Mundial, un enfoque
gue incorpora los procesos de participacion politica y a las organizaciones no
gubernamentales para buscar un desarrollo no solamente econdémico, sino
fundamentalmente humano, por lo que distingue entre una gobernanza econémica
gque favorece el mercado competitivo pero no es discriminatorio y permite
crecimiento econdmico; una gobernanza politica que implica instituciones
participativas, democraticas, legitimas y plurales; una gobernanza administrativa
gue supone eficiencia, transparencia, independencia y responsabilidad de la
administracién publica; y finalmente, una gobernanza sistémica que se refiere a
las instituciones sociales que contribuyen a garantizar la libertad y la seguridad, y
promueven la igualdad de oportunidades para el ejercicio de las capacidades
personales (PNUD, 1995).

En estas circunstancias gobernanza aparece como una forma de gobierno —
considerada en su sentido mas genérico— en donde la accion publica, es decir, la
definicion de problemas, la toma de decisiones y su puesta en practica es
coherente, coordinada y adoptada a diferentes niveles y por diferentes agentes, no
solamente por las élites administrativas. Un correcto funcionamiento de este
esquema, entonces, implicaria una buena gobernanza o un buen gobierno. Sin
embargo, el asunto no resulta tan sencillo, en primer lugar porque involucra
cambios en diferentes 6rdenes. De acuerdo a Treib, Bahr y Falkner (2005) el
debate esta en la ambigliedad que aparece entre gobernanza y las formas

cambiantes de gobernanza, porque implica cambios en diferentes estructuras

2 Dan Gutman (2004) “De gobierno a gobernanza: la nueva ideologia de la rendicion de cuentas, sus
conflictos, sus defectosy sus caracteristicas’. Gestion y Politica Publica. Vol. X111 No. 1 pp. 5—40
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institucionales (polity), en la constelacion de actores que intervienen en las
decisiones politicas (politic) y en varios tipos de instrumentos de la politica
(policy).>® Las aproximaciones analiticas, dicen, pocas veces reparan en estas
diferencias, aunque se distinguen (las aproximaciones) unas de otras por el
énfasis o0 concentracion en una u otra de esas dimensiones. No obstante,
destacan que la mayor parte de las aportaciones al estudio del tema, comparten el

interés por la relacién entre una intervencién estatal y la autonomia de la sociedad.

En nuestro caso, el concepto de gobernanza tiene interés porgue nos planteamos
el problema de como se ha configurado la ciencia y la tecnologia en México en un
periodo determinado y, sobre todo, qué iniciativas se han puesto en marcha y
guienes han intervenido en ellas. De forma que la dimensiéon de las politicas
(policies) es la que tiene mayor relevancia para nuestro caso y por ello asumimos
la definicion de Adrienne Hériter (Cit en Treib, Bahr y Falkner, 2005)** que la
define en términos escuetos como “forma de conduccion politica (politic)”, pero en
la que se asume que gobernanza se refiere principalmente a la dimension politica

(policy) y por tanto requiere distinguir sus instrumentos de conduccion.

Si estamos interesados en la dimensién de las politicas en la gobernanza para
caracterizar el periodo de las politicas cientificas y tecnoldgicas en el periodo que
nos proponemos examinar, entonces cabria adoptar una tipologia inicial de formas
de gobernanza de acuerdo a sus instrumentos de conduccion. Treib, Bahr y
Falkner sugieren adoptar cuatro formas (coercién, voluntarismo, por objetivos y
regulacion). Pero resultan mas utiles las que se proponen Rob Hagendijk and Egil
Kallerud al interior el proyecto europeo denominado Ciencia, Tecnologia y
Gobernanza en Europa (STAGE, por sus siglas en inglés), especialmente porque
evita caer en tipologias fijas de lo nacional, en virtud del caracter dinamico de los

contextos y de que la interdependencia entre naciones que cada vez es mayor,

3 Cfr. Oliver Treib; Holger Bahr and Gerda Falkner (2005) “Modes of Governance: A Note Towards
Conceptual  Clarification”. European Governance Papers (EUROGOV) No. N-05-02, www.connex-
network.org/eurogov/pdf/egp-newgov-N-05-02.pdf

* | bid.
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pero también porque no asume lo publico como algo dado, sino que “su papel es

construido en y a través de las formas y procesos mismos de la gobernanza”. Por

ejemplo, dicen, uno puede ver si lo publico es construido en determinada forma de

gobernanza basicamente como una poblacién pasiva (a través de encuestas de

opinion) o de qué forma.

La tipologia Hagendijk y Kallerud comprende seis tipos: discrecional, educativa,

deliberativa, corporativa, mercado y agonica.

1)

2)

La gobernanza discrecional, basicamente es aquella que tiene lugar sin la
interaccion con el “publico”, donde las decisiones se toman practicamente
por la estructura gubernamental y sin la intervencion de nadie mas. Un
rasgo que podria ser peculiar a la politica cientifica y tecnoldgica, dada la
confianza publica depositada en las practicas y en las estructuras
institucionales de la politica cientifica que se consideran como neutrales,
objetivas y en donde la ciencia y la tecnologia se ven como fuentes de
progreso incontrovertibles. De esta forma, dicen los autores, la politica
cientifica ha sido capaz de desarrollar, sin pérdida de su legitimidad publica,
formas en las que la gobernanza discrecional ha jugado un papel
sobresaliente.

Gobernanza educativa. Esta tiene lugar en la ausencia de informacion y
conocimiento adecuados a una politica, un déficit de informacion, y se
refiere a las tensiones que se presentan en las politicas prevalecientes y ‘lo
publico’ a través de las voces en el debate publico o en los medios. Por tal
razon, los expertos desempefian una parte activa y un papel dominante a
través de la diseminacion de la informacién y contribuyendo al debate
publico. A diferencia de la gobernanza discrecional, en ésta se reconoce
cierta forma de resistencia o de no aceptacion de las politicas que estan
buscando los jugadores mas poderosos. “Las aproximaciones a la

gobernanza educativa son en forma y en sustancia fuertemente



3)

4)

5)

hegemonicas, concibiendo la distribucion de los recursos esenciales en
términos de tienes o0 no, y la negociacion o los procesos de aprendizaje

como estrictamente lineales de un partido al otro”.

La Gobernanza deliberativa. Cuyo rasgo principal es el consenso, como el
ideal de la democracia deliberativa, en el que la politica cientifica y
tecnoldgica se beneficia por el fuerte apoyo publico implicito. Un apoyo,
dicen los autores, que se basaba anteriormente en el supuesto de la caja
negra de las politicas en donde se veian como decisiones meramente
técnicas, pero que ahora dificilmente el consenso se podria producir bajo el
mismo supuesto o del conocimiento experto. La democracia deliberativa,
afiaden, lleva sin ambigliedades los procesos a la arena publica, y existe
cierto traslape entre las gobernanzas deliberativa y educativa.

La gobernanza corporativa. En la cual se reconoce que las diferencias
reales entre los participantes (stakeholders) son un riesgo y las posibles
alternativas se buscan a través de procesos cerrados de deliberacion y
negociacion. La gobernanza corporativa, dicen los autores, es un rasgo
caracteristico de gobernanza en los estados de bienestar para asegurar los
compromisos o los términos del contrato, las politicas estan alejadas de la
arena publica —rasgo que comparte con la gobernanza discrecional--, su
estructura de poder radica esencialmente en la medida en que sus

practicas de gobernanza sean inclusivas o exclusivas.

Gobernanza de mercado. Cuyos rasgos se expresan en las politicas que
enfatizan la competencia, la orientacion en un esquema comprador-
consumidor (ilustradas en las que se conocen como politicas neoliberales).
Se caracteriza, sefialan, por llevar los procesos de las politicas lejos de la
politica del Estado y de la arena publica, circunscribiendo la eleccion en
“términos de oferta comercial y preferencia y demanda del consumidor

individual”. Afaden que es “fuertemente hegemonica, especialmente en



politica de innovacion y cientifica, donde las elecciones se realizan en

términos de oportunidades tecnoldgicas e innovativas”.

6) Gobernanza agonica. Es la que tiene lugar en condiciones adversas y de
fuerte confrontacion, en donde es dificil la negociacion y el debate. En las
formas agonicas de gobernanza que es anti-hegemodnica, precisan
Hagendijk y Kallerud, los principales acontecimientos tienen lugar en la
arena publica y en cierta medida se adaptan a los constrefiimientos de la
politica (politics) del Estado, pero son contrarios a las agendas y procesos

que se ven como hegemaonicos.

Esta tipologia nos puede proporcionar un esquema provisional para acercarnos a
la dinamica de la gobernanza en el sector cientifico y tecnoldgico en el periodo
gue comprende este estudio, aunque desde ahora conviene advertir que no
necesariamente se ajustaran en forma pura a lo que podria encontrarse a lo largo
del periodo e incluso podrian surgir nuevas tipos en funcion de las posibles

mezclas que se puedan encontrar. .

Ademas, como también lo advierten Hagendijk y Kallerud, las formas cambiantes y
estables de la gobernanza en la ciencia y la tecnologia tienen lugar en procesos
generales de cambio, en los que se redefinen las tareas y los contextos de
desarrollo e implementaciéon de las politicas. Por tal razén requerimos algunos
elementos conceptuales mas que nos permitan acercarnos un poco mas al
complejo proceso de la politica en el marco de las politicas. A ello se dedica el

siguiente apartado.

2.2 LA POLITICA Y LAS POLITICAS

Salvo la nota que realizamos antes, hasta ahora hemos utilizado el término de

politica de forma indistinta y sin una acotacién clara sobre sus alcances e



implicaciones. Sin embargo, si es un concepto relevante para nuestros propdsitos
y sobre todo si nos ocuparemos de analizar las caracteristicas y los factores
determinantes de los procesos de su formulacion, es necesario realizar algunas

distinciones importantes.

En primer lugar, cabe sefalar que al interior del analisis de politicas publicas
existen diferentes perspectivas. Por ejemplo, Knoepfel et al (2001)* distinguen
tres grandes corrientes: las que se centran en teorias del Estado, las que se
ubican en la accién publica y las que optan por una evaluacién de la accion
politica. En el primer caso, se trata de analizar las politicas publicas para explicar
la esencia de la accién publica y revelar su naturaleza. Por la misma razon, se
adscriben a diferentes teorias del Estado: pluralista, neomarxista,
neocorporativista 0 neoinstitucionalista. Pero las politicas publicas, en esta
corriente, no interesan por si mismas, sino solamente en la medida en que pueden

ser una opcion para revelar los rasgos del sector publico.

La segunda corriente intenta mas bien comprender la l6gica de funcionamiento de
la accion publica. Segun destacan Knoepfel y colaboradores, esta corriente se
dividié en dos: una mas inclinada al analisis de la politica y otra a un analisis para
la politica (el cientifico y el profesional interesado en la aplicacion). En esta
segunda vertiente, se pueden identificar a figuras como Laswell, Simon, Easton y
Lindblom.

La tercera corriente, a diferencia de la anterior, esta mas bien centrada en la
evaluacion de los efectos de la accidn politica. Esto es, el analisis de las politicas
publicas trata de valorar los resultados en funcion de los objetivos buscados, tanto

como de aquellos efectos no deseados.

% peter Knoepfel, Corinne Larrue, Frédéric Varone (2001) Analyse et pilotage des politiques publiques. Coll.
Analyse des politiques publiques 2. Ed. Helbing & Lichtenhahn, Genéve, Suisse. 398 pp. Las citas que se
hacen de este trabajo provienen de una traduccion a espafiol a cargo de Miriam Hinojosa Dieck, la edicion
esta en prensa. 262 pp.
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En la realizacién de este proyecto, no me adscribiria especificamente a ninguna
de las tres corrientes, aunque estaria mas proximo a la segunda y tercera
corriente, dado que me interesa tanto la explicacion de cémo funcionan las
politicas publicas en el campo de la ciencia y la tecnologia, como la evaluaciéon de
sus resultados. En cierta medida, comparto el interés que Knoepfel y
colaboradores tienen en la “explicacion de los productos o servicios de la
administracion publica, tradicionalmente conocidos como ‘outputs’, y en la
explicacion de los efectos que tales servicios inducen en los grupos sociales
(impactos y ‘outcomes’) que causan y/o que se ven afectados por un problema

colectivo preciso” (p.18).

Las definiciones de politica publica son multiples, pero conviene reconocer que en
general incluyen actores con poder politico. Por nuestra parte, retomamos la
definicién operacional de Knoepfel et al, que la consideran como:
“una concatenacion de decisiones o0 de acciones, intencionalmente
coherentes, tomadas por diferentes actores, publicos y ocasionalmente
privados —cuyos recursos, nexos institucionales e intereses varian— a
fin de resolver de manera puntual un problema politicamente definido
como colectivo. (p.27)
Los elementos que constituirian una politica publica son variables, pero existe un
relativo acuerdo sobre algunos basicos (Pedrd y Puig, 1998; Knoepfel et al, 2001):
Por ejemplo, a) tiene un contenido, es decir se adopta para producir un resultado o
un producto concreto respecto de un problema que se reconoce como publico; b)
una competencia social, en el sentido de que ubica un grupo especifico al que
busca orientar en su comportamiento y que eventualmente resultara afectado por
la politica en cuestidn; c) un programa, el conjunto de decisiones que se toman
forman un programa politico, las decisiones tienen una relaciéon y una coherencia
entre si, tienen una orientaciéon determinada y una continuidad para intentar
resolver el problema publico, no se trata de decisiones inconexas o aisladas; d)
una orientacién normativa, esto es, supone la produccién de actos que pretenden
orientar el comportamiento en cierta direccion de los ciudadanos o grupos de ellos

y que los decisiones estan encaminadas a convertirse en normas o leyes; y e) la
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coercion, las decisiones, para que se lleven a efecto, deben estar revestidas de
autoridad, una autoridad legitima del poder publico por medio del cual se impone
el acto publico, aunque, también se debe asumir las politicas enfrentan resistencia

Yy, por otra parte, que no todas se imponen por via de la coercion.

El caracter publico de las politicas publicas no es por oposicion a lo privado; no se
refiere Unicamente, o no sélo, a lo gubernamental o lo nacional. Al menos se
puede hablar de publico en tres sentidos: primero, como los asuntos de interés
general que los individuos proyectan a través de diferentes vias, por esta razon se
indica que las politicas publicas se orientan a problemas colectivos; otro es el de
transparencia y apertura, con lo que se indica que las decisiones publicas son
abiertas; y publico en el sentido de que los recursos que se emplean son recursos
publicos, recursos fiscales (Aguilar, 2003).>® Por esta razén se habla de una
politica social, una politica fiscal, una politica exterior, o bien, una politica cientifica

y tecnoldgica.

Vale la pena resaltar el primer sentido de lo publico, la orientacién a problemas
colectivos, porgue es el que determina el tipo de politica publica que se pone en
marcha y es también lo que determina su valoracién. Un aspecto que interesa en
el caso de las politicas cientificas y tecnoldgicas para precisar, mas alla del
vinculo que se establece entre el desarrollo nacional y las actividades cientificas y
nacionales, a qué tipo de problema han respondido las iniciativas que se han
adoptado en el periodo de este estudio. Nada parece mas sencillo que identificar
un problema de interés publico, buscar la solucion, aplicarla y esperar los
resultados. La literatura de las politicas publicas, sin embargo, muestra que por su
aparente facilidad se ha desdeflado y se ha prestado a mudultiples equivocos,

porque los problemas no son entidades objetivas que “estén ahi” para ser

% Cfr. Aguilar Villanueva, Luis F. (2003). "Estudio introductorio”. En: El estudio de las politicas publicas.
(Antologia de politicas piblicas Vol. 1). L.F. Aguilar Villanueva (comp.) México: Miguel Angel Porria Eds.
Ademas, como lo mencionamos anteriormente, esta la distincion de bien publico derivado de la economia
neoclésicay también lo pablico que se identifican con €l bienestar de los individuos, sus derechos, a Estado
como propiedad colectiva del pablico ciudadano, como Estado demacratico, como accién colectivay como
interés publico. (Cfr. F. Bazllay G. Vaenti, 1993) “Hacia... op cit.
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detectados como tales, sino que adquieren tal atributo por la interpretacién que se
hace, a través de ciertos valores y no por sus ciertas propiedades inherentes
(Dery, 1984)>’. Por esta razén no siempre se logra identificar el problema que se
busca solucionar y, mas aun, su lugar puede ser ocupado por un problema
diferente o por rasgos que no son los centrales. En estos términos, tanto la
identificacién de un problema como su definicion deben permitir su ubicacion como
un problema publico y, desde luego, su posible solucion. Bardach (2003) sugiere
“desempacar” de la envoltura retérica en el que vienen los problemas, una buena
definicion del problema, afiade también definir sus limites para evitar una
suboptimizacion de la solucion, valorar los sentimientos ciudadanos sobre las
situaciones consideradas problematicas y deslegitimar ciertas definiciones que
aungue pueden estar ancladas en sentimientos ciudadanos, se oponen al interés
publico.®® En lo que concierne a nuestros propdsitos, queda la interrogante de a
gué problema publico han respondido las politicas cientificas y tecnolégicas que
se han puesto en marcha, interrogante que esperamos abordar en los proximos

capitulos.

Asi, ahora, cuando hablamos de las politicas cientificas y tecnolégicas, nos
referimos a las iniciativas o decisiones intencionales tomadas por diferentes

actores, con el fin de intentar resolver el desarrollo de la ciencia y la tecnologia.

De esta forma, podemos considerar iniciativas tan diferentes como los cambios
normativos a ley de ciencia y tecnologia, la puesta en marcha del Sistema
Nacional de Investigadores, las definiciones sobre presupuesto, la formacion de
recursos, la creacion de fondos competitivos o la fundacion de nuevas
instituciones, como politicas publicas en el area, como politicas cientificas y

tecnoldgicas.

> David Dery (1984) Problem Definition in Policy Analysis. University Press of Kansas.
%8 Eugene Bardach (2003) “Problemas de la definicion de problemas en el andlisis de politicas’ En: Luis F.

Aguilar Villanueva (comp.) Problemas plblicos y agenda de gobierno. (Antologia de politicas publicas Vol.
3) México, Miguel Angel Porria
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Otro aspecto que cabe resaltar es la distincion entre la “politica” (politics) y las
politicas (public policy o policies).” La primera, como sefialan Knoepfel et al
(2001), se refiere a las actividades y a las pugnas de los actores politicos
tradicionales (partidos politicos, sindicatos, grupos de interés) que buscan
alcanzar el poder legislativo o gubernamental; las segundas son mas bien
iniciativas o comportamientos intencionales, en un marco institucional particular,
gue buscan resolver ciertos problemas colectivos o, como también se ha indicado,
un comportamiento con la decisiébn de alcanzar ciertos objetivos, a través de

determinados medios.

En términos generales, las politicas se refieren a las opciones para resolver los
problemas publicos, a la dimensién técnica de toda decisién social, mientras que
la politica, remite a las decisiones y acciones de las autoridades estatales y a las
reacciones que se esperan de los gobernados frente al disefio y la puesta en
marcha de tales decisiones (Bazua y Valenti, 1992). La distincion nos permite

precisar el derrotero de las politicas en el contexto de la politica.

Como sefalan Elzinga y Jamison (2001) la politica en el terreno de la ciencia y la
tecnologia, tiene que ver con la interaccidon entre ciencia y poder, “con la
movilizacion de la ciencia como un recurso en relaciones internacionales, el uso
de la ciencia por grupos de interés o clases sociales para incrementar su poder e

influencia en la sociedad, y el ejercicio de control social sobre el conocimiento”®.

% Una diferencia de amplio debate d interior de la ciencia politicay la administracion piblica desde los afios
sesenta y, como sefida Luis F. Aguilar, es una distincion que se remite a conocimiento “de” y a
conocimiento “en” & proceso decisorio de la politica, como lo sefidd H. D. Laswell. En general, precisa el
mismo autor, “se puede afirmar que policy analysis es la actividad normativa de construir y evaluar la(s)
mejor(es) opcidn(es) de politica, relativas a determinados problemas piblicos. Y policy studies (o policy
research) se utiliza para denotar simplemente cualquier estudio relativo a las causas, efectos, proceso
contenido, restricciones, modalidades... de la hechura de las politicas, asi como de hecho sucede”. (Cfr. Luis
F. Aguilar (2003). "Estudio introductorio”. Op. cit. 48y ss.

% Elzingay Jamison. Op. cit p. 572.
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La diferencia entre la politica y las politicas publicas resulta de interés para este
trabajo porque nos permite ubicar la existencia y factibilidad de iniciativas
especificas, en el contexto de un cierto tipo de relacion sostenida entre los
diferentes actores del Estado y el sistema de ciencia y tecnologia, pero también
porque nos resulta particularmente relevante para conocer las caracteristicas y los

factores determinantes de los proceso de formulacién de las politicas en el sector.

2.2.1 Los rasgos de las politicas publicas

Como mas adelante veremos, en el caso de México, las iniciativas que se han
puesto en marcha en el sector cientifico y tecnoldgico en las Ultimas tres décadas
son relativamente conocidas, también los resultados que han producido y la
insatisfaccion que han generado. Menos conocido, sin embargo, son los factores y
los procesos que han entrado en juego en la formulacién de esas politicas y en la
configuraciéon del sistema cientifico y tecnoldgico con el que hoy contamos. Las
explicaciones sobre la responsabilidad practicamente Unica del ejecutivo federal,
dado que hasta hace relativamente poco tiempo predominaba un régimen que
giraba en torno a la figura presidencial, el legislativo era dominado por una fuerza
politica mayoritaria y las politicas se identificaban basicamente con el nivel
gubernamental, son elementos relevantes, pero probablemente no son las Unicos
ni tal vez suficientes para comprender la situacion pasada y presente del sector.
Esto es asi porque las instituciones, las instituciones eminentemente politicas,
expresan las reglas del juego, los constrefiimientos para la accion, pero no la

accion en si.%?

® Douglas North, a través de una metéfora, sefida la diferencia entre instituciones y organizaciones:
“Conceptualmente, lo que debemos diferenciar con claridad son las reglas (instituciones) y los jugadores
(organizaciones). El propdsito de las reglas es definir laformaen que el juego se desarrollara. Pero el objetivo
del equipo dentro del conjunto de reglas es ganar e juego a través de una combinacion de aptitudes,
estrategias y coordinacion; mediante intervenciones limpias y a veces sucias. Modelar las estrategias y las
aptitudes del equipo conforme se va convirtiendo en un proceso separado, diferente del modelamiento de la
creacion, de la evolucién y las consecuencias de la reglas (Cfr. Douglas North (1993) Instituciones, cambio
institucional y desempefio econdémico. FCE. México. p.15)
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En estos términos, nos interesamos en analizar las reglas del juego politico en
funcidn de sus consecuencias para el proceso de formulacién y calidad de las
politicas publicas. En un esquema sugerido por Spiller, Stein y Tomassi (2003) se
trata de una aproximacién consecuencial y sistémica, en cuyo centro esta la idea
de que “los rasgos Iimportantes de las politicas publicas dependen
fundamentalmente de la habilidad de los actores politicos para alcanzar logros
cooperativos, en su capacidad para lograr acuerdos politicos intertemporales.” (p.
4)%. Un esquema que supone que en aquellos ambientes que propician los juegos
politicos mas proclives a la cooperacion intertemporal, producira politicas publicas
mas efectivas, mas sostenidas y mas flexibles a condiciones cambiantes. Por el
contrario, en donde los comportamientos cooperativos estdn mas bien ausentes,
se produciran politicas publicas rigidas e inestables. Por esta razon se indica que
la capacidad de alcanzar logros cooperativos, tiene un efecto no tanto en el
contenido especifico de las politicas si no en ciertos rasgos comunes de las
politicas publicas, son caracteristicas clave externas de las politicas; o outer
features of policies, como las llaman Spiller y Tomassi (2003).

De acuerdo al modelo sistematizado por el BID (2006: 143 y ss.), habria media
docena de caracteristicas clave de las politicas que se podrian identificar al aplicar

el esquema:

1. Estabilidad, que implica que tan estables son el tiempo. No se trata de que
las politicas sean invariables sino de identificar si los cambios se deben a
schocks econdmicos o a fracaso de politicas previas o, por el contrario, se
deben a intercambios de indole politica.

2. Adaptabilidad, un rasgo que indica cuan ajustables pueden ser las politicas

cuando cambian las circunstancias o cuando no estan dando resultados.

%2 Es un esquema que guia el proyecto “Political Institutions, Policymaking Processes and Policy Outcomes”
de la Red de Investigacion de América Latina del Banco Interamericano de Desarrollo. Cfr. P.T. Spiller, E.
Stein and M. Tommasi (2003) Political Institutions, Policymaking Processes and Policy Outcomes. An
Intertemporal transactions Framework; P. T. Spiller and M Tommasi (2003) “The Institutional Foundations
of Pubic Policy: A Transactions Approach with Application to Argentina” Forthcoming Journal of Law,
Economics and Orgnaization; y BID (2006) La politica de las politicas plblicas. Progreso econémico y
social en América Latina. Informe 2006. Ed. Planeta México.
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3. Coherencia y Coordinacion, es decir en qué medida son afines a otras
politicas y qué tanto son el resultado de la coordinacién de los actores que
participan en la formulacion e implementacion de las politicas. Un rasgo que
expresaria la coherencia y coordinacion o, una “balcanizacion” de las
politicas.

4. Calidad de la implementacion y de la efectiva aplicacion, rasgo que
denotaria si el disefio de las politicas es llevado al terreno de los hechos o
no.

5. Orientacién al interés publico, basicamente se refiere a si las politicas estan
dirigidas a promover el interés general (bienes publicos) o bien a otorgar
beneficios privados.

6. Eficiencia, caracteristica que se refiere a la capacidad del Estado para
asignar los recursos a las diferentes politicas.

En el esquema original de Spiller y Tomassi (2003), se refieren Unicamente a las
tres primeras caracteristicas, las tres restantes fueron agregadas en la publicacion
del BID como resultado de los distintos proyectos que se llevan a cabo en al
region y en el que se plantea un examen amplio de los mecanismos institucionales
y de los sistemas politicos en los diferentes paises. Por nuestra parte, con un
interés restringido a un pais y a un sector de las politicas, recuperamos
especialmente las cinco primeras. Por ejemplo, tratariamos de precisar los
cambios de modelo y adaptacion que se pueden identificar en las politicas
cientificas, quiénes intervienen en ellos, si los cambios coinciden con los periodos
sexenales y las burocracias en turno, o transcurren con independencia de los
mismos, 0 qué tan semejantes son con los que se plantean para otros paises. O
bien, si la politica cientifica se corresponde y de qué forma con la que se plantea

para otros sectores.

El cometido principal del modelo de Spiller y Tomassi esta en precisar la forma en
gue las instituciones politicas basicas (el legislativo, el poder constitucional del
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presidente, las reglas electorales, etcétera) afectan a las politicas publicas.®® Por
tal razon, a estas ultimas las consideran la variable dependiente y a aquellas las
variables independientes fundamentales. Para nuestro caso, el punto es relevante
porque, como lo habiamos sefalado, hasta fines de la década pasada y a lo largo
de setenta afios, el mismo partido politico habia conservado el gobierno federal, lo
mismo que hasta 1997 habia conservado la mayoria en el Congreso. En ese
sentido, las politicas publicas en general y las cientificas en particular aparecian
como una responsabilidad directa. Sin embargo, como también es claro, el asunto
no es tan sencillo: no es posible atribuir o comprender los procesos de la
formulacion de las politicas, atendiendo a una sola dimensién o variable. En el
caso del esquema que estamos siguiendo, se plantea que el marco institucional
debe ser entendido de forma sistémica (en equilibrio general), en donde se
consideran multiples dimensiones institucionales clave y sus interacciones, tanto
como las dinamicas histéricas y culturales. No obstante, nuestra escala es mas
reducida y si bien, prestaremos atencion a las caracteristicas de las instituciones
politicas basicas como los poderes constitucionales del presidente, las fuerzas
politicas representadas en el Congreso o la configuracion federalista, en el
funcionamiento del proceso de formulacién de las politicas, nos circunscribiremos
a las dimensiones institucionales clave del sector cientifico y tecnoldgico. Esto es,
retomamos las preguntas del conjunto de estudios del BID, como: quiénes son los
actores clave que participan en el proceso de formulacion de las politicas; cuales
son sus facultades y funciones; cuales son sus preferencias, incentivos y
capacidades; cuales son sus horizontes temporales; en qué escenarios
interactian y cudles son las caracteristicas de los mismos; y como son los
intercambios o transacciones que emprenden (p. 19), pero el entorno lo

circunscribimos al area de la ciencia y tecnologia.

Un dltimo aspecto que cabe resaltar. Si en el esquema que estamos siguiendo se

destaca que en buena medida las politicas publicas dependen de la cooperacion y

8 El sistema politico constituye las reglas del juego de la formulacion de las politicas y es equivalente a lo
gue Williamson (1993) llama el ambiente institucional.
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acuerdos intertemporales entre los actores politicos, conviene sefalar los
determinantes de esta cooperacion, tanto mas porque uno de ellos se relaciona

con el otro enfoque fundamental de este trabajo: la teoria del principal-agente.

Spiller y Tomassi (2003), recuperando literatura de teoria de juegos y sus variados
modelos, sefalan la existencia de al menos cuatro determinantes de la

cooperacion politica (p. 9 y ss)**:

a) El numero de actores con poder sobre una decision dada. En donde, bajo
ciertas circunstancias, la teoria predice que a mayor nimero de jugadores,
los parametros de la cooperacién podrian ser menores. Por tanto, la
cooperacion seria mas probable con un numero pequefio de actores
politicos clave.®

b) Los vinculos intertemporales entre actores politicos clave o, como sefiala el
BID, los actores clave tienen horizontes temporales de largo plazo. En
particular se refiere a las interacciones intertemporales entre individuos en
posiciones formales, como el Congreso, en el que la relacion se sostiene
por periodos extendidos de tiempo, a diferencia de una relacién con
frecuentes reemplazos.

c) La visibilidad regulada y la oportunidad de los movimientos (Timing and
observability of moves), asi como espacios para que los actores politicos
realicen sus intercambios, 0 escenarios bien institucionalizados para el
intercambio. En donde la cooperacion seria mas improbable si los
movimientos de una de las partes no se puede ver y tampoco verificar. Por
el contrario, el intercambio se facilitara si existen espacios que puedan
facilitar la cooperacion.

d) La disponibilidad de tecnologias para asegurar el cumplimiento de las

politicas. Por un lado, como sefialan Spiller y Tomassi, tales tecnologias

% En realidad mencionan seis determinantes, pero se pueden agrupar en cuatro, como lo hace la version del
BID.

® Ver: George Tsebelis (2006) Jugadores con veto. Como funcionan las instituciones politicas. Coleccion
Paliticay Derecho. Fondo de Cultura Econdmica. México. 409 pp.
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podrian implicar la fijacion de reglas que evitaran el comportamiento
oportunista, como el de que se menciona en el inciso anterior. Por otro, esta
delegar las politicas a una burocracia independiente, tema del que nos

ocuparemos enseguida, después de una breve recapitulacion.

En suma, retomamos el esquema de analisis planteado por Spiller y Tomassi,
sobre todo en lo que concierne al interés por precisar las reglas del juego politico
en funcién de sus consecuencias para el proceso de formulacién y calidad de las
politicas publicas, lo que nos permitiria caracterizarlas, pero acotamos el esquema
al area de la ciencia y tecnologia. Sin embargo, falta por mencionar el otro
componente que nos resultara util para aproximarnos a las politicas cientificas y

tecnoldgicas.

2.2.2 La teoria del principal — agente

La "teoria del principal y del agente", también denominada de la agencia, surgi6 en
el ambito de la administracion empresarial (Spence and Zeckhauser, 1971; Ross,
1973)% y se enmarca en la corriente de pensamiento del neoinstitucionalismo
econémico (Rodriguez de Rivera, 1999)%. El cambio basico que se propone en
esta perspectiva es que, en lugar de ver a la compafiia como un ordenamiento
“jerarquico” de actividades econdmicas, se la considera sobre todo como una
forma especial de aplicaciéon del contrato, mismo que regula las relaciones y

funciones desempefiadas por un propietario ("principal”) y un ejecutor ("agente”).

% Michael Spence; Richard Zeckhauser (1971) The American Economic Review, Vol. 61, No. 2, Papers and
Proceedings of the Eighty-Third Annual Meeting of the American Economic Association. (May, 1971), pp.
380-387. URL JStore:

http://links.jstor.org/si ci ?si ci=0002-8282%28197105%2961%3A 2%3C380%3A1 AlA%3E2.0.C0%3B2-X
Ross, SA. (1973). The Economic Theory of Agency: The Principal's Problem; en: American Economic
Review, Papers and Proceedings Eighty-fifth. Annual Meeting of the American Economic Association. pp. 6.
URL JStore:

& José Rodriguez de Rivera (1999) “Teoria de la agencia’.
(www2.uah.es/estudios_de_organizacion/temas_organizacion/teor_organiz/teoria_agencia.htm)
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Los primeros trabajos y sus origenes se centraron en los contratos con las

compafias aseguradoras.

En general, los ejemplos de relaciones agente — principal que se mencionan es el
de médico — paciente, abogado — cliente, compafia aseguradora — asegurado o,
incluso el de jardinero — casero. En todos los casos, se trata de la delegacién de
una actividad a otra persona, debido al expertise de ésta y a que el contratante no
puede realizarla directamente y tampoco posee los conocimientos necesarios para
hacerlo. Por supuesto, el contrato no necesariamente se refiere un solo individuo,

se puede extender a grupos de personas y organizaciones.

La mejor opcion de contrato se ubica cuando los dos jugadores, el principal y el
agente, poseen informacion completa sobre las condiciones del contrato. Por
ejemplo, es el mejor médico para el tipo de mal que se padece y la remuneracion
corresponde al desempefio de su trabajo, o el tipo de seguro es el adecuado para
las necesidades que se tienen, no se esconden males preexistentes, y su costo es
pertinente. Sin embargo, cuando existe informacién asimétrica en la relacion
contractual que se establece, como generalmente ocurre, dado que el agente
posee conocimientos que el principal no tiene, entonces surgen las dificultades
para seleccionar al agente, negociar el contrato y tenerlo bajo observacion.

Rapidamente para fines de los afios setenta, los dilemas contractuales se fueron
ampliando a otros contextos de aplicacién (Jenson and Meckling, 1976°%; Harris
and Raviv, 1978%). Y actualmente, el principal dilema que se explora en los
enfoques del principal — agente es como hacer que el agente (0o empleado) actué
en el mejor interés del principal (empleador), en tanto el agente tiene una ventaja

de informacién sobre el principal y un interés diferente de él.

% Michael Jensen and William H. Meckling, (1976). “Theory of the firm: Manageria behavior, agency costs
and ownership structure’. Journal of Financial Economics, Vol. 3. pp. 303-360

% M. Harris and A. Raviv (1978). Some results on incentive contacts with applications to education and
employment, health insurance, and law enforcement. American Economic Review No. 68 pp. 20-30
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Las dificultades se pueden sintetizar basicamente en la asimetria de la informacién
y bajo dos aspectos: seleccion adversa y riesgo moral (moral hazard). La primera
se refiere a la dificultad que enfrenta el principal para descubrir la verdadera
naturaleza del agente al seleccionarlo y la segunda a los riesgos (0 engafios)

implicados por la inobservabilidad del agente.

En el caso del sector privado, no parece haber dudas de quién es el principal y
guién el agente, en una relacion principal-agente. El segundo, tipicamente, es el
gue trabaja para el primero y a cambio recibe una remuneracion. En el caso del
sector publico la diferencia no es tan clara, porque depende de las circunstancias
y una Agencia, Consejo u Oficina burocratica puede ser tanto principal como
agente, dependiendo de con quien establece la relacién. Por ejemplo, un Consejo
de investigacion puede funcionar como agente respecto de la sociedad o del
financiamiento estatal, en tal caso el Estado seria el principal. Pero al mismo
tiempo, un Consejo puede funcionar como principal respecto de la comunidad

cientifica o los proveedores de investigacién quienes serian los agentes .

Algunos autores (Braun, 1993; Guston, 1996, Van der Meulen, 1997) han recurrido
a la teoria principal — agente en el terreno de las politicas cientificas porque
destacan que es una herramienta Gtil para aproximarse a la relacion entre la
politica y la ciencia. La delegacién desde el gobierno a la comunidad cientifica
seria lo mas abstracto en la perspectiva principal — agente en la politica cientifica.
Esto es, el gobierno es el principal que requiere al agente (la comunidad cientifica)
para desempefar actividades que el principal no es capaz de realizarlas

directamente.

" Utilizamos el concepto de comunidad cientifica como referencia genérica, pero como desde hace tiempo ha
quedado claro, no se trata de una agrupacion normativamente regulada ni homogénea, tampoco gena a
factores politicos 0 econdmicos. Cfr. Rosalba Casas Guerrero “La idea de comunidad cientifica su
significado tedrico y su contenido ideol6gico” Revista Mexicana de Sociologia, Vol. 42, No. 3. (Jdul. - Sep.,
1980), pp. 1217-1230.
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Sin embargo, como sefiala Guston (2000), en los niveles mas finos de resolucién
se pueden apreciar instituciones particulares dentro de ese sistema: cuerpos
legislativos, agencias ejecutivas, universidades, empresas, hospitales, etcétera.
Los primeros generalmente se consideran como el principal, respecto de las
agencias y otros agentes subsecuentes, pero a la vez, las agencias son en si
mismas principal, al otorgar financiamiento y contratos a quienes realizan
investigacion. La relacién, como ya lo indicamos, depende de las circunstancias.
Sin embargo, el asunto de la relacion y limites entre el sistema politico y el sistema
cientifico no queda del todo resuelto. Diezmar Braun (citado en Guston 2000)
sugiere considerar no una estructura dual o diadica, sino mas bien de tres partes
(o triddica) en donde el tercero serian los consejos de ciencia o las agencias
financiadoras, y como tales las considera como “organizaciones intermediarias”
entre uno y otro sistema, cuyo papel sirve para mejorar la comunicaciéon y el
desempefio entre ambos sistemas. Un tanto diferente, Guston (2000) sefala que
tal vez el concepto de organizaciones intermediarias es Util para analizar las
agencias 0 CONsejos europeos que son organizaciones semipublicas, pero no para
el caso estadounidense, que son completamente publicos y gubernamentales, por
lo que sugiere conceptualizar ese tipo de organizaciones como “organizaciones
limite o frontera” (boundary organization), que son las instituciones que se
asientan en uno y otro lado de la aparente frontera entre la ciencia y la politica “y
al hacerlo asi, internalizan el caracter ambiguo y provisional de ese limite” (p. 30).
La ventaja, dice Guston, es que llevan a la estabilizacion de la relacion de la
ciencia y la politica, dado que se negocian cotidianamente sus cualidades elusivas
a través de “el uso de objetos limite y paquetes estandarizados como una

colaboracion entre el interés del principal y el del agente” (Ibidem).

Pero la teoria principal — agente tiene sus detractores. Algunos sostienen que la
caracterizacion de las politicas cientificas y tecnoldgicas a través de esta
perspectiva no seria la mas afortunada, principalmente “porque los gobiernos no

se preocupan demasiado por los resultados finales de las politicas o de la
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investigacion financiada por ellas” (Sanz-Menéndez et al, 2001: 4). Por el
contrario, sefialan, es mas relevante pensar que los gobiernos se enfrentan al
problema de legitimar genéricamente sus acciones y especificamente los procesos

de otorgamiento de apoyos frente a las comunidades y actores que las reciben.

Otros destacan que en este enfogue solamente se resalta el posible oportunismo
del agente, pero se omite que también podria ser el caso del principal (Rodriguez,
1999)"2. Guston (2000) también admite que los estudios sobre el oportunismo del

principal son menos numerosos respecto del principal”

. También, en el caso de
su aplicacion a las politicas cientificas, al poner el énfasis en la relacion mas
abstracta y general de delegacion que sin duda resulta atractiva, se soslaya la
influencia o no del principal en el contexto en el que se desarrolla la actividad y
también otro tipo de relaciones que se producen entre los mismos investigadores
(Shove, 2003)*. O bien, que al poner en marcha incentivos propuestos por el
principal para poner en la misma linea a los propositos del agente, a través de
variados mecanismos (p.e. fondos competitivos, proyectos por programa, sistemas
de evaluacion), podrian representar una amenaza a los valores de autonomia o

libertad que defienden las “comunidades cientificas”.

La utilizacion de la teoria principal — agente en el analisis de las politicas
cientificas es relativamente reciente, de mediados de la década pasada, y al
parecer su mayor virtud, entre quienes la sugieren, es que enfoca el problema
principal de la politica cientifica: la asimetria de informacién entre quienes realizan

la investigacion y quienes gobiernan y la desconocen. Por un lado, dice Guston

™ Luis Sanz-Menéndez; Laura Cruz-Castro y M. Romero (2001) “Recursos, intereses y difusion de modelos
para la politica regional de I+D: la Comunidad de Madrid”. Unidad de Politicas Comparadas. Documento de
trabajo 01-08. (http://www.iesam.csic.es)

2 Opit.

3 David H. Guston (2000) Between politics and science. Assuring the Integrity and Productivity of Research.
Cambridge University Press.

™ E. Shove (2003) ‘ Principals, Agents, Actors and Research Programmes’, Science and Public Policy, Special
issue on principal agent theory edited by D. Braun, 30(5) pp. 371-381
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(2000), esto significa que los patronos de la investigacion tienen dificultades para
entender si los beneficiarios de su generosidad estan cumpliendo su cometido y
gue tan bien lo estan haciendo y, por otro lado, los beneficiarios tienen dificultades
para dar evidencia a sus patronos de su integridad y productividad. Al adoptar un
enfoque de principal — agente, resaltan los mecanismos puestos en marcha para
asegurar la integridad y la productividad de la investigacion, asi como los niveles
mas detallados de resolucién institucional, como las comisiones legislativas,

jefaturas de departamento, agencias de financiamiento, etcétera.

Por nuestra parte, pese a la discusion generada por esta propuesta, exploraremos
la utilidad analitica del enfoque para acercarnos a la relacion entre las diferentes
estructuras involucradas en el sector y los investigadores, con el fin de precisar los
rasgos sobresalientes de la relaciéon y, especialmente como lo mencionamos en el

punto anterior, los determinantes de la cooperacion politica.

En conjunto, los elementos conceptuales que hemos precisado aqui, nos
permitiran aproximarnos a las preguntas que nos hemos planteado para este
trabajo y también ordenar la informacion que recuperamos del periodo que

estudiamos.
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Il. EL GRAN PROYECTO Y SU DECADENCIA EN LOS ANOS OCHENTA

En este capitulo, primeramente, nos concentramos en examinar la dimension
normativa, la que se expresa en la declaracién de intenciones de las politicas
publicas, en los planes y programas de gobierno. No necesariamente el conjunto
de iniciativas que se expresan en esos documentos se llevaran al terreno de los
hechos ni produciran los resultados esperados, y tal vez ni siquiera sean las
medidas que se pondran en marcha, pero constituyen una de las dimensiones
relevantes para aproximarse a la politica cientifica y tecnoldgica en el periodo de
este estudio, la intencidon es precisar las lineas de continuidad y de ruptura en los
diagndsticos y en las propuestas a lo largo del periodo. Al mismo tiempo, se
identifica a los principales actores de las politicas en ese mismo lapso, sus rasgos,
su influencia y sus posiciones. Finalmente, se destacan los resultados que se

produjeron.

1. EL PLAN GLOBAL DE DESARROLLO AL COMIENZO DE LA DECADA

Un fuerte impulso a la planeacion en el pais se registré al comienzo de los afios
80s, en la etapa final del periodo gubernamental del presidente José Lépez
Portillo, con la intencion de elaborar un Plan Global de Desarrollo (PGD), en el que
se considerase el conjunto de &reas de la administracion publica y muy
especialmente la presencia formal de un programa de gobierno.”® La idea era
lograr una mayor coherencia entre el plan global y los programas sectoriales que
regian la actuacion de las diferentes areas de la administracién publica, hacer

uniforme la metodologia de elaboraciéon de los programas y mejorar los

" En e Plan Global de Desarrollo 1980 — 1982 se indicaba que tal plan “se apoya en la experiencia
acumulada en las tareas de planeacion realizadas con anterioridad en el pais. En ese sentido representa el
resultado de un proceso, pero, a diferencia de las tareas anteriormente efectuadas, por primera vez penetra en
todo e horizonte de la actividad naciona y plantea un sistema que permite la expresion formal, dentro de €lla,
del programa de gobierno. (Cfr. SPP. 1985. Planeacion global y sistema nacional de planeacion 1980- 1982.
Coleccion: Antologiade la planeacion en México 1917 —1985. Vol. 9 P. SPP- FCE. p. 20.
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instrumentos de intervencion (SPP, 1985: 24 y ss). El supuesto era que al integrar
un Sistema Nacional de Planeacion Econémica y Social se podrian alcanzar los
grandes objetivos nacionales de desarrollo planteados en el PGD, en los que se
sintetizaban aspiraciones de autonomia nacional, desarrollo y bienestar social. Los
cuatro objetivos eran: “reafirmar y fortalecer la independencia de México como
nacion democratica, justa y libre en los econdmico, lo politico y lo cultural; proveer
a la poblacion de empleo de minimos bienestar, atendiendo con prioridad a las
necesidades de alimentacion, educacion, salud y vivienda;, promover un
crecimiento alto, sostenido y eficiente; mejorar la distribucion del ingreso entre las

personas, los factores de la produccion y la regiones geogréficas”.”

A la idea de coherencia entre planes y programas, homogeneidad de
metodologias y mejoramiento de instrumentos, le siguid una reforma constitucional
para establecer la necesidad y forma de un sistema nacional de planeacion y la
consecuente promulgacion de una Ley de Planeaciéon en 1983 en la que se
precisaron los principios de la planeacién del desarrollo del pais, los componentes
de un sistema de planeacion y la intervencion de los diferentes grupos en la

elaboracién del plan.”’

® |dem p.63

" La reforma del articulo 26 constitucional establecio que: “El Estado organizara un sistema de planeacion
demoacratica del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanenciay equidad a crecimiento
de la economia para la independenciay la democratizacion politica, socia y cultural dela Nacion.

Losfines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion determinarén |os objetivos de la planeacion.

L a planeacion sera democratica. Mediante la participacion de los diversos sectores social es recogeralas
aspiraciones y demandas de la sociedad paraincorporarlas a plan y los programas de desarrollo... (DOF
030283: 4)

LaLey de Planeacion se publico el 3 de enero de 1983 en el Diario Oficial de la Federacion. Unaley que vino
a sustituir, después de medio siglo, a la Ley sobre Planeacién General de la Republica de 1930 (cfr. DOF
12/07/1930). A su vez, esta Ultima fue promulgada porque, segiin comunicado del entonces encargado de la
Secretaria de Comunicacionesy Obras Publicas, para argumentar a favor de la elaboracion de dichaley: “No
existe legidacion que permita la formulacion de planes generales del desarrollo del pais y que haga
obligatorios éstos una vez decididos, o cuando menos, que impidan desarrollos aislados contrarios a
desarrollo de los intereses generales del pais.

Para lograr que la prevision, que latécnica, que e estudio cuidadoso de las necesidades del pais en todos los
Ordenes presidan su desarrollo armonioso; para evitar que se sigan cometiendo errores y abusos por parte de
particulares, empresas privadas y autoridades ignorantes de sus obligacionesy de lo que son los intereses més
altos del pais, asi como para establecer los derechos y obligaciones de los habitantes del mismo en esta
materia, es de urgente necesidad la expedicion de una Ley de Planeacion General de la Republica, para lograr
lo cual, a la brevedad posible, es muy conveniente obtener del H. Congreso de la Unién una ley que dé
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Lo relevante para nuestro interés es que el sector de ciencia y tecnologia también
estaba considerado como parte de las acciones e instrumentos que permitirian
alcanzar las metas del PGD. El componente se incluyd como parte de los
instrumentos de la politica econdmica general, particularmente por la relevancia
gue le otorgaba para sostener “las prioridades productivas de bienes nacionales y
sociales, el desarrollo de los sectores estratégicos y, de manera muy especial, el
Sistema Alimentario Mexicano” (p.144)". Como todo Plan incluyé un diagndstico,
se planted propdésitos, propuso metas y anot6 algunas acciones a seguir, mismas
que se desarrollarian mas especificamente en el programa sectorial. El plan, en la
escueta parte de diagndstico, advirtié que la actividad cientifica y tecnolégica se
habia orientado principalmente a la investigacion béasica y al fortalecimiento
educativo, pero que enfrentaba diferentes problemas en la generacién, difusion y
aplicacion de los conocimientos. Tales problemas, se decia en el plan, se debian a
la insuficiencia de recursos financieros, a los pocos recursos humanos, a una
coordinacién inexistente entre las instituciones cientificas y tecnolédgicas y, en
definitiva, a “una ausencia de politicas definidas en la materia” (p.144). Al mismo
tiempo, indicaba el alto grado de dependencia tecnoldgica de la industria nacional
y la conveniencia de ampliar el personal calificado y alentar el desarrollo de
tecnologias propias --a partir de la sustitucion de importaciones de bienes de

capital--, y la participacion de industriales en el proceso de innovacion.

En cualquiera de los casos, el objetivo principal que plante6 el PGD, como se
perfil6 para todos los sectores de la administracion, fue lograr una

autodeterminacién, en este caso en materia de ciencia y tecnologia, y congruente

facultades a Ejecutivo para formularla’ Diario de los debates de la Camara de Diputados. Afio |1. Periodo
ordinario. XXXII1 Legislatura. Tomo V No. 41. Sesion del 27 de diciembre de 1929.

8 El Sistema Alimentario Mexicano fue planteado en 1980, en el marco del Plan global de Desarrollo, en
donde se destac6 que la alimentacion de la poblacion era una de las grandes prioridades nacionales que
obligaba a disefio de un programa totaizador y un instrumento de planificacion integra en materia
alimenticia, en € que se plantearon metas y acciones de politica agropecuaria, comercial, industrial y de
consumo de alimentos basicos. Sin embargo, para 1983, con la fuerte crisis fiscal e programa naufrag6. Cfr.
R. Spalding (1985) El Sistema Alimentario Mexicano (SAM): ascenso y decadencia. Estudios Socioldgicos 3
(8): 315-349



con las posibilidades y requerimientos de desarrollo. En consecuencia, propuso
media docena de lineas estratégicas generales: fortalecimiento de la ciencia
basica; orientar la investigacion aplicada y el desarrollo experimental a la solucion
de los problemas prioritarios de alimentacion y energéticos; atender la formacion y
capacitacion de recursos humanos, particularmente las ingenierias y las ciencias
basicas; y el fortalecimiento de las politicas en materia de transferencia de

tecnologia.

El plan también advertia que la mayoria de las metas que se trazaba eran de
orden cualitativo, aunque no dejé de indicar algunas de orden cuantitativo. Por
ejemplo, estableci6 que para 1982 el gasto nacional en ciencia y tecnologia
ascenderia a 1 % del PIB™, en el &mbito de la formacién de recursos alcanzar un
total de 17,684 becas y un monto para proyectos de investigacion. A pesar de que
menciond algunas acciones generales que estarian en la perspectiva de alcanzar
tales metas, remiti6 al Programa Nacional de Ciencia y Tecnologia 1978-1982
(PNCyT) como la principal accion nacional indicativa y reguladora.

Vale la pena advertir que apenas en 1976 se habia dado a conocer el Plan
Nacional Indicativo de Ciencia y Tecnologia, un amplio documento rector de
politicas en la materia para un sexenio, pero que tenia un horizonte temporal
mayor. Dicho documento fue solicitado a Conacyt por el entonces presidente de la
Republica, Luis Echeverria Alvarez, su elaboracién llevo practicamente dos afios y
participaron mas de 300 personas, entre funcionarios publicos, miembros de la
comunidad cientifica y analistas. Sin embargo, en sentido estricto y a pesar del
alcance del Plan, el documento no fue retomado en el sexenio que precisamente

estaba por comenzar; el presidente que en ese afio iniciaba su periodo, José

" Esta meta seguiria apareciendo en los planes subsecuentes pero sin que se cumpliese y més de dos décadas
después, en € 2004, se elevaria a rango de ley, con la adicion dd articulo 9 bis a la Ley de Ciencia 'y
Tecnologia que establece la obligatoriedad del estado de destinar al menos el 1 % del PIB alas actividades de
investigacion cientificay desarrollo tecnoldgico. Cfr. Diario Oficia de la Federacion 01/09/2004. De hecho,
desde € 2002 se habia modificado € articulo 25 de la Ley General de Educacién para establecer que se
deberia otorgar 8 % del PIB a educacion y de ese porcentgje destinar 1 % a la investigacion cientifica y
desarrollo tecnoldgico (Diario Oficial de la Federacion 30/12/2002: 89). Mas adelante veremos agunos
detalles de las modificaciones legales y la incompatibilidad entre unay otra ley, pero lo que ahora cabe notar
aun con rango de ley, tampoco se cumplié la meta
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Lépez Portillo, formuld su propio programa sectorial, el PNCyT, que ahora
estamos destacando®. Un hecho que ilustra las diferencias en los periodos de
gobierno y que tiene importancia, como mas adelante veremos, para establecer
las lineas de continuidad y de ruptura en las politicas y también para tipificar los
distintos periodos de este estudio, aunque sin ocuparnos de lo ocurrido previo a
los afios ochenta.

El PNCyT, el programa sectorial de la administracion de José LoOpez Portillo,
asumio las areas prioritarias que se habian anotado en el marco general del PGD:
investigacion basica; agropecuaria y forestal; pesca; nutricion y salud; energéticos;
industria; construccién, trasporte y comunicaciones; desarrollo social; y
administracion publica. Ellas fueron la matriz en la que se incluyeron los mas de
dos millares de proyectos en marcha, los cuatro millares de actividades
internacionales y el otorgamiento de poco mas de 17 mil becas, de las cuales el 40
% ya estaba en marcha y el restante 60 % se distribuiria conforme a las areas ya
mencionadas, aunque también indic6 que serian preferentemente becas
nacionales y para universidades de provincia, dado que “los cursos de
especializacién académica y los estudios de doctorado y posdoctorado se haran
principalmente en el extranjero” (p. 25). Para el logro de tales metas, preciso el
plan, el gasto publico y privado en 1982 seria de alrededor de 1 % del Producto

Interno Bruto.

En suma, se reconocia la insuficiencia de recursos financieros y humanos, lo
mismo que la escasa coordinacion existente en las instituciones del sector y la
dependencia tecnolégica, pero las actividades cientificas y tecnolégicas, en

términos programaticos y declarativos, quedaron vinculadas a areas prioritarias

& Dilmus D. James sefiadl6 que e Programa de 1978 esencialmente fue la respuesta del entonces nuevo
régimen de Lépez Portillo a vigjo Plan formulado por €l anterior presidente. Ademas, sefidd que, “aunque €
Programa es atamente informativo y en cierta medida complementaba a Plan inicial, el documento de 1976
probablemente era de mayor interés para € estudio de la palitica cientifica y tecnolégica de las naciones del
tercer mundo. James se propuso ubicar las dificultades de la planeacion de la ciencia y la tecnologia en
México y para ello comparé ambos documentos sobre cinco aspectos’ (p. 165). Cfr. Dilmus D. James (1980)
“Mexico’'s Recent Science and Technology Planning: An Outsider Economist’s Critique”. Journal of
Interamerican Studies and World Affaire. Vol. 22 No. 2.
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para el desarrollo nacional. Sin embargo, mas alla de indicar las cifras de
distribucion de proyectos o becas en esas areas, no se advirtieron mayores
cambios en las acciones a poner en marcha. Tampoco, como se muestra en el
cuadro 1, se advertia una diferencia sistematica de ciertas lineas de accién
respecto de las areas. Aunque, también resultaba dificil hacer la diferencia, porque

se trataba de programas en operacion.

Tabla 1. Lineas de accidn por areas prioritarias 1978 — 1982

Areas prioritarias Proyectos de No. de becas Cooperacion
Investigacion internacional*
Investigacion basica 230 2,289 1,191
Agropecuaria forestal 698 2,362 818
Pesca 74 1,236 100
Nutricién y salud 385 1,924 718
Energéticos 60 2,924 360
Industria 193 3,740 859
Const, Transp.y Com. 99 1,213 185
Desarrollo social 529 1,549 69
Admén. pablica 200 447 35
Total 2,468 17,684 4,335

* El programa sectorial sefiala que son acciones, pero es dificil precisar a qué se refiere, solamente indica que son recursos
financieros y humanos, cientificos y tecnoldgicos provenientes de paises y los organismos internacionales (PNCyT 1978-
1982: 23)

Fuente: Programa Nacional de Ciencia y Tecnologia 1978-1982

Sin embargo, es importante advertir que a fines de los afios setenta, cuando se
formulé el PGD, todavia no se reconocia claramente el agotamiento del modelo de
sustitucion de importaciones, modelo puesto en marcha desde 1940 y que se
prolongaria precisamente hasta 1982 (Capdevielle, 2004: 104)®'. La estrategia de
tal modelo consistid6 en establecer fuertes barreras a la importacion de algunos
bienes y una promocion de la inversion e importacion en tecnologia. El supuesto
era que la proteccion del mercado interno permitiria fomentar el desarrollo

industrial nacional, proteger a la industria local para que pudiese abastecer el

8 No obstante, también hay que decir que desde la formulacion del Plan Nacional Indicativo 1976, ya se
anotaba que: “En las primeras décadas de la industridizacion basada en la sustitucion més bien
indiscriminada de importaciones no era facil detectar sus desventgjas, relacionadas directamente con el patrén
de desarrollo tecnoldgico concomitante. Sus consecuencias negativas para la balanza de pagos se
compensaban con las inversiones y préstamos del exterior. Los desequilibrios regionales del desarrollo dieron
lugar a fuertes movimientos migratorios [...] Sin embargo, para fines de la década de los sesentas, la
dependencia financiera y tecnoldgica del pais se volvio aguda, € fenémeno de desempleo y subempleo dio
lugar a crecientes tensiones socialesy €l crecimiento acelerado de |las aglomeraciones urbanas cred una carta
dificil de sostener para la inversion socid del Estado” (Conacyt. Plan Nacional Indicativo de Ciencia y
Tecnologia 1976: 14).
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mercado interno. Un modelo que fue posible por la politica financiera
estabilizadora, conocida como la época de desarrollo estabilizador que va de 1954
a 1970 y cuyo rasgo principal fue, precisamente, una estabilidad en los precios, un
tipo de cambio fijo de la moneda, bajas tasas de interés real y una inflacion futura
entre 0.93 y 1.17 por ciento (Aportela, Ardavin y Cruz, 2002)%%.

En un primer momento, al comienzo de su puesta en marcha, el modelo de
sustitucion de importaciones fue sobre bienes de consumo masivo de menor
complejidad  tecnoldgica, particularmente en  sectores tradicionales.
Posteriormente, una etapa que puede ubicarse entre los afios 50s e inicios de los
70s, el proceso mas importante de sustitucion fue de bienes intermedios y
durables, como los automdviles y electrodomésticos, bienes que demandd la
creciente poblacién urbana (Rocha y Martinez, 2003; De la Garza, 1998). La etapa
final del modelo de sustitucién de importaciones, como lo indica el PGD, fue sobre
la importacion de bienes de capital, proceso que condujo a un desequilibrio en la
balanza de pagos. En esta Ultima etapa es donde se concentra la posibilidad de
un desarrollo cientifico y tecnoldgico, pero en México y en general en América

Latina se abandond.®

En México, segun de Capdevielle (2005), durante la etapa de la sustitucion de
importaciones, la economia mexicana crecié a tasas elevadas y ello se debi6 a la
convergencia de tres aspectos: un contexto de relativa estabilidad
macroeconOmica que permitié el incremento del producto y del empleo, incluso

pese a las dificultades econdmicas de los afios 70s; un incremento de la

8Cfr. Fernando Aportela Rodrigruez; José antonioArdavin ltuarte; Yyanni Cruz Aguayo (2001)
“Comportamiento historico de las tasas de interés redles en México, 1951-2001". Documentos de
investigacion No. 2001-05. Direccion General de Investigacion Econdmica. Banco de México. México. 29

pp.
8 Cfr. Theotonio dos Santos (1998). “La teoria de la dependencia un balance histérico y tedrico”. En:

Franciso Lopez Segrera (ed.) Los retos de la globalizacién. Ensayo en homenaje a Theotonio Dos Santos. .
UNESCO, Caracas, Venezuela. (http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/ar/libros/unesco/santos.rtf)
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importancia de la manufactura; y un aumento en el peso relativo de las industrias

metal mecanica y quimico farmacéutica.®

Segun Cimoli y Primi (2004), los gobiernos latinoamericanos, en el caso de las
politicas cientificas y tecnolégicas en el periodo de la industrializaciéon por
sustitucion de importaciones, basicamente jugaron un papel preponderante en la
instauracion de una infraestructura institucional de ciencia y tecnologia y en la
formacion de capital humano. En opinién de estos autores habria al menos tres
elementos que caracterizaron la politica sectorial en ese periodo: a) un patrén
lineal y top-down de difusién del conocimiento, puesto que se asumia que las
innovaciones y el conocimiento transitarian lineal y unidireccionalmente de las
instituciones de investigacién hacia la estructura productiva. Es la extendida
secuencia: investigacion basica — investigacion aplicada — desarrollo — produccion
en masa que se conocié como el modelo lineal. Es también lo que Gibbons
considera el modo 1 de produccion de conocimiento, la forma tradicional que
prevalecio hasta hace poco tiempo, caracterizada por la investigacion disciplinaria,
arraigada en las instituciones académicas, en la que se distingue la investigacion
basica de la aplicada, por tanto se considera que la generacion de conocimiento
sigue un proceso lineal de la investigacion basica a la investigacion aplicada, a la
experimentacion y de ahi a la innovacion.®® En este sentido, argumentan Cimoli y
Primi, las politicas no provenian de las necesidades del sector productivo sino de
la inclinacion y prioridades que le imprimié el sector publico, por lo que cumplieron
un papel mas bien de facilitacion y de apoyo, en lugar de normativas y de
orientacion; b) una oferta centralizada y selectiva, propiciada por el financiamiento
mayoritariamente publico de las actividades de investigacion y desarrollo,
realizada por empresas publicas e instituciones educativas y concentradas en

ciertos sectores (telecomunicaciones, transporte, energético nuclear, minero,

8 Seglin de Capdevielle, Cfr. Mario Capdevielle. (2005) “Globalizacion, especializacion y heterogeneidad
estructural en México” En: Mario Cimoli (Editor). Heterogeneidad estructural, asimetrias tecnolégicas y
crecimiento en América Latina. Cepal. Santiago de Chile. Noviembre.

8 Cfr. M. Gibbons; C. Limoges; H. Nowotny; S. Schwrrzman y M. Trow (1997). La Nueva produccion del

conocimiento: la dindmica de la ciencia y la investigacion en las sociedades contemporaneas. Trad. José M.
Pomares. Barcelona: Pomares — Corredor. Espafia. 235 pp.
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forestal y aeronautico); c) predominio del sector publico y del mundo cientifico, en
un caso por la procedencia estatal del financiamiento y en el otro por la capacidad,
estrategia e interés de los cientificos e investigadores para definir los proyectos vy,

por tanto, un vinculo débil con el sector productivo.

Lo cierto es que el periodo 1976-1982 concluy6 sin que los planes y programas
lograran cumplir su cometido y menos alcanzar las metas que se habian trazado.
En su ultimo informe de gobierno, ante el Congreso de la Union, el presidente
José Lopez Portillo, al ofrecer algunas razones sefialaba que:

El plan global, los planes sectoriales y los proyectos especificos, por
primera vez en nuestra historia expresos, integrados e instituidos, que
partian de ciertos supuestos estables de financiamiento, cuando
estaban ya en marcha tras cuatro afilos de ejecucion, entraron en brutal
contradiccion con factores internos y externos. Las crisis no surgen
porque si. Muchas responsabilidades se han combinado. El gobierno a
mi cargo, asume la suya.

El golpe se recibio de lleno a partir de la caida del precio del petrdleo....
Después vino el efecto del golpe, en el instrumento reciente de la deuda
externa y de los servicios correspondientes que constituyen un factor
externo, no presupuesto, repentino, agobiador y fuera de nuestro
control.

La deuda ascendi6 a julio de este afio, a 76 mil millones de dodlares, de
la cual corresponde 80% al sector publico y 20 % al privado (José Lépez
Portillo, 1982: 216).%°

Las dificultades financieras en México eran manifiestas en 1982, la crisis de la
deuda externa, la caida en los precios del petrdleo y las altas tasas de interés

internacionales, mostraron la dimensién de la crisis. Pero no era solamente un

% En este mismo discurso de su sexto y Gltimo informe de gobierno, e entonces presidente José Lépez
Portillo, atres meses de concluir su mandato, anunciaba la nacionalizacion de labanca:

“Para responder a ellas [las prioridades y los problemas] he expedido en consecuencia dos decretos. uno que
nacionaliza los bancos privados del pais, y otro que establece € control generalizado de cambios, no como
una politica superveniente del més vale tarde que nunca, sino porque hasta ahora se han dado las condiciones
criticas que lo requieren y justifican. Es ahora o nunca. Y a nos saquearon. México no se ha acabado. No nos
volveran a sagquear.

L os decretos respectivos se publican hoy en el Diario Oficia. Como complemento, someto a consideracion de
esta soberania, unainiciativa de ley que convierte al Banco de México en organismo publico descentralizado
del Gobierno Federal .

Con la nacionalizacion de la banca, se termina la concesién a particulares, para incorporar € servicio
directamente a la nacién”. Cfr. José LOpez Portillo. Sexto informe de gobierno. en: El gecutivo frente al
congreso, 1976 -1982. México. Secretaria de Programacion y Presupuesto. p. 227
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problema financiero, sino la convergencia de un conjunto de factores que
mostraron problemas mas profundos, en los que se incluian también un cambio en
el sistema de relaciones industriales, dado el agotamiento del sector agricola por
la politica de precios gubernamental a favor de la industria y el déficit financiero

del Estado por el subsidio a la industria (De la Garza, 1998).

En materia de ciencia y tecnologia, el presidente Lopez Portillo, insistié en que se
habia buscado la autodeterminacion y como logros del final de su periodo destacé
que se invertian seis veces mas recursos que al inicio de su gestion y que el
nimero de becas habia crecido a 10 mil.®” En todo caso, al menos en lo
correspondiente a las propuestas del plan y programa sectorial, las medidas
estuvieron concentradas en sefialar areas prioritarias, agrupar proyectos en
marcha en esas areas, destinar mayores recursos al sector e incrementar el
namero de becas. Nada mas. Esta era la situacién y el marco al comienzo del
periodo de este estudio, la vispera del cambio de gobierno y el final también de un
periodo en el que la ilusidon en una planeacion global del desarrollo nacional, con
sus variados sectores, sus multiples programas y sus ambiciosos propositos, se
desplomaba, como ocurrié con la economia fincada en buena medida en los
precios del petréleo. El cambio y los problemas, como enseguida veremos, fueron
profundos y en diferentes 6rdenes.

2. LA DECLARACION DE INTENCIONES PARA EL PERIODO 1982 — 1988

En el inicio del periodo que comprende este estudio, se registra una de las crisis

econdmicas mas profunda de México, problema que no solamente fue privativo del

8 En 1974 se realiz6 e primer inventario de actividades cientificas y tecnoldgicas y una década después se
elabord el segundo, por 1o que varios datos no se registraron sisteméticamente entre uno y otro. Més adelante
examinaremos los resultados de las paliticas, por ahora baste sefialar que en el sexenio 1976 — 1982, erala
segunda ocasion que €l gecutivo federal solicitaba a Conacyt la elaboracién de un Programa Naciona de
Ciencia y Tecnologia, en el sexenio anterior se habia elaborado € Plan naciond indicativo de ciencia y
tecnologia, solicitado en 1974 y entregado cuando comenzaba la nueva administracion. En dicho plan
indicativo se habian definido --por primera vez de manera amplia y sistemética--, qué funciones sociales
tendria que cubrir la cienciay latecnologia. No obstante, la entonces nueva administracion solicitdé un nuevo
programa.
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pais, también se presenté en la regién latinoamericana.®® En México es el
comienzo del periodo de gestion del presidente Miguel de la Madrid Hurtado 1982-
1988. En el ultimo afio del sexenio previo, el de José Lopez Portillo, la economia
habia comenzado a desacelerarse y los primeros indicadores de la crisis, como la
inflacion, ya estaban presentes.®® Al momento de asumir la presidencia el nuevo
gobierno y cuando presenta su Plan Nacional de Desarrollo, ya se registraban los
signos de la recesion. Las mediciones del Banco de México, muestran que entre el
tercer trimestre de 1982, cuando se da el cambio de gobierno y hasta el final de
1983, el PIB cay6 a -3.23% vy la inflacion se dispar6é a 95.88 % (Messmacher,
2000).

En el contexto de la crisis econdmica, al presentar su plan nacional de desarrollo,

el entonces presidente Miguel de la Madrid Hurtado sefialaba:

No es posible enfatizar el cambio estructural sin resolver la crisis; los
resultados serian efimeros. Tampoco podemos preocuparnos sélo por
resolver la crisis sin incidir en los desequilibrios fundamentales que la
generaron; ello la haria recurrente

En el corto plazo, lo fundamental es el combate a la inflacién y la
proteccion del empleo. Un pais como México no puede vivir
permanentemente con la inflacion. Los paises que han indizado la
economia, s6lo han logrado reproducir o ampliar afio con afio los

8 |_os documentos de la Comision Econdmica para América Latina (Cepal) coincidieron en nombrar |os afios
ochenta en la region como la “década perdida’, dado que, en promedio, €l Producto Interno Bruto por
habitante en laregién a término de esa década no alcanzaba ni siquiera el nivel que tenia a mediados de los
afios setenta, a lo que habria que aunar los pasivos de la deuda externa, la pérdida de competitividad y los
procesos inflacionarios. Cfr. Cepal (1990). Transformacion productiva con equidad. Santiago de Chile. 192

pp.

¥ |ainflacion se deriva esencialmente de una politica fiscal deficitaria que requiere total o parcialmente del
financiamiento del banco central, en la que |os economistas sefidlan que se puede analizar como un impuesto,
en tanto se trata de ingresos del gobierno que se generan de la creacion de dinero por encima del crecimiento
de la demanda real de base monetaria. En este sentido, la inflacion provoca distorsiones monetarias y tienen
un costo en €l bienestar generalizado Cfr. Isaac Katz (2002) “Inflacidn, crecimiento, pobrezay desigualdad en
México”. Gaceta de Economia. Afio 7 Nimero especial. ITAM. México. Pp. 154-174. En realidad, después
de lo que se ha Ilamado la etapa del desarrollo estabilizador que va de 1956 a 1972, caracterizada por la
estabilidad de preciosy € control de lainflacion, cuyo indicador méximo fue de 7.4%, hemos tenido una alta
variabilidad de lainflacion. Entre 1973 y 1980 lainflacion oscil6 entre un 12.8% y un 28.7 %. Sin embargo,
entre el primer trimestre de 1981 y & segundo trimestre de 1982, el crecimiento promedio del PIB fue de 6.30
% vy lainflacion del 32.70 % En € siguiente periodo, € crecimiento del PIB fue negativo y la inflacion se
triplicd. Cfr. Miguel Messmacher (2000) “Politicas de estabilizacion en México, 1982-2000". En: Banco de
México. Estabilizacién y politica monetaria: la experiencia internacional. México. pp. 355-397
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mismos niveles de inflacién, y lo que es mas grave, no han logrado
aumentar en forma sostenida el salario real ni darle permanencia a los
empleos.
En el combate a la inflacion se reconocen los limites de la capacidad
productiva del pais y, en consecuencia, se plantea con responsabilidad,
la disciplina en la politca de gasto y de ingresos publicos; el
requerimiento de fortalecer el ahorro nacional; las restricciones del
sector externo; y la necesidad de un menor ritmo de captacién del
ahorro externo.%
En el plan quedaron plasmados cuatro grandes objetivos que se intentaria
alcanzar como nacion y que, a diferencia de los objetivos del plan anterior que se
concentraron en la busqueda de la autonomia nacional, el desarrollo y el
bienestar social, ahora fundamentalmente reflejaban la situacion de emergencia
econdémica que afrontaba el pais y planteaban: conservar y fortalecer las
instituciones democraticas; vencer la crisis; recuperar la capacidad de crecimiento;
e iniciar los cambios en sus estructuras econdmicas, politicas y sociales. En este
ultimo objetivo se sintetizaba el mayor cambio que operaria en el pais. Iniciaba
una nueva gestion y también un nuevo modelo econdémico que anunciaba la
correccion de los desequilibrios generados por el modelo de sustitucion de
importaciones, la reduccién del gasto y del déficit publico, mayor apertura a la
inversion extranjera y liberacion de precios. Un sexenio de ajuste estructural y de

nulo crecimiento.”*

En lo que concierne a ciencia y tecnologia, lo que se preveia en el Plan Nacional,
se presentd un escueto diagnostico que enumerd media docena de puntos
problematicos del sector, haciendo un mayor énfasis en las deficiencias
tecnolégicas y algunos de los obstaculos al desarrollo.®® Sin embargo, también
cabe advertir que por primera vez en la planeacién nacional, segun se anot6 en el
mismo documento del plan, se le asignaba a la ciencia y la tecnologia un papel

relevante para el desarrollo nacional y una participacion en todos los sectores

% Miguel delaMadrid Hurtado. Discurso de presentacion del Plan Nacional de Desarrollo. México Mayo 30
de1983p. 12y ss.

oL Cfr. Héctor Guillén Romo (1994). El sexenio del crecimiento cero 1982/1988. Ed. Era. México.
%2 Poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. SPP. México, 1983. 430 pp.
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incluidos en el plan. Aunque, como ya lo indicamos en el apartado anterior, el Plan
Nacional Indicativo de Ciencia y Tecnologia de 1976 se habia ocupado de resaltar
la importancia de vincular la ciencia y la tecnologia con el desarrollo nacional, a
pesar de que en esa fecha no existia la idea de una planeacion global ni el
propésito de articularla como parte del conjunto de areas administrativas. De
cualquier forma, como el horizonte temporal de planeacion del PGD se limit6 a un
par de afios de 1980 al982, al término se dio el cambio de gobierno y la
contingencia econémica, asi que efectivamente se podria decir que el plan de
1983 por primera vez integraba al sector cientifico y tecnoldgico en el periodo

sexenal y a los objetivos de desarrollo.*?

En la parte diagnéstica del sector, se indicé el aislamiento de la actividad cientifica
respecto del entorno, tanto de los centros de investigacion como de las firmas o
despachos de consultoria, lo mismo que de los cuerpos técnicos gubernamentales
o de la industria. Aunque tampoco dej6 de sefialar el desinterés de las pequefas y
medianas industrias por acercarse a los centros de investigacion y los pagos
excesivos de la grandes industrias por tecnologia importada, o bien, la excesiva
dependencia tecnoldgica de algunos sectores productivos y, en contraste, otros
gue funcionaban con tecnologias caducas o de muy baja productividad, resultado
en buena medida de las deficiencias de los instrumentos de politica tecnolégica
para orientarla y fomentarla. También advirti6 las dificultades derivadas del
proceso de sustitucién de importaciones y de la proteccion a empresas, sobre todo
para resaltar la creciente dependencia para satisfacer los requerimientos

tecnolégicos del pais.

% En e Plan Nacional indicativo de 1976, de forma explicita se habia incluido un apartado para precisar la
relacion de la cienciay la tecnologia con €l desarrollo naciona y la funcion que podria cumplir: “La politica
nacional de ciencia y tecnologia no es, ni puede ser, un elemento aislado del conjunto de decisiones que
constituyen la politica globa de desarrollo del pais. Por € contrario, debe ser parte integral de esa politica en
dos sentidos. Por un lado, debe contribuir —movilizando el aporte de lacienciay latecnologia— a acanzar los
objetivos globales de desarrollo del pais; por otro, en la formulacion de los objetivos globales de desarrollo,
ha de tomarse en cuenta el aspecto cientifico y tecnoldgico” Cfr. Conacyt. Plan Nacional... Op cit. p. 4. De
hecho, como ya lo habiamos hecho notar, el plan de 1976 se considerd de mayor importancia para los
estudiosos de la politica cientificay tecnol6gica, Cfr. Dilmus D. James (1980) “Mexico’s Recent... Op cit.
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Aunque con menor énfasis, el Plan también reconocia el bajo nivel de
financiamiento para la actividad, agravado por las limitaciones en los mecanismos
de planeacion, programacién, coordinacion y evaluacion. Mas importante,
claramente se anot6 que a pesar de que los recursos de sostenimiento de la
actividad eran fundamentalmente publicos, practicamente en su totalidad, “no ha
existido una programacion de la ciencia y la tecnologia que las oriente al logro de
los objetivos nacionales” (PND, 1983: 378).%* Es decir, desde hace casi un cuarto
de siglo se identificaba ya un doble problema. Por una parte, las deficiencias en
los dispositivos institucionales y organizativos del sector y las dificultades para
orientar la actividad cientifica y tecnolégica, pese a que a nivel gubernamental se
disponia del instrumento de los recursos para encauzar las iniciativas. En una
perspectiva conceptual principal — agente, se podria advertir que el gobierno
(principal) estaba sefialando uno de sus problemas fundamentales a resolver: la
delegaciéon de actividades hacia la comunidad cientifica (el agente) no estaba
funcionando como lo habia previsto, o al menos la comunidad no estaba actuando
en el mejor interés del gobierno. Por otra parte, en el mismo diagndstico
gubernamental también es posible identificar una de las primeras tensiones en la
ciencia como bien publico, puesto que se reconoce que pese a su sostenimiento,
casi total, con recursos publicos las actividades no se habian orientado al logro de
los objetivos nacionales, lo que quiere decir que las reglas del juego entre
gobierno y comunidad cientifica no estaban funcionando y se aprestaba a hacer
los cambios pertinentes. Terminemos con la parte de diagnéstico, antes de
precisar las eventuales acciones que se pusieron en marcha en el periodo. Por
ultimo, en el plan también se reconocia el insuficiente volumen en la formacién de
recursos humanos y una alta concentracion de las actividades cientificas y

tecnoldgicas en el Distrito Federal y en el sector publico.

% |_as estadisticas oficiales de Conacyt comenzaron a registrar sisteméticamente el gasto en investigacion y
desarrollo experimental por sector de gecucion (publico y privado) a partir de 1993 y para esa fecha el
volumen del gasto privado era del 10 % del total, asi que seguramente con anterioridad a esa fecha, el gasto
privado todavia era menor y, por €l contrario, de mayor importancia €l gasto publico. Conacyt. Indicadores
cientificos y tecnol 4gicos. www.siicyt.gob.mx
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En consecuencia con la situacion de crisis econdmica y con el diagnéstico que
colocd en primer lugar las dificultades con el desarrollo tecnolégico y el escaso
vinculo con el sistema productivo, el proposito general que se planted fue el de
una politica sectorial orientada a incrementar la competitividad del aparato
productivo: “La politica de desarrollo tecnolégico y cientifico se constituye en uno
de los principales instrumentos para aprovechar y proyectar el potencial
econdémico del pais" (PND, 1983: 379)

En el mismo plan se precisé que el principal instrumento de la politica cientifica y
tecnoldgica seria el Programa de desarrollo tecnoldgico y cientifico, al que se le
denomind especial y en cuya elaboracion participarian todos los agentes
involucrados y seria multisectorial. Ademas, perfild lo que serian las estrategias
principales: fomentar las capacidades del sistema, pero advirtiendo que la
formacion de recursos de alto nivel seria principalmente en instituciones
nacionales y solo de forma complementaria se recurriria a instituciones en el
extranjero. Esto es, habria nuevas disposiciones para otorgar becas para estudios
en el pais y en el extranjero. Sin duda un reflejo de los problemas econémicos que
alcanzaron uno de sus puntos mas algidos en la época en que se dio a conocer el
plan y que se expresaron, como ya lo mencionamos, en inflacion, deuda externa y
escasez de divisas. También dispuso una combinacion entre la libertad de
creacion de la comunidad cientifica y tecnolégica y una orientacion de los
esfuerzos de investigacion hacia areas y temas prioritarios (p.380), lo mismo que
una politica de descentralizacion. Los lineamientos del PND, asi como algunas de
las acciones que proponia, fueron recuperados y desagregados en el programa

sectorial.

2.1 Programa Nacional de Desarrollo Tecnolégico y Cientifico 1984 -1988°°
Independientemente del contenido que enseguida analizaremaos, en principio cabe

advertir un par de caracteristicas que distinguian este programa. En primer lugar

% Poder gecutivo federal (1984). Programa Nacional de desarrollo tecnoldgico y cientifico 84 — 88.
Secretaria de Programacién y Presupuesto. México. 402 pp.
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estaba el titulo mismo del programa. A diferencia de los programas que lo
precedieron, y también de los que le siguieron, en el correspondiente al periodo
1982 — 1988, en el titulo se invirti6 el orden de los dos componentes basicos
objeto del programa: aparece en primer lugar el “desarrollo tecnolégico” y le sigue
el cientifico, como se puede apreciar en el subtitulo de este apartado. Debe
notarse que en los afios ochenta todavia prevalecia la idea de la tecnologia como
conocimiento aplicado derivado de un conocimiento cientifico, y como tal posterior
a la ciencia (Corona, 2004).*° De hecho, en el mismo Programa Nacional de
Desarrollo Tecnoldgico y Cientifico (PRONDETYC) se establecia la diferencia
entre una y otra, aunque preveia la necesidad de planear su desarrollo conjunto y
hacerlo de acuerdo con los propésitos y estrategias globales de desarrollo
econémico y social.”” En la actualidad la relacién entre ciencia y tecnologia se ha
vuelto mas compleja y problematica y por lo menos se aflade que tanto una como
otra se refuerzan mutuamente (Pérez, 2004).°® La otra caracteristica es que el
programa era un documento voluminoso, de mas de 400 paginas, en la que casi
tres cuartas partes la ocupaba una descripcion relativamente detallada del
conjunto de programas de investigacion en las diferentes dependencias de la
administracion publica y otro tanto de los que estarian dedicados a atender las

prioridades nacionales®. Veamos el contenido del programa.

En consecuencia con las prioridades indicadas en el PND de emergencia

econémica y de aislamiento de la actividad cientifica, el PRONDETYC asumio

% Leonel Corona Trevifio (2004). La tecnologia, siglos XVI al XX. Serie: Historia econémica de México.
Coord. Enrique Semo. UNAM Editorial Océano. México

" En el PRONDETY C se anotaba que: “La investigacion cientifica tiene como propdsito analizar y explicar
las propiedades, estructuras y relaciones de los objetos hidticos, fisicos y culturales que componen el
universo, y la tecnologia aplica el conocimiento cientifico a crear nuevos materiales, productos, dispositivos,
sistemas y procesos para la produccion de bienes y servicios. Programa Nacional de desarrollo tecnoldgico. ..
Op. cit. p. XV.

% Carlota Pérez (2004). Revoluciones tecnol6gicas y capital financiero. La dindmica de las grandes burbujas
financierasy las épocas de bonanza. Siglo XXI. México.

% La extensiéon del documento tampoco es para sorprenderse demasiado, el Plan Nacional Indicativo de

Cienciay Tecnologia 1976, sumando sus dos anexos, tenia 376 paginas y documentos muy voluminosos |o
antecedieron con e PGD.
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como propositos generales la autodeterminacion tecnoldgica del pais y la
integracion de la investigacion cientifica a la solucién de los problemas de todos
los sectores. El primero entendido como la capacidad de aplicar el conocimiento
cientifico a la solucién de los problemas nacionales, sin tener que recurrir a
soluciones externas, salvo como complemento. Es posible que uno de los
principales factores para destacar la autodeterminacién tecnoldgica, como mas
adelante veremos, radicara en las dificultades financieras y la escasez de divisas
gue fueron el signo distintivo de la década de los ochenta en el pais, contexto en

el cual fue imposible seguir la importacion de tecnologia y de materiales.

El programa estaba articulado en seis grandes apartados, en los que sobresalia la

parte de diagndstico y la de propuesta propiamente dicha:

2.1.1 Un diagnéstico relativamente detallado que enfatizaba las deficiencias de la

investigacion cientifica y tecnolégica.

A diferencia de lo que todavia se suponia al final de la administracion anterior,
para 1984 ya era claro que la adquisicion de tecnologia en los paises centrales
habia sido sumamente costosa y no habia producido los resultados esperados. En
el programa se asentaba: “no se ha logrado el florecimiento tecnolégico local, ni
las tecnologias recibidas han operado satisfactoriamente ni se han arraigado en
las circunstancias del pais receptor” (PRONDETYC, 1984: 3). Igualmente se
advertia la insuficiencia, en cantidad y calidad, de la investigacion cientifica y
tecnolégica que podria ayudar a enfrentar los problemas con los recursos
renovables y no renovables, lo mismo que de conocimiento de la sociedad

mexicana y de sus problemas socioeconémicos (p. 11y ss).

Otro aspecto relevante del diagnéstico y, quizas ahi estaba parte de la respuesta
de por qué anteponer el desarrollo tecnolégico al desarrollo cientifico en el titulo
del PRONDETYC, eran sus apreciaciones sobre el funcionamiento del sistema de

ciencia y tecnologia. Se afirmaba en el programa que en México se tendia a

78



reducir el sistema de ciencia y tecnologia solamente al componente cientifico. Una
actitud errénea, se argumentaba, puesto que si bien no cabia subestimar la
importancia de la investigacibn como nucleo del sistema, tampoco habria que
tomarla como el todo, dadas las graves implicaciones que ocurrian y la principal
era que: “la funciébn de investigacion queda aislada de sus objetivos, tanto
educativos como productivos y aun culturales” (p.24). En el contexto de crisis
econémica y escasez de recursos, fue un dato importante relevar el desarrollo
tecnoldgico en el sector, algo que probablemente no sélo se expresaria en el titulo
del documento programatico de las politicas sino también en la posibilidad de
cambiar el tipo de relacion que sostendria el gobierno con la actividad cientifica y
tecnolégica. Mas adelante veremos las iniciativas que se proponia poner en

marcha.

Seguramente con el fin de ubicar las actividades que corresponderian al desarrollo
tecnolégico y cientifico, por primera vez, en un documento oficial programatico, se
intent6 definir el Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia (SNCYT), precisar su
integracion y sefialar sus principales problemas®®. Cabe advertir que la nocién de
sistema o el enfoque de sistemas, en el sentido en el que se usé en el sector
cientifico y tecnoldgico, tuvo sus antecedentes en los afios setenta y, al parecer,
tuvo gran aceptacion por diferentes motivos, uno de los cuales se debia a la
influencia de corrientes de pensamiento como la teoria de la dependencia y
estructuralista que tuvieron amplias repercusiones en esa década y en los

101

ochenta™", y en parte también a la relevancia que se le otorg6é al enfoque de

10 Desde la creacion de Conacyt afines de 1970, se comenzd a hablar de un sistema cientifico y tecnol égico,
dada |a tarea de coordinacién que se produjo con la creacion del organismo rector de las politicas cientificas,
aunque €l decreto de creacion del organismo no incluy6 € término. En el Plan Naciona Indicativo de 1976,
se anotd que: “Hasta fines de la década de los sesentas € sistema cientifico y tecnoldgico fundonaba de
manera desarticulada y con poca coordinacion” (Conacyt. Plan Nacional Indicativo... Op cit. p. 15). No
obstante, en ese documento no se realizd ninguna precision sobre qué se deberia entender por sistema.

% De acuerdo a Thetonio dos Santos, la teoria de la dependencia —corriente de pensamiento que surgié en
América Latina en |os afios 60s--, intentaba explicar las nuevas caracteristicas del desarrollo dependiente, que
por ese entonces ya se habia implantado en los paises latinoamericanos. Aunque con ciertas reservas, Dos
Santos concuerda con € esquema de Blomtrom y Hettne sobre las 5 principales corrientes tedricas a interior
de la teoria de la dependencia: la critica o autocritica estructuralista de los cientificos sociales ligados a la
Comision Econémica para América Latina (Cepal) como Oswaldo Sunkel, Celso Furtado y Ralll Prebisch; la

79



sistemas por sus planteamientos globales y al lenguaje comin que permitia una

convergencia de disciplinas.’®

En general, dice Sagasti (1983) --uno de los
académicos latinoamericanos pionero en el andlisis conceptual de la nocién de
sistema en el area de la ciencia y la tecnologia--, un rasgo comun al enfoque de
sistemas que comenzé en los paises desarrollados fue considerar al subsistema
cientifico y tecnolégico como inserto en una perspectiva mas amplia, aunque lo
trataban como estatico y con énfasis en los aspectos estructurales y funcionales;
en América Latina los primeros esfuerzos por utilizar el enfoque fueron a mediados
de los afios setenta y en realidad al principio no se tratd de la aplicacién del
enfoque sino de ordenar de forma sistematica los distintos factores que entraban
en juego en el desarrollo de la ciencia y la tecnologia. Segun el mismo autor, los
esfuerzos y propuestas mas conceptuales en la region tuvieron en comun el hecho
de mostrar la demanda por conocimientos y tecnologia, y la subordinacion del
sistema cientifico y tecnolégico a los grandes objetivos nacionales; la necesidad
de equilibrar la importacién y la generacion local de conocimientos y tecnologia; y
el imperativo de desarrollar una capacidad cientifica y tecnolégica en la que se
aprecia como imprescindible el papel del Estado y la definicion de politicas

(Sagasti, 1983: 69).

El cambio conceptual mas notable del enfoque de sistemas es que se visualiza a
la ciencia y la tecnologia como parte integral de un proceso mas amplio de
desarrollo econémico, social, politico y cultural, y se abandoné la idea de
privilegiar a la ciencia en si misma con “el argumento de que su propio desarrollo
llevaria indefectiblemente a la tecnologia y al bienestar” (Sagasti, 1983: 30).
Ademas, afiade el autor, se recopilé informacion de forma mas sistematica sobre
las actividades cientificas y tecnoldgicas y se crearon organismos rectores de

politicas para ese sector.

corriente neo-marxista asociada a mismo Theotonio Dos Santos, Ruy Mauro Marini y Vania Bambirra; y la
corriente marxista més ortodoxa de Fernando Henrique Cardoso y Faletto. Cfr Theotonio Dos Santos. Op cit.
192 Francisco R. Sagasti (1983). La politica cientifica y tecnol dgica en América Latina: un estudio del enfoque
de sistemas. Coleccion Jornadas 101. El Colegio de México. 222 pp.
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En concordancia con la perspectiva de considerar al sistema cientifico y
tecnoldgico inserto en una perspectiva mas amplia, enfatizar su estructura y
funciones, y fundamentalmente ordenar sus componentes, en el PRODETYC se
anoto que: “Esto lleva a definir al Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia como
el conjunto interrelacionado de los seis subsistemas y sus funciones

correspondientes” (p. 24).

Los subsistemas a los que se referia fueron:

El de investigacion, responsable de generar nuevos conocimientos cientificos y
tecnoldgicos e integrado por el total de centros de investigacion, el personal que
trabaja en ellos y los recursos financieros que se le canalizan. Al mismo tiempo
identificaba los principales problemas que lo aquejaban: una concentracion
geografica e institucional que localizaba alrededor del 80 % de los centros de
investigacion en la Ciudad de México y la mayor parte de investigadores en cuatro
instituciones;'*® bajo nivel escolar de los investigadores de ciencias naturales, la
mitad con grado de licenciatura; coexistencia de grupos de investigacion altamente
desarrollados con otros de escaso rigor; ausencia de normas y practicas de
evaluacion; una disparidad entre las necesidades nacionales y la escasez de
grupos de investigacion en determinadas &reas; poco contacto con centros

internacionales; y, por ultimo, financiamiento insuficiente e inoportuno.

El de enlace investigacion — produccion, que se encarga de orientar la seleccion
de tecnologias, aplicar los conocimientos tecnolégicos a la produccion de bienes y
servicios y traducir las necesidades de la produccion nacional en demandas
especificas de tecnologia. En este caso, lo refiere como integrado por los
instrumentos de politica tecnoldgica (el conjunto de leyes de orientacion y
regulacion de la tecnologia, las de fomento tecnolégico y apoyo industrial) y los

agentes tecnoldgicos (ingenieros y el conjunto de firmas de ingenieria y

1% En e Programa se manejan cifras aproximadas y se reconoce que no se contaba con cifras actualizadas al
momento de elaboracién del programa, en 1984, dado que el inventario mas reciente era de 1974 y aunque
estaba en marcha un nuevo inventario para ese afo, |os resultados todavia no estaban disponibles. p. 25
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consultorias). Los principales problemas que identificé en los instrumentos son:
pocos instrumentos y acciones para orientar a la industria; falta de una estrategia
para la autodeterminacién tecnolégica en cada rama industrial; ausencia de
controles para impedir la transferencia de tecnologia innecesaria y dafiina; falta de
estimulos a la productividad; un proteccionismo excesivo que impide mejorar la
productividad; redundancia de instrumentos de cardacter fiscal; y multiplicidad y
alcance limitado de los fondos de apoyo a las empresas. En lo que concierne a los
agentes, el diagndstico del programa marcaba su limitado niumero y el escaso

vinculo con los centros de investigacion, entre otros aspectos.

El de enlace investigacion — educacion, subsistema formado por el conjunto de
centros de posgrado de las instituciones de educaciéon superior y cuya funcion es
la de formar investigadores y profesionales de alto nivel para el sistema
productivo. Es de notar el sefialamiento que hace de formacién de investigadores
y de profesionales para el sistema productivo. Los problemas que se ubican en
este subsistema se refieren al escaso volumen de la matricula en posgrado
(equivalente al 3 % de la matricula total de licenciatura), el igualmente escaso
porcentaje de estudiantes de doctorado en el posgrado (3 % del total) y el
desequilibrio de la matricula entre las diferentes areas de conocimiento, en

particular el escaso niumero de participantes en ingenieria y ciencias naturales.

El de comunicacion social, subsistema en los que se contabilizan los medios para
llevar a la sociedad la informacion de todo lo relacionado con la ciencia y la
tecnologia y en los que se mencionan: bibliotecas, editoriales, medios de
comunicacion, museos y parques zooldgicos y botanicos. En general, se hace
notar el bajo promedio de libros en las bibliotecas por habitante (0.20 libros por
habitante, dato de 1979), el escaso niumero de personal y el deficiente servicio que
se ofrece en las bibliotecas, la inexistencia de especialistas en comunicacién de la
ciencia y de secciones de divulgacion de contenidos cientificos en los diarios

nacionales, asi como la pequefa porcién de revistas con contenidos cientificos y
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tecnoldgicos que se dirigen a publicos no especializados y que ademas tienen

tirajes reducidos y costos altos.

El normativo y de planeacion, al cual se le asignaba la funcion de proporcionar un
marco juridico y politico al sistema, asi como una evaluacién del mismo. En el
diagnéstico de este subsistema, cabe adverti, no se mencionaron los
componentes que lo integran, tampoco la normatividad que por ese entonces
regulaba la actividad cientifica y tecnolégica, como seria el caso de el articulo 3ero
constitucional, leyes secundarias o0 la por ese entonces, reciente disposicién de
elaborar planes y programas nacionales.’® Mas bien se concentr6 en las
dificultades del marco politico. Por ejemplo, en el programa se sefialé que hasta
1982 no habia “una politica cientifica y tecnoldgica emanada del proyecto de
desarrollo nacional; consecuentemente la accion del Estado no ha tenido la
suficiente informacién ni orientacion para tratar asuntos de tanta importancia,
como son, entre otros, la capacidad de crecimiento del sistema de investigacion,
las areas de conocimiento que mas conviene al pais desarrollar, los mecanismos
idéneos de enlace entre la investigacion, la educacion superior y la produccion, y

las estrategias del proceso importacién-asimilacién de tecnologias” 1%

El de coordinacién, para facilitar la interaccion entre si de los componentes del
sistema y con otros sectores de la administraciéon y de la sociedad. En el
diagndstico este componente aparecié junto con el anterior, el de planeacion, y
practicamente se aceptaba que la coordinacion era uno de los principales
problemas del sistema nacional de ciencia y tecnologia, dado que aln no se
establecian interacciones entre los componentes que lo integraban (los cinco
precedentes), tampoco se superaban obstaculos objetivos y subjetivos para

llevarlas efecto, existia desconfianza y desconocimiento entre componentes, y

1% Sin embargo, debe tenerse presente que el programa sectorial se presentd en agosto de 1984 y a escasos
cinco meses de esa presentacion se promulgé la Ley para coordinar y promover € desarrollo cientifico y
tecnologico. Cfr. Diario Oficial dela Federacion. Enero 21 de 1985. pp. 13-17. La primeraley que se dirigia
atratar de coordinar las actividades cientificas y tecnolégicas y que hacia una redefinicion de la integracion
del sistemanacional de cienciay tecnologia, como més adelante veremos.

1% PRONDETY C Op cit. p. 33.
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habia una necesidad de colaborar con otros sectores del Estado para una
congruencia entre los instrumentos de politica tecnolégica, el PRONDETYC vy el

resto de los programas nacionales.

Como se puede apreciar, la enumeracion y acotacion de los componentes del
sistema que hacia el PRONDETYC oscilaron entre una descripcion de actividades
y estructuras centrales, como la de investigacion, desarrollo tecnolégico, formacion
de recursos y comunicacion social, y otras que se advertian como medios
deseables para cumplir las funciones, como seria el caso de los instrumentos de
regulacion y el de coordinacién. Lo importante es que en el diagnéstico, aparte de
identificar los componentes del sistema y su condicion, se destacaba la fallida
estrategia seguida con la adquisicion de tecnologia importada, la intencién de
colocar el desarrollo tecnolégico en primer plano en el programa sectorial, asi
como la insuficiencia y desarticulacion del sistema de ciencia y tecnologia. Un
diagnostico que lo podremos confrontar con los que se hicieron sucesivamente,
aunque es importante retener el hecho de que desde ese entonces, en 1984, se
tenia identificado el problema institucional de desarticulacién y fragmentacion del

sistema.'%®

2.1.2 El apartado sobre politica cientifica y tecnolégica.

Aqui se plantearon propiamente los fines, objetivos e iniciativas que se pondrian
en marcha en el periodo 1984-1988. En lo que corresponde a los propdsitos
generales, de acuerdo a lo que ya se habia especificado en el PND, se plantearon
cuatro grandes objetivos: a) ofrecer soluciones cientificas y técnicas a los

1% Cabrero, Lopez y Ayllon han sefialado, més de dos décadas después de que se publicé € PRONDETYC, la
persistencia de la fragmentacién en la hechura de las politicas cientificas y tecnoldgicas. Lo ubican como un
problema de disefio institucional incompleto y sefidlan que la fragmentacion horizontal (entre sectores de la
administracion e intragubernamental) y vertical (intergubernamental) es uno de los principales dilemas que
enfrenta la actual politica cientifica y tecnolégica. Cfr. Enrique Cabrero; Diego Vaadés y Sergio Lopez
Ayllén (coords.) (2006). El disefio institucional de la politica de ciencia y tecnologia en México. México —
UNAM-I1J/ CIDE.



problemas econdmicos y sociales del pais; b) prever las necesidades sociales y
los cambios tecnoldgicos futuros, para decidir los requerimientos de tecnologia
mas apropiados y las areas de conocimiento mas promisorias; c¢) coadyuvar al
desarrollo regional y a la descentralizacion de las actividades de bienes y
servicios; y d) crear conciencia sobre la importancia de la ciencia y la tecnologia
para el desarrollo nacional. Los objetivos, como se puede notar, hacian patente la
preocupacion por el desarrollo nacional y la contribucion que podria hacer el
sistema cientifico y tecnoldgico --era uno de los principios y eje rector del PND--,

aunque su formulacién todavia era muy general.

Una mayor precision se dio en los objetivos por subsistema, aunque en lugar de
los seis subsistemas que habia enunciado al comienzo, los agrupé en cuatro de

ellos:

Un grupo lo formaron los subsistemas normativo y de planeaciéon, y de
coordinacién, en el cual reiter6 la busqueda de un vinculo con el desarrollo
econémico y social, la actualizacion y evaluacién de los instrumentos de politica
tecnoldgica, y contar con procedimientos de planeacion participativa (p. 40). Esta
ultima, cabe sefalar, era una de las aspiraciones de la ley de planeacion que se
habia promulgado apenas un afio antes del programa sectorial.’*” En dicha ley se
establecio lo que se llamé el Sistema Nacional de Planeacién Democrética y en
cuyo capitulo tercero se indicé como se daria la participacion social y la consulta a
los diversos grupos sociales (los llamados foros de consulta popular). En este
sentido, resultaba congruente que en la planeacibn que se proponia el

PRONDETYC se incluyese como objetivo la planeacion participativa.

Otro grupo fue el de los subsistemas de investigacion, y de enlace investigacion —
produccién, en el que aparte de los llamados generales a desempefiar un papel

mas activo (ser motores del conocimiento, estar al tanto de las necesidades

197 Cfr. “Ley de planeacion”. Diario Oficial dela Federacion. 5 de enero de 1983.
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sociales, etc.), nuevamente se insistia en atender las necesidades de la sociedad
y del sector, en aumentar gradualmente, “sin pretender autarquia”, la
autodeterminacion tecnolégica del pais y en descentralizar las actividades. Pero
también agregaba una vinculacién estrecha con el posgrado del subsistema de
educacion superior y la creacién de “centros de informacion técnica y de mercados

especializados por actividad productiva” (p. 40)

En cambio, el subsistema de enlace investigacién-educacién, cuya referencia eran
las instituciones educativas con posgrado, formaba un solo grupo y su
encomienda era la formacién de personal de alto nivel, vincular la investigacion y
la ensefianza, mayor participacion de las empresas publicas y privadas, tanto en el
financiamiento como en los programas, y una articulacion con los niveles de

educacién basica y media.

Finalmente, para el subsistema de comunicacion social, también tomado como
unico componente, los objetivos se referian esencialmente a diseminar
informacion tecnolégica de aplicacion practica para la vida diaria, reforzar las

actividades de difusién y ofrecer alternativas educativas de caracter tecnologico.

Cabe advertir que el conjunto de objetivos planteaban claramente hacia donde se
pensaba transitar, en donde sobresalia la importancia del componente
tecnoldgico, asi como la necesidad de vincular el sistema cientifico y tecnolégico
al desarrollo nacional y ampliar el sistema nacional de ciencia y tecnologia. Lo que
no estaban eran las metas precisas que se buscaria alcanzar o los indicadores
gue permitirian valorar el cumplimiento o no de los objetivos. No obstante, en el
programa se plantearon seis estrategias, las cuales, segun se explicé en el mismo
programa, llevarian el sistema del estado actual en el que se encontraba al que se
proponia como deseable. De cualquier forma, salvo algunos factores que

especificaban la forma en que operarian, tampoco hubo demasiadas precisiones.
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Por ejemplo, la primer estrategia precisaba que “El desarrollo tecnolégico y
cientifico habra de conducirse sobre la base de esquemas de planeacién
participativa, con la intervencién de representantes de los sectores publico,
privado y social” (p.42) Un procedimiento que ya se habia anunciado entre los
objetivos del subsistema de planeacion y coordinacion. La segunda estrategia se
referia mas bien al papel de orientacién que deberian cumplir los instrumentos de
politica cientifica y tecnolégica para seleccionar tecnologias maduras, nuevas o de
punta del aparato productivo. La tercera sobre los criterios que deberian observar
las relaciones economicas y culturales con otros paises, como la regulacion
general sobre la tecnologia importada, asi como la capacidad de negociacion de
empresas importadoras de tecnologia. La cuarta que prescribia el aumento del
gasto nacional, aunque sin precisar cifras. La quinta sobre el fomento de los
recursos humanos de posgrado, considerando especialmente la oferta y
fortalecimiento de las opciones nacionales. O bien, por dltimo, el impulso a la
oferta y uso de servicios e informacion cientifica y técnica. En todos los casos se
trataba de algunas condiciones generales a observar para llevar a efecto las

acciones, pero sin indicar volumen o indicadores.

Tal vez mas importante fue el hecho de que ponderaba el papel de las condiciones
econdmicas y sociales en el planteamiento de la estrategia de cambio, al igual que
la relacion con el desarrollo nacional. Esto es, a la posibilidad de que se diese un
importante desarrollo tecnolégico, anteponia como no deseable la modernizacion
al mas alto nivel tecnolégico del sistema productivo en todas sus ramas en los
préximos 10 o 15 afios, puesto que ello provocaria menor empleo e importaciones
de bienes intermedios y de capital, pero sobre todo porque esto Ultimo estaria
“mas alla de la capacidad financiera del pais”. O bien, en el caso de un eventual
aumento del gasto nacional en ciencia y tecnologia a la mayor tasa posible, le
afiadia que “sin perder el control de la calidad del sistema y sus productos” (p. 45).
A la vez, preveia fomentar el desarrollo de todas las areas de conocimiento basico
y aplicado, pero “dar mayor importancia a las que se conecten mas directamente

con la atencion de necesidades presentes y futuras del pais” (lbid). Lo mismo que
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impulsar un crecimiento del subsistema de investigacion pero al mismo tiempo no
exceder la tasa de formacion de investigadores, para no deteriorar su calidad. O,
por ultimo, impulsar la formacién de recursos humanos a nivel de posgrado, pero
orientar los programas de becas para que los estudios se realizaran
principalmente en instituciones nacionales y sélo de forma complementaria en las

extranjeras.

De cualquier forma, en el PRONDETYC se incluyeron una treintena de programas,
en los que se intentd dar mayor precision a las acciones a realizar en torno al
sistema, el desarrollo sectorial y las prioridades. Para el desarrollo del sistema
nacional de ciencia y tecnologia se plantearon cinco programas: i) evaluacion y
actualizacion de politicas, cuyo principal cometido era la elaboracién de un
subsistema de planeacion de la ciencia y la tecnologia y sus principales acciones,
la evaluaciébn de la puesta en marcha del PRONDETYC, la elaboracién de
métodos de presupuestacion y control de gasto publico en el area, asi como la
realizacion de inventarios del sector y diferentes estudios para conocer lo que se
habia hecho y lo que podria hacer en el area; ii) fomento a la formacién de
recursos humanos para la ciencia y la tecnologia, en el que se incluy6 el apoyo al
posgrado, el otorgamiento de becas principalmente nacionales, la participacion del
sector productivo en la formacion de recursos y la incorporaciéon de posgraduados
al mercado de trabajo, las acciones mas relevantes se refirieron al patrocinio por
un afo de profesores visitantes nacionales y extranjeros y de ex becarios selectos,
respaldo para cursos de actualizacién y financiamiento durante un afio para
entrenamiento a personas incorporadas al proceso productivo; iii) fomento a la
investigacion cientifica y al desarrollo tecnoldgico, programa en el que se advierte
con mayor claridad el mayor énfasis en el desarrollo tecnolégico puesto que se
propuso enlazar la investigacion y la produccion a través de la identificacion,
inventario y concertacion de entidades oferentes y problemas tecnolégicos, lo
mismo que a través de convenios, el disefio de estimulos al desarrollo tecnolégico,

incentivos a la adaptacién de tecnologias e impulso a la innovacion tecnolégica a
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través del mejoramiento del “Programa Riesgo Compartido™; iv) fomento al

desarrollo de los servicios cientificos y técnicos, en el que, nuevamente, se
enfatizod el desarrollo tecnolégico, puesto que incluia la normalizacion técnica a
través del establecimiento de un laboratorio nacional de mediciones, asistencia
tecnolégica mediante instrumentos crediticios a firmas de ingenieria para que se
pudieran financiar en periodos de baja demanda, la revision de su tratamiento
fiscal y la formacion de personal de esas firmas de ingenieria a través de servicios
sociales financiados parcialmente con becas; lo mismo que una utilizacion racional
y maximo aprovechamiento de la infraestructura cientifica y tecnolégica; y v)
fomento y regulacion de las relaciones cientificas y tecnolégicas, en el que se
proponia basicamente revisar y evaluar el marco juridico de la transferencia de
tecnologia, toda vez que reconocia que “la estrategia de industrializacion via
sustitucion de importaciones, so6lo ha tenido como efecto, hacer explicita una
demanda tecnoldgica antes incorporada en los bienes importados” (p. 88), asi
como el aprovechamiento de la cooperacion internacional via los convenios

bilaterales y multilaterales.

Respecto a estos cinco programas para el desarrollo del sistema cientifico y
tecnoldgico, conviene subrayar dos aspectos. Por una parte, estrictamente, no son
los seis componentes del sistema que primero menciond y definié el PRONDETYC
y tampoco los cuatro en los que posteriormente los agrupd. Por otro lado, como se
puede apreciar, aunque se mencionaron diferentes acciones, no se incluyeron

indicadores 0 metas precisas.

En cuanto a los 8 programas para el desarrollo sectorial, se refirieron a la parte de
las areas de la administracion publica que tenian mayor relacién con la actividad

cientifica y tecnoldgica, como fue el caso de: agricultura y recursos hidraulicos;

1% Este programa |o habia puesto en marcha Conacyt en 1979 para financiar “con tasas bajas de interés, del
25 d 75 por ciento del costo global de un proyecto de desarrollo tecnoldgico. Si 1a tecnologia es de utilidad a
laempresa, ésta reembolsa a programa el monto del financiamiento recibido; s e desarrollo no es de utilidad
a la empresa el Conacyt se reserva € derecho de uso y/o posterior perfeccionamiento y la empresa no
reembolsa € apoyo econémico recibido” (PRONDETYC, 84-88: 73). Aunque para € periodo proponia
redisefiar €l programa para alcanzar mayor eficienciay cobertura sectoria y regional.
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comercio y fomento industrial; comunicaciones y transportes; desarrollo urbano,
vivienda y ecologia; educacion publica; energia, minas e industrial paraestatal;
pesca; y salubridad y asistencia. No obstante, los objetivos y acciones planteados
en estos programas, dependian mas bien de las correspondientes secretarias de
Estado y de sus programas de desarrollo; la competencia y responsabilidad de

Conacyt era y es limitada en la elaboracion y ejecucion de estos programas.

Finalmente, los 11 programas de investigacion y desarrollo tecnolégico para
atender lo que se consideraron prioridades nacionales, tales programas
denominados: investigacion sobre la naturaleza y la sociedad nacionales; nutricion
y salud; uso de recursos naturales renovables; uso de recursos naturales no
renovables; y los desarrollos tecnoldgicos industriales de la agroindustria, la
electronica, la quimico-farmacéutica, petroquimica, la metal-mecanica, la
construccion; y de investigacion de excelencia en otros temas. El conjunto de
programas era un intento, por primera vez, de encauzar objetivos y establecer una
orientacion externa en el terreno de las lineas y proyectos de investigacion, en
total sumaban 80 temas destacados como prioritarios. Aunque se dejo espacio en
el ultimo programa (investigacion de excelencia en otros temas) para proyectos o
lineas no consideradas, era claro que se buscaba ejercer una direccionalidad en
los temas de investigacion. De hecho, en el PRONDETYC se anot6: “Es indudable
gue los programas de este capitulo representan un importante avance para
conjugar y concentrar esfuerzos en ciertos objetivos precisos que la situacion del
pais demanda. Por lo mismo, ciertas disciplinas cientificas no quedan incluidas en
ellos, y también pueden quedar fuera de los programas sectoriales”
(PRONDETYC, 84-88: 384). A pesar de que se trataba de una declaracion de
intenciones, lo sefialado en el programa no era menor, puesto que se dirigia a
tratar de intervenir en la actividad de los cientificos y modificar una relacién que ya
tenian establecida. La intenciébn se cimentaba en la preocupacion, expresada
notoriamente en la parte del diagnéstico, sobre la incapacidad para orientar la
ciencia y la tecnologia, pese a que estaba financiada fundamentalmente con

recursos publicos. Un problema que muestra con nitidez el meollo de la relacion
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entre el gobierno (principal) y los cientificos (agentes), en donde el primero admite
gue pese a la entrega de fondos publicos, los segundos no estan produciendo los
resultados que le parecen deseables (0 apropiables). O bien, dicho de otro modo,
gue al realizar la delegacién de la actividad cientifica, como lo vimos en el capitulo
anterior, requiere asegurar la integridad de la investigacion y su productividad
(Guston, 2000). Al menos, en el programa sectorial se expresaba la intencion de
impulsar una modificacion de la relacion, mas adelante veremos si solamente se

traté de una intencionalidad.

En suma, habria que subrayar, en el plan y programa de este periodo, varios
aspectos. En primer lugar, el reconocimiento de un agotamiento del modelo ISl y
la preeminencia declarativa que se le otorgé al desarrollo tecnolégico, aspecto que
no solamente se referia a su ubicacién en el titulo del programa sectorial sino
sobre todo a la reiterada idea de alcanzar una autodeterminacion tecnolégica en el
pais y colocar el acento en el desarrollo tecnolégico, aunque con pocas acciones e
instrumentos concretos. Este no era un asunto irrelevante, porque en el programa
de ciencia y tecnologia del sexenio previo, claramente se anotdé que el
“fundamentalismo tecnolégico” que postulaba que los problemas del pais serian
solucionados si se encontraba la tecnologia adecuada, analiticamente era muy
débil, omiso de mudltiples factores, como el sistema de precios, y suponia que el
subdesarrollo desapareceria con sélo abrir un horizonte cientifico. La diferencia es
gue a partir de 1982 se advirtié el agotamiento del modelo ISl y se intentaba —en
medio de la crisis de la deuda externa, el déficit fiscal y la falta de divisas—, un
nuevo esquema, centrado en la autodeterminacion y el desarrollo tecnolégico; un

cambio que no era menor.

Al menos en el terreno de las intenciones de la politica cientifica y tecnolégica, en
los documentos programaticos, tenemos un importante cambio de politica,
propiciado por la convergencia de un shock econémico y la aceptacién del fracaso
de un modelo anterior, en lugar de un cambio derivado del intercambio entre

actores de la politica. Esta diferencia es un dato sobresaliente para ubicar uno de
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los rasgos mas importantes de las politicas publicas que anotamos en el capitulo
previo: la estabilidad de las politicas (Spiller y Tomais, 2003). En este caso, el
cambio no es una expresion de la inestabilidad o volatilidad de la politica, sino mas
bien es una respuesta al cambio de circunstancias y a la insatisfaccién con los
resultados mostrados por la politica anterior, en tal virtud también podria

afadirsele el atributo de adaptabilidad a las medidas anunciadas.

Otro aspecto es la vinculacion o relacion de la ciencia y la tecnologia con el
desarrollo y los problemas nacionales, no era un tema novedoso ni era la primera
vez que se argumentaba en favor de esa relacion, pero por primera ocasion se
integraba en los diferentes sectores de un plan nacional para seis afios. Uno mas
fue la definicién, integracién y componentes de lo que constituia el Sistema
Nacional de Ciencia y Tecnologia. También es de notar cierta autocontencion en
los objetivos del programa, por lo menos en lo que corresponde a la posibilidad de
alcanzar una alto nivel en la modernizacion tecnolégica de las diferentes ramas
productivas, en el volumen de inversidn en ciencia y tecnologia que se anota que
podria ser a la mayor tasa posible, o bien, en el programa de becas para estudios
de posgrado que lo orienta a las instituciones nacionales y so6lo de forma
complementaria sugiere recurrir a las extranjeras. En general, la autocontencion
gue se marcaba era mas producto de las dificultades financieras que aquejaban al
pais y la escasez de divisas que era notable, en lugar de una estrategia deliberada
por imponer cierta orientacién al sistema cientifico y tecnolégico. Finalmente, y no
menos importante, es el cambio en la relacion entre el gobierno y los cientificos,
expresada en la intencién de ejercer una orientacion en las lineas y proyectos de
investigacion al establecer lo que se consideraron prioridades nacionales. Esto es,
tratar de asegurar que la delegacion de funciones que tenia el agente, debia ser
cumplida en funcion del interés del principal. Ademas, el cambio de relacion era
también un primer ajuste al sentido publico de la actividad cientifica y tecnoldgica,
toda vez que se hacia notar la dificultad de que produjese los resultados que
parecian necesitarse, a pesar de la fuente de financiameinto de la que dependia.
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Pero vayamos a los resultados para apreciar si los cambios no se quedaron en el

ambito de las declaraciones.

3. LAS DIFICULTADES DE LA DECADA PERDIDA Y LOS RESULTADOS NO
ANUNCIADOS

Como lo mencionamos al comienzo del apartado previo, al inicio de los afios
ochenta se registr6 una de las crisis econdmica mas profunda en el pais, una
crisis que se extendio a lo largo de la década e incluso a la década siguiente. En el
periodo, la economia mexicana experimento fuertes y graves fluctuaciones en sus
tasas de inflacion que fueron altas y, por contraste, un bajo crecimiento del PIB,
del empleo y deterioro de los salarios.*®® Técnicamente se consideré recesion a
los periodos de 1982-1983 y de 1986-1987, periodos en los que se experimentd
un crecimiento negativo del PIB, y de desaceleracion a los afios1981, 1984-1985,
1988.1°

El entonces presidente, Miguel de la Madrid, se habia planteado al inicio de su
periodo definiciones estratégicas relevantes en las que se incluian la reordenacion
economica y el cambio estructural. Definiciones que, en su opinion, permitirian
tanto enfrentar la crisis como ir a las causas que la provocaron, pero que
implicaron fuertes restricciones al gasto publico. Estrategias que, segun él mismo
lo indico, lo obligaron “necesariamente al saneamiento y reorganizacion del sector
publico, a su reconversion industrial, a la racionalizaciébn de la proteccion

111

comercial y a la descentralizacion.” Lo cierto es que en los afios ochenta, los del

ajuste y austeridad, se aplicé una serie de medidas bajo el esquema de lo que se

1% Algunos célculos estiman en 50 % la pérdida del poder adquisitivo de los salarios entre 1983 y 1990. Cfr.
Genaro Aguilar Gutiérrez, Desigualdad y pobreza en México, ¢son reversibles?, México, Instituto de
Investigaciones Econémicas-CIECAS-Miguel Angel Porrda Editor, 2000, pp.54-100

10 Cfr. M. Messmacher (2000) “Politicas de estabilizacion... Op cit.

™ Miguel de la Madrid (1988) Seis informes de gobierno 1983-1988. Presidencia de la Republica. DGCS.
México. P. 29
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denomind “reconversion industrial”, un concepto que en ocasiones fue sinbnimo de
modernizacion o reestructuracion productiva e implicd cierta modificacion en los
patrones de produccion, cambio en la politica de subsidios y de precios, lo mismo
que una relacion diferente con el comercio internacional.*'? En principio, se cambi6
el permiso de importacion por el de arancel, luego, a partir de 1986 comenzé el
programa de desgravacion arancelaria para dar cauce en cierta medida a insumos
y bienes finales de importacion (MMH, 1988: 31). La otra parte de la estrategia fue
la apertura de la economia, primero con el ingreso formal de México al Acuerdo
General sobre Comercio y Aranceles (GATT, por sus siglas en inglés) en
noviembre de 1986, la desincorporacion y privatizaciéon de empresas publicas™'*

y la liberacién unilateral de la economia.

Sin embargo, la situacién de crisis econémica y ajuste estructural en el periodo
fueron uno de los principales argumentos del gobierno federal para justificar la
dificultad al intentar alcanzar las metas que se habia propuesto en materia de
modernizacion de la planta productiva y de la planta industrial. Por ejemplo, sefiald
gue la modernizacion de la planta productiva habia recibido un impulso importante,

pero que las metas de crecimiento que se habia planteado para el periodo 1982 —

12 Enrique de la Garza (1990). “Reconversion industrial y cambio en el patron de relaciones laborales en
México”. En: Arturo Anguiano Modernizacion de México. UAM-X/México

13 El protocolo del GATT habia quedado concluido en 1979 y e ingreso de México se redlizaria a afio
siguiente, sin embargo, € entonces presidente, José L6pez Portillo, decidié posponer € ingreso, en la
explicacion que ofrecié a Congreso, con motivo de su mensgje del 1V informe de gobierno en 1980, sefiao:
“Son los poderosos los primeros en infringir las reglas del juego del comercio internacional; en no definir
cddigos de conducta, o de modificarlos a conveniencia. Por ello y en apoyo a la politica de desarrollo
industrial, que requiere congruencia en nuestro trato con e exterior, acordamos aplazar nuestro eventual
ingreso al GATT. No debemos dejar que [o que se teje en una parte de nuestro desarrollo se desteja en otro”.
Segun la version estenogréfica de la sesion, a la Gltima frase le siguié un aplauso de los legisladores. Cfr.
Diario de los Debates de la Camara de Diputados. L1 Legislatura. Afio |l periodo ordinario. Tomo Il. No. 3. 1°
de septiembre de 1980. (www.camaradediputados.gob.mx). Un notable cambio de entonces a lo que se
produjo en los afios siguientes de |a década de | os ochentas.

1 En su dltimo informe de gobierno, Miguel de la Madrid Hurtado reiteraba que la reorganizacion
emprendida en su administracion incluia la desincorporacion de entidades paraestatales que no eran ni
prioritarias ni estratégicas, pero que € Estado no se desprenderia de empresas que tuvieran como fin la
asistencia y la seguridad social, la vivienda, la educacion, € abasto, la salud o la prevision socid. Sin
embargo, aunque no fueron las grandes empresas pUblicas, € volumen de la desincorporacion fue sumamente
relevante: de 1,155 empresas publicas que habia al comienzo del periodo se habian liquidado, transferido o
vendido 765. Cfr. Miguel delaMadrid (1988) Seisinformes de gobierno... Op cit. p. 407.
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1988 no se habian cumplido cabalmente por los problemas derivados de aspectos

no previsibles como del temblor de 1985 y las contingencias econémicas.**®

Ciertamente, las dificultades en el terreno econémico fueron una limitacién muy
importante. Precisamente, cuando la crisis econémica estaba comenzando, en el
ultimo afo del sexenio del entonces presidente José Lopez Portillo y a escasas
semanas de que concluyera su periodo, el presidente de la Academia de la
Investigacion Cientifica (AIC), le expresé al ejecutivo federal:

“Con el control de cambios y las restricciones presupuestarias hechas a
las instituciones de investigacion y a los organismos gubernamentales
que las financian, aunado a los numerosos tramites que hay que realizar
para obtener los permisos de importacion y para la adquisicion de
divisas, la disponibilidad oportuna de estos recursos esta seriamente
limitada y puede conducirnos en unos cuantos meses a la necesidad de
suspender muchos proyectos de investigacion experimental.

Mantener funcionando la investigacion cientifica en el nivel de
subsistencia requiere de un gasto relativamente modesto que pienso no
es oneroso para México, aun en las condiciones actuales. Estoy
hablando de un presupuesto de emergencia nacional...”.**®

El presidente de la AIC, Pablo Rudomin, lo que en realidad queria proponer era la
creacion de una comision, integrada por representantes de los cientificos, las
instituciones de investigacion y del gobierno, para que aprobara la compra de
material, las refacciones y el equipo con cargo a un fondo de divisas extranjeras.
La comision propuesta no se creo, faltaban escasamente unas semanas para que
concluyese el periodo de gestién del ejecutivo federal, pero el hecho ilustra dos
factores sumamente relevantes. Uno, el mas obvio, es que los problemas

econdmicos que apenas comenzaban, también tuvieron una repercusion en el

5 Egpecificamente el gobierno federal menciond factores como: “los sismos de 1985 que ocasionaron graves
pérdidas materiales y humanas, a persistente deterioro de los términos de intercambio, en particular la
disminucion de los precios del petréleo en més del 50 por ciento en 1986 y la caida del mercado bursétil a
fines de 1987” Cfr. Miguel de la Madrid (1988) Sexto informe de gobierno 1988. Que rinde ante € H.
Congreso de la Unién. Informe Complementario. Presidencia de la Republica. DGCS. México p. 135.

18 F| discurso fue pronunciado por e presidente de la Academia de la Investigacion Cientifica, Pablo
Rudomin, con mativo de la entrega de los premios de la academia de 1982 y frente a presidente de la
Republica. Cfr. Pablo Rudomin Zevnovaty (1996) “Una comunidad cientifica independiente”. En: Pablo
Rudomin. Obras V. Sobrela comprension pablica de la ciencia. El Colegio Nacional. México. p. 98.
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area cientifico y tecnolégica, como lo tuvo en toda la vida publica durante y
después de esos afos. El segundo, igualmente importante, era la presencia y
capacidad de interlocucion que tenia la principal organizacion de cientificos en el

pais, la Academia de la Investigacion Cientifica, con el ejecutivo federal.

En efecto, la Academia era uno de los jugadores importantes en el disefio de las
politicas en el area y con capacidad para influir en el curso de las acciones. Al
menos desde el Plan Nacional Indicativo de 1976, la intervencién de la Academia
y de los cientificos, a titulo individual pero pertenecientes a la organizacion, ha
sido constante en el proceso de su elaboracion. Aunque tal parece que el nivel de
participacién e involucramiento ha sido variable en los diferentes programas.
Segun Pallan (1990), la participacion en el caso del PRONDETYC fue menor y
distinta respecto de los anteriores'’. En cualquiera de los casos, la Academia ha
sido y es una de las organizaciones nacionales de cientificos mas importante,
fundada en 1959, en su origen solamente incluia cientificos de las areas de
conocimiento de las ciencias naturales y exactas, solamente a partir de 1997
cambié su nombre por el de Academia Mexicana de Ciencias (AMC) y ampli6 el
ingreso a las areas sociales y de humanidades. Tal vez por esta razon los
presidentes de la organizacién, con contadas excepciones, han sido solamente
cientificos provenientes de las areas naturales y exactas, y sus posiciones se
identifican mayormente con la demanda de apoyo y defensa de la investigacion

basica (Ver Anexo 1, para la lista de presidentes de la Academia desde 1954).''

La Academia, como buena parte de las organizaciones gremiales, tiene una
organizacion peculiar que la refuerza a si misma. Segun los estatutos de la

organizacion, el ingreso de nuevos integrantes debe ser a propuesta de uno de los

17 Segiin Pallan: “ se opind sobre sucesivasy diferentes versiones de su elaboracion, pero aparentemente no se
intervino directamente en la misma; esto parece reconocerse implicitamente cuando, a diferencia de los dos
primeros, no se consignan los listados de cientificos, tecndlogos y funcionarios publicos que jugaron algin
papel en la formulacion del documento” C. Pallan (1990) “20 afios de planes sobre ciencia y tecnologia’.
Universidad Futura. Vol. 2 No. 5. UAM-A. México. p. 88

18 | a excepcion de un presidente de la Academia que no proviniese del 4rea de las ciencias naturales y

exactas fue en e bienio 1979-198|, periodo en € que ocupo € cargo Daniel Reséndiz Nifiez, cuya
licenciaturay posgrado fueron en ingenieria
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miembros de la misma Academia e idealmente el proponente deberia poseer la
misma especialidad del que aspira a ingresar (articulo 6). Ademas, el presidente
del consejo directivo, maxima posicion, dura en el cargo dos afos, pero en los
mismos estatutos se indica que el vicepresidente en turno ocupara el cargo de
presidente en el siguiente periodo (articulo 26), de forma que se garantiza con
anticipacién quien sera el titular en el siguiente bienio y se establece cierta

continuidad en las lineas del comité directivo.

Pero, ademas de la participacion en los programas sectoriales y la capacidad de
interlocucién con el ejecutivo federal, la Academia también logré la puesta en
marcha de una de las dos iniciativas mas importantes en el periodo: el Sistema
Nacional de Investigadores. Pese a que en el programa sectorial no aparecio
como una medida a instrumentar, como tampoco lo fue la emisién de la primera
normatividad de la actividad cientifica y tecnoldgica; no obstante, ambas resultaron
las medidas mas trascendentes durante la administracion del presidente Miguel de
la Madrid.

3.1 El Sistema Nacional de Investigadores

Segun lo relata Pablo Rudomin, presidente de la Academia durante el periodo
1981-1983, a pesar de que cierta idea de crear el Sistema Nacional de
Investigadores (SNI) habia sido manejada al interior de la Academia a mediados
de los afos setenta, en el periodo de Carlos Gual (1974-1975) y luego en el de
Jorge Flores (1976-1977), fue en octubre de 1982 en un foro de Oaxtepec,
Morelos, cuando se presentd una nueva discusion sobre el tema y se realizd una
propuesta amplia. Sin embargo, lo que resulta mas interesante es que Rudomin
advierte que el SNI, tal y como después se conocid, no correspondia a la
propuesta original presentada por la Academia.''® La propuesta inicial que hizo la
Academia, de acuerdo a la version de Rudomin es que:

119 pablo Rudomin (1996). “ Sobre el Sistema Nacional de Investigadores’. : Pablo Rudomin. Obras V. Sobre
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“Planteaba la posibilidad de crear un sistema nacional de posgrado y de
investigacion cientifica, en el cual participaran investigadores de
diferentes instituciones, con la responsabilidad explicita de preparar a
otros investigadores. [...] Un punto importante a destacar es que la
propuesta inicial de la Academia de la Investigacion Cientifica
contemplaba, ademas de compensaciones salariales para los
investigadores y de becas adecuadas para los estudiantes, los
elementos necesarios para realizar la investigacion, tales como compra
de equipo y reactivos, viajes de trabajo, visitas de especialistas y
también compensaciones...”*
La propuesta no fue aceptada en esos términos, pero ilustra no solamente la
capacidad para demandar la instauraciéon de un sistema especial para los
investigadores, sino también la importancia que le adjudican al tema de la
formacion quienes se dedican a la investigacion basica como actividad central. El
énfasis no era fortuito, puesto que desde el Plan Nacional Indicativo de 1976 y
luego en las posiciones de los directivos de la Academia han destacado que la
formacion de recursos humanos es una de las principales contribuciones que
realiza la investigacion, sobre todo frente a los reclamos de que debe tener una
mayor articulacién con la actividad econémica o generar una mayor aportacion a la

sociedad.'**

Sin embargo, la propuesta no fue aceptada en los términos iniciales que habia
pensado la Academia, el mismo presidente del organismo admitid que se habia
considerado muy ambiciosa, aunque tal vez la principal razén era que, por una
parte, la formacién de recursos era responsabilidad de la Secretaria de Educacién
Publica y los apoyos a la actividad cientifica era tarea de Conacyt, no parecia algo
probable crear una instancia para realizar tareas ya asignadas. Por otra parte, la

la comprension pablica... Op cit. pp. 131-142.
2 |bid p. 133-134.

121 Por gjemplo, Pablo Rudomin, quien fuera presidente de la Academia entre 1981 y 1983, sostenia que: “No
faltard, desde luego, quien proponga nuevamente que la investigacion cientifica debe estar primordialmente al
servicio de la actividades econémicamente productivas. Tampoco faltara quien defienda la necesidad de dejar
que la investigacion cientifica se subvencione a si mismay se adecue a las demandas del mercado. Esto es
cuestion de opiniones. Lo que s debe quedar claro es que una de las funciones méas importantes de la
investigacion basica en nuestro pais, s no la més importante, es su contribucion a la formacion de recursos
altamente capacitados’ Pablo Rudomin (1995) “Ciencia artesana o ciencia industrializada’. La Jornada.
México.
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idea de crear un sistema de investigadores, al menos en las visperas de su puesta
en marcha, era incrementar las percepciones econdmicas de los cientificos sin
gue ello implicara un aumento generalizado del sueldo, sobre todo ante los efectos
de la crisis econdmica de esos afios y al supuesto de retener en el pais a los
recursos mas calificados. Por tales razones, probablemente, la propuesta original

de la Academia no fue aceptada.

Una nueva propuesta fue formulada, ahora si a invitacion expresa del ejecutivo

federal para formular el proyecto, y bajo lineamientos precisos:

“El 6 de diciembre de 1983, en ocasion de la entrega de los premios
anuales de la Academia de la Investigacién Cientifica, el presidente De
la Madrid invitd a los investigadores del pais y a la AIC en particular a
que presentaran un proyecto para establecer un mecanismo que
impulsara la profesién de investigador y propiciara, al mismo tiempo, la
mayor eficiencia de los investigadores y la mas alta calidad de sus
investigaciones. Al esbozar los rasgos que deberia tener el proyecto, el
Presidente subrayé también que la propuesta deberia incluir en su
ejecucion y operacidbn mecanismos participativos que fomentaran la
constante evaluacion y preservaran asi los niveles de calidad y
productividad entre los investigadores™?

La AIC trabaj6 en el proyecto y entregd una propuesta a la SEP en marzo de
1984, en la que incluia el reconocimiento de investigador nacional a quienes
desempefiaran tal actividad; ademas, propuso que recibieran un beneficio
econémico temporal con base en una evaluaciéon y a la calidad y productividad de
su trabajo. La dependencia gubernamental realizé algunas modificaciones, como
la de incluir la categoria de “candidato a investigador” en las figuras a reconocer,
un incremento en los incentivos que se proponian y algunos cambios en la
estructura de decision del sistema. Finalmente, el ejecutivo federal emitié el

decreto de creacion correspondiente el 26 de julio de 1984.'%

12 salvador Mao (1986) “El Sistema Nacional de Investigadores’. Ciencia y Desarrollo. México. No. 67.
Vol. 12. México. p. 56

123 Secretaria de Educacion Pablica. “Acuerdo por € se que establece e Sistema Nacional de Investigadores”.
Diario Oficial dela Federacién. Jueves 26 de julio de 1984 pp. 8-11. (Ver anexo 2)
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Los considerandos del acuerdo establecieron que “para alentar la investigacion es
necesario establecer un sistema que tienda a estimular a los investigadores de
calidad notable, asi como a los investigadores que se inician en la carrera” (p. 9).
Un sistema dirigido, segun el acuerdo, solamente a los investigadores del sector
publico (articulo 2°) y de tiempo completo (articulo 10). El sistema se integraria
por: a) un consejo directivo (secretario de educaciéon publica, presidente; titular de
Conacyt, vicepresidente; y 3 investigadores distinguidos, designados por el
secretario de educaciéon); b) un secretariado técnico (subsecretario de SEP,
secretario general de Conacyt y un miembro de la AIC); c) tres comisiones
dictaminadoras cada una con nueve investigadores designados por el consejo
directivo y cuatro de ellos a propuesta de la AIC; las comisiones fueron: fisico -
matematicas e ingenieria; bioldgicas, biomédicas, agropecuarias y quimicas; y
sociales y humanidades; y d) los investigadores y candidatos a investigador que

fueran aceptados en el proceso de evaluacion.

En suma, desde entonces, el SNI, a través de una evaluaciéon del desempefio
individual, ha provisto de recursos adicionales mediante cuatro diferentes
categorias que indican igual numero de niveles, a quien se dedica principalmente
a la investigacion académica. También desde el acuerdo de creacion quedo claro
gue la beca que recibieron quienes fueron y son aceptados no formaba parte del
salario ni era una contraprestacion por un servicio (articulo 20). Pero la
pertenencia al SNI ha significado no so6lo un ingreso extra que muchas veces
constituye una parte fundamental del salario total del académico, sino también una
politica hacia este sector. Una forma de distinguir a los investigadores de quienes
no lo son, de impulsar los procesos de formacién, de diferenciar prestigios y
desempefios. Fue, ademas, la primera iniciativa de alcance nacional para el sector
académico de nivel superior y precursora de las medidas de evaluacién del

desempefio individual.

La siguiente tabla muestra los resultados de la primera convocatoria del SIN
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Tabla 2. Resultados de la primera convocatoria del SIN, 1984

Solicitudes Niveles
Examinadas Aprobadas | Candidato I Il Il

Fisico-matematicas e 1,216 712 218 364 105 25
Ingenieria
Bioldgicas, biomédicas,
Agropecuarias y quimicas 1,326 703 172 371 120 40
Sociales y humanidades 576 235 32 122 52 29

Total 3,118 1,650 422 857 277 94

Fuente: Salvador Malo “El Sistema Nacional de Investigadores”. Ciencia y Desarrollo. México. No. 67. Vol. 12. México,
1986.

Como se puede advertir: poco mas de la mitad del total de solicitudes fueron
aceptadas; el mayor nimero de solicitudes provino de las areas naturales y
exactas; y la mayoria de investigadores aceptados fue en la categoria de nivel | y
los menos en el nivel lll, ni siquiera el centenar alcanzaron. Cabe advertir que en
ese entonces, las becas que recibian los candidatos a investigador eran de 1
salario minimo mensual si radicaban en el DF y de 2 smm en el resto del pais; los
nivel | recibian 2 smm, los nivel Il 3 smm, y los nivel Il 5 smm si eran del DF y 3, 4

y 6 smm, respectivamente, si eran del resto del pais.

Para 1988, afio en el que concluy6 el periodo de gestiéon de Miguel de la Madrid, el
SNI ya se habia reformado en dos ocasiones. La primera en 1986 vy
fundamentalmente fue para adicionar la comision dictaminadora de ingenieria y
tecnologia a las tres comisiones que ya funcionaban, de forma que el sistema ya
estaba formado por cuatro comisiones dictaminadoras.*®® En realidad, fue una
reestructuracion de la primera comision, ya que en el decreto original aparecio la
ingenieria junto con fisico — matematicas, y al parecer los ingenieros y los
tecndlogos no estaban conformes con las formas de evaluacién de esa comision,
asi que lograron la creacion de un area propia. La segunda reforma, dos afos
después, ha sido quizas la de mayor envergadura: se modificaron 19 de sus 25

articulos de creacion, aunque el cambio mas importante fue abrir el sistema a la

124 Secretaria de Educacion Pablica “Acuerdo por e que se reforma e diverso que establece e Sistema
Nacional de Investigadores”. Diario Oficial de la Federacion. 6 de febrero de 1986. p. 14.
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participacion de investigadores del sector privado. Se adicioné una fraccion |l al
articulo 2 del decreto original para que los “investigadores de las instituciones de
educacion superior y de investigacion del sector privado” pudiesen participar en el
sistema, previa celebracion de convenio con el SNI. Sin embargo, los incentivos
gue recibirian los investigadores del sector privado serian “otorgados con los
recursos que aporten las instituciones acreditantes correspondientes, segun las
modalidades que se establezcan en el Reglamento del propio Sistema al que
deberan sujetarse los convenios que al efecto se celebren” (articulo 18). Es decir,
no compartirian la misma fuente de recursos financieros los investigadores del
sector publico y los del privado, los incentivos para unos y otros provendrian de
sus respectivos sectores. El hecho muestra dos aspectos: Por un lado, el interés
de contar con el nombramiento de “investigador nacional” de parte del sector
privado, independientemente de la fuente de los incentivos, lo que puede tener
una posible explicaciéon en el papel que al poco tiempo de instaurarse desempefio
el SNI: se convirti6 en un distintivo de pertenencia y en un signo de prestigio para
lograr financiamiento y mejores condiciones para desarrollar la actividad.'® Por
otro lado, la medida estaba acorde con lo que se habia invocado en el programa
sectorial y en las actividades de la administracién sexenal: el llamado a la
participacion privada, la desregulacion y la liberalizacién, pero se seguia
sosteniendo una diferencia entre lo publico y privado de la actividad cientifica, al

menos en su sostenimiento. Mas adelante volveremos sobre este punto.

Otros cambios en la segunda reforma del SNI, la de 1988, se refirieron a su
estructura y funcionamiento administrativo, lo mas relevante es que se modifico la
composicion del consejo directivo al incluir la figura de secretario ejecutivo, en
lugar de secretariado técnico que tenia en el documento original y reservarle un

asiento como vocal al presidente a la Academia de la Investigacion Cientifica

125 Rudomin sefida “Si bien lainclusion en el SNI era voluntaria, con € tiempo ha pasado a ser un requisito
necesario para que e investigador pueda conseguir fondos adicionales para redlizar su trabgjo, tanto en la
institucion en la que labora, como en las agencias federales encargadas de apoyar € desarrollo cientifico del
pais. Pablo Rudomin (1996). “ Sobre el SistemaNacional...”. Op cit p. 138.
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(articulo 4to fraccion 1V).2?® A su vez, se establecié que el secretario ejecutivo

seria designado por el secretario de Educacion Publica.

Para 1988, como se puede ver en la siguiente tabla (tabla 3), la integracion del

SNI ya se habia modificado de forma importante.

Tabla 3. Miembros del SNI, 1984 — 1988

1984 1985 1986 1987 1988

Candidatos 212 651 1,121 1,499 1,588
Nivel | 797 1,127 1,353 1,338 1,523
Nivel Il 263 339 374 413 480
Nivel 11l 124 159 171 208 183
Total 1,396 2,276 3,019 3,458 3,774

Fuente: Conacyt. www.conacyt.mx

El total de miembros del sistema casi se habia triplicado, pero mientras que los
niveles I, Il y lll casi se duplicaron, la categoria de candidatos se habia
multiplicado por un factor de 7.5., fue la figura que mas crecié durante el periodo.
Igualmente, aunque todas las categorias se incrementaron, los que menos lo

hicieron fueron los del nivel lll, la categoria mas alta del sistema.

En el proceso de creacion del SNI, ademas de su importancia como una de las
primeras medidas de alcance nacional que asoci6 recursos financieros y
desempefio individual, previa evaluacion, lo que interesa subrayar es la capacidad
de la principal organizacion de cientificos que tenian la capacidad de interlocucion
y de intervencion no sélo en el disefio de las iniciativas, sino también en la
operacion de las decisiones. En el SNI, como lo establecié el acuerdo original, la
AIC participaba con un integrante en el secretariado técnico; luego, con la reforma
de 1988, con un vocal en el consejo directivo; y, ademas, proponia a cuatro de los
nueve integrantes de las comisiones dictaminadoras. Ambos aspectos muestran el

reconocimiento de la Academia pero también su importante influencia.

1% Secretaria de Educacion Publica. Acuerdo por € que se reforma e diverso que establece e Sistema
Nacional de Investigadores. Diario Oficial de la Federacion. 24 de marzo de 1988.
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Otro tanto, cabria notar sobre la relacién publico — privado. Mientras que al iniciar
el sistema se habia establecido claramente que era para los investigadores del
sector publico, a la segunda reforma del sistema, en 1988, se abri6 a la
participacion de investigadores del sector privado, lo que también era expresion de
una modificacién importante en el predominio de lo publico sobre lo privado en el
sector. El SNI era una agrupaciéon de investigadores relativamente pequefia, pero
concentraba a los de mayor nivel de calificacion e influencia, de forma que no era
irrelevante su apertura a los investigadores del sector privado. Tampoco lo era su
apertura en el periodo de una administracion gubernamental que habia iniciado la
liberalizacion de la economia, la reestructuraciéon y la desincorporacion de
multiples empresas. En estos términos, se puede advertir que aunque el sistema
de ciencia y tecnologia seguia siendo fundamentalmente de sostenimiento publico
y de reivindicacién autbnoma, comenzaba a expresarse un desplazamiento hacia
lo privado y la introduccién de mecanismos de control por parte del principal
(gobierno) para asegurarse del tipo de trabajo que realizaban los investigadores
(agentes).

3.2 La ley de coordinacion

La otra iniciativa relevante del periodo fue la promulgacion de la primera
normatividad de alcance nacional para el sistema de ciencia y tecnologia. Un paso
importante se habia verificado al comienzo de los afios setenta con la creacion de
Conacyt en 1970, aunque, como ya lo indicamos en el capitulo anterior, la politica
en el sector no inicié con la creacion del organismo, antes de su existencia otros
organismos y otras estructuras habian puesto en marcha iniciativas

importantes.'?’

Sin embargo, lo que cabe subrayar en el proceso de creacion de Conacyt es que

una de las principales razones para argumentar la conveniencia de su existencia

127 Cfr Rosalba Casas (1985). “El Estado y la politica de la ciencia en México. Cuaderno de investigacion
social I1. 11IS-UNAM. México. 70 pp.
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es que no habia una instancia u organismo encargado de ejecutar ni formular una
politica cientifica (Diario de los Debates de la Camara de Diputados No. 41
08/12/1970). En tal circunstancia, se decia, los esfuerzos en materia de formacion
de recursos humanos y en apoyo a la investigacion eran aislados y dispersos. Por
tanto, se advertia la necesidad de fortalecer e integrar los diferentes recursos

disponibles y coordinar las distintas acciones que se desarrollaban.

En estos términos, a Conacyt se le asigno la responsabilidad de fungir “como
asesor y auxiliar del Ejecutivo Federal en la fijacion, instrumentacion, ejecucion y
evaluacion de la politica nacional de ciencia y tecnologia” (articulo 1).*?® De este
modo, el funcionamiento de las actividades cientificas y tecnolégicas, entre 1970 y
1984, habian estado reguladas basicamente por lo previsto en la normatividad de
Conacyt.’*® El organismo, como se podra advertir, es otro de los actores
relevantes en el campo de las politicas cientificas y, efectivamente, se le puede
considerar, en la perspectiva principal — agente, como una organizacion limite o
fronteriza entre los cientificos y el gobierno, como un organismo que procesa e
internaliza las demandas del sector gubernamental y los requerimientos y oferta
de los investigadores. La procedencia de los titulares del organismo, en su
mayoria provenientes del sector académico y de un par de instituciones, puede ser
una muestra, lo mismo que el cambio en el PRONDETYC de anteponer el
desarrollo tecnolégico al cientifico puede ser otro caso, o bien, la presiéon de la AIC
para crear un sistema de compensacion como el SNI, pero también la apertura a

los investigadores del sector privado.

En la estructura de decisiones del Conacyt, la autoridad principal es la junta
directiva, compuesta por 15 integrantes, aunque uno de los integrantes de la junta,
es también director del organismo y el nombramiento depende del ejecutivo

federal (articulo 10). En el decreto de creacion, aparecieron como miembros

128 «| ey que crea e Consgjo Nacional de Ciencia'y Tecnologia’. Diario Oficial de la Federacion. 29 de
diciembre de 1970. México

129 |_as actividades cientificas y tecnolgicas, antes de Conacyt, estaban reguladas por el Instituto Nacional de
lalnvestigacion Cientifica. Cfr. Diario Oficial dela Federacion. 29 de diciembre de 1961.
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permanentes de la junta directiva los secretarios de Educaciéon Publica
(presidente), de Industria y Comercio (vicepresidente), de Hacienda y Crédito
Publico, de agricultura y Ganaderia, de Salud y Asistencia, ademas de los titulares
de la Universidad Nacional Autébnoma de México (UNAM), del Instituto Politécnico
Nacional (IPN) y del propio Conacyt; los otros cuatro miembros de la junta
directiva se consideraron temporales por un periodo bianual y eran dos titulares de
instituciones educativas de entidades federativas, un representante de un

organismo descentralizado y otro del sector privado.

A Conacyt le fueron adjudicadas poco mas de una veintena de funciones, entre las
gue destacaban ser un 6rgano de consulta obligatorio para las dependencias
gubernamentales en todo lo relacionado con las actividades cientificas y
tecnoldgicas, la elaboracion de los programas indicativos para el sector —
recuérdese que en esa fecha todavia no se ponia en marcha el amplio sistema de
planeacién y la elaboracién de los programas sectoriales--, la distribucion de los
recursos para investigacion, formular y controlar un programa de becas, actualizar
los inventarios de recursos humanos, materiales y financieros, y establecer un

sistema de informacion y documentacion cientifica, entre otras funciones.

Sin embargo, de acuerdo a Nadal (1977), tanto por las deficiencias en su
normatividad como por el caracter novedoso de sus funciones, la actuacion de
Conacyt en sus primeros afios fue conducida sin un marco de referencia en el que
se establecieran claramente las metas y objetivos que se proponia ni como
lograrlo.** En 1976, bajo la guia del Plan Indicativo, se establecieron propésitos
generales, metas y objetivos para el sector y para el organismo, o mismo que en
los subsecuentes programas de gobierno, sin embargo, aunque el organismo
habia sido creado para planear, coordinar y ejecutar las politicas, una década
después se hacian notar las dificultades que enfrentaba para coordinar e integrar

el sistema de ciencia y tecnologia. Basta recordar que, como lo anotamos en el

10 Jorge Algjandro Nadal Egea (1977). Instrumentos de politica cientifica... Op cit.
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apartado anterior de este mismo capitulo, en el PRONDETYC, al referir el
subsistema “normativo y de planeacion” se decia que hasta antes de 1982 no
habia una politica cientifica y tecnolégica derivada de un proyecto de desarrollo
nacional; Tampoco una interaccion entre si de los componentes del sistema y con

d.”*! De hecho, el programa

otros sectores de la administracién y de la socieda
sectorial de este periodo identificd la coordinacién entre subsistemas y entre éstos
y los diferentes sectores de la administracion publica, como uno de los principales

problemas del sistema nacional de ciencia y tecnologia.

Lo notable es que en las acciones que se plantearon en el programa sectorial no
se mencionaron acciones especificas para resolver ese problema, tampoco se
sugirié instrumentar una nueva normatividad y, sin embargo, en 1984 el ejecutivo
federal remitié al congreso legislativo una iniciativa de ley para regular la actividad
cientifica y tecnoldgica. Segun el dictamen de la camara de diputados, la iniciativa
era una respuesta del ejecutivo federal a los diversos cuestionamientos que habia
recibido, entre ellos el plan basico de gobierno 1982 — 1988 del Partido
Revolucionario Institucional, los foros de consulta durante la camparfa presidencial
de Miguel de la Madrid, el PND vy el programa sectorial, o bien las consultas a la

AIC a través de Conacyt.

Vale la pena, antes de destacar algunos de los rasgos de la normatividad de 1984,
reparar en las caracteristicas de otro de los actores relevantes en el terreno de las
politicas cientificas y tecnoldgicas: los legisladores. Uno de los actores
responsables de discutir, analizar y aprobar la regulacion de la actividad cientifica
y tecnoldgica. En principio, es importante resaltar que el Congreso no ha sido un
poder independiente o un freno y contrapeso efectivo al poder ejecutivo federal, al

menos no lo fue hasta antes de 1988 y muy especialmente en 1997.** El 1ro de

31 PRONDETY C Op cit. p. 33.

132 El esquema de frenos y contrapesos entre poderes, derivado del modelo constitucional estadounidense,
tampoco parece ser la mejor opcidn para todo tipo de regimenes, ni es una estrategia de disefio
normativamente deseable por la dificultad para construir mayorias legidativas y tomar decisiones rapidas.
Cfr. Gabriel L. Negretto (2003). “Disefio constituciona y separacion de poderes en AméricaLating’. Revista
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septiembre de 1988, por primera vez, en la apertura de sesiones de la LIV
legislatura, en la sesion dedicada a escuchar el ultimo informe de gobierno de
Miguel de la Madrid, fue interpelado y cuestionado por legisladores. Segun la
version estenografica del Diario de los Debates del Congreso, el entonces
presidente de la Republica, al inicié de la lectura de su sexto informe de gobierno,
fue interrumpido, primero por el diputado Jesus Lujan Gutiérrez, luego por los
diputados Jorge Martinez y Almaraz, Ismael Yafiez Centeno, Vicente Coca Alvarez
y finalmente por el senador Porfiio Mufioz Ledo, a partir de esta ultima
interpelacion, los legisladores de las fracciones del Partido Popular Socialista, del
Mexicano Socialista y del Frente Cardenista de Reconstrucciéon Nacional
abandonaron la sesién del Congreso.*®® Con tal hecho inicié cierto desdoro de la
figura presidencial, aunque por esas fechas el mismo partido del que provenia el
ejecutivo federal seguia teniendo mayoria en las camaras de diputados y

senadores.’**

A su vez, en 1997, el Partido Revolucionario Institucional (PRI), por primera vez en
su largo periodo de partido en el gobierno durante casi siete décadas —primero a
partir de 1929 como Partido Nacional Revolucionario, luego como Partido de la
Revolucion Mexicana desde 1938 y finalmente como PRI después de 1946 y hasta
la fecha—, perdi6 la mayoria absoluta en la Camara de Diputados y la jefatura de
la ciudad capital; conservé el mayor nimero de diputados pero no la mayoria
absoluta: PRI 239, PAN 121, PRD 125, PT 7 y el Verde Ecologista 8.2*

Mexicana de Sociologia. Vol. 65 No. pp. 41-76.

138 Diario de los Debates. Legislatura LIV - Afio | - Periodo Ordinario - Fecha 19880901 - Nimero de Diario
7 (www.camaradediputados.gob.mx)

134 Cas dos décadas después de ese 1ro de septiembre de 1988, uno de los protagonistas de las
interpelaciones, Porfirio Mufioz Ledo, recuerda que en esa sesion; “Ahi se empez6 a derrumbar € mundo, y
yo tengo como memoria que me rodearon mas de 200 o 250 personas. Yo seguia: ‘Con todo respeto sefior
presidente’.... No tengo en mi vida politica una escena tan vivida de la caida de un sistema. Podria hacer una
pelicula de eso...”. Porfirio Mufioz Ledo. “El desplome de un rito”. En: Enfoque. No. 700. Suplemento del

periodico Reforma. 26 de agosto de 2007.

135 |as cifras sobre |os resultados el ectoral es provienen de las estadisticas del IFE (www.ife.org.mx).
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El poder legislativo se re-institucionaliza con el cambio en el sistema de partidos,
activandose a partir de 1988 una vez que la competencia electoral de ese afio
marca el fin de la hegemonia priista, “antes de esa fecha, cualquier reforma en el
marco normativo del Congreso de la Union era decidida sobre la base de un solo
criterio: los intereses del régimen priista, encabezados por el Ejecutivo y
representados en el recinto por los legisladores de su partido™*® Las cifras de
aprobacioén de iniciativas del ejecutivo federal enviadas a la Camara, muestran que
a partir de la legislatura XXXII (1928-1930) la aprobacion de iniciativas del
ejecutivo paso de 61.3 % en la legislatura previa a 81.1 % y se extendio hasta el
97 0 98 % en las subsecuentes,*® por ello se mencionaba que el ejecutivo federal

era también el principal legislador.

En la legislatura LIl, en la que se aprobé la primera ley de ciencia y tecnologia, la
fraccion parlamentaria del PRI tenia 299 diputados de 400 posibles, la fracciéon del
Partido Accion Nacional (PAN), la que mas se le aproximaba, solamente tenia 55
diputados. Es decir tres cuartas partes del total de los asientos de la camara los
ocupaba el PRI. En la camara de senadores, la fraccién del PRI con 63 senadores
era practicamente Unica, solamente habia un Senador de otra fraccion (uno del
Partido Popular Socialista).**® El hecho tiene importancia porque la composicién
parlamentaria se reflejaba de igual manera en la integracién de las comisiones
legislativas y aseguraba la aprobacion casi automatica de las iniciativas del
ejecutivo federal, un periodo en el que predominé el ejecutivo federal y también
fue, al mismo tiempo, el “gran legislador” y de un mismo partido politico. Por tal
motivo, no era de extrafiar que el dictamen de los diputados sobre la primera ley
de ciencia hiciera referencia al plan de gobierno del PRI, a los foros de consulta de
la campafa presidencial o, incluso, al PND. Entonces, al menos para este periodo,

1% Luisa B§ar Algaza (2001) “La (re)ingtitucionalizacion del Poder Legidativo en México”. Revista
Mexicana de Sociologia. Vol. 63, No. 3. p. 105. pp. 99-133.

57 Fernando Dworak (coord.) (2004). El legisador a examen. El debate sobre la reeleccion legislativa en
México. Fondo de Cultura Econémica. México.

138 |os datos sobre la composicion parlamentaria provienen del Observatorio Electoral Latinoamericano:
www.observatorioelectoral .org
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1982-1988, los legisladores no eran un jugador relevante en la politica (politic) ni

en el disefio de las politicas.**°

El dictamen de la comision legislativa incluy6 las consideraciones del caso para
discutir y aprobar la ley, entre las que se encontraban la falta de coordinacién
entre las dependencias del sector publico que impedian el vinculo entre las
necesidades nacionales y la ciencia y la tecnologia, lo mismo que entre éstas y los
sectores privado, social y educativo. Pero mas importante, segin sefal6 la
comision, habia una “Falta de procedimientos juridicos que permitan la integracion
del sistema y la coordinaciéon del mismo, pues las leyes que crearon el Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia ubicaron esta entidad paraestatal como
organismo asesor, impidiéndole la fortaleza juridica y politica para coordinar las
actividades de la vida cientifica nacional, ademas de los presupuestos
insuficientes y las dificultades inherentes a la evaluacion y planeacién del Sistema

Nacional de Ciencia y Tecnologia”.**

En definitiva, como era de esperarse, el dictamen de la comision proponia al pleno
aprobar el proyecto de “Ley para coordinar y promover el desarrollo cientifico y
tecnoldgico”. El decreto de ley aparecid en enero de 1985, un mes después de
aprobado por los legisladores.*** El principal cometido de la nueva ley, como
guedo expresado en su titulo, era el de normar la coordinacion y el fomento de las
actividades cientificas y tecnoldgicas, para lo cual en siete capitulos definié los
componentes del sistema nacional de ciencia y tecnologia, creo instancias, asigno

responsabilidades y distribuyd competencias.

39 No obstante, también debe sefidlarse que después de |os primeros afios de la crisis econémicay una vez
aprobada la normatividad cientifica de 1984, la comision de ciencia y tecnologia de la camara de diputados
organizo un foro para andlizar € disefio de las politicas de apoyo a la ciencia y la tecnologia, aunque en
realidad solamente fue un intercambio de la comision legisiativa con los principal es funcionarios de Conacyt,
en donde estos Ultimos expusieron con mayor detalle algunas de las medidas y programas que estaban bgjo la
responsabilidad de Conacyt. Cfr. Conacyt (1988) Ciencia y Tecnologia en tiempos de crisis. 2° Foro de la
comision de ciencia y tecnologia de la Cdmara de Diputados. LI11 Legislatura. México. 100 pp.

0 Dijario delos Debates. L11 Legislatura. Afio 111 México. Tomo |1 Ndmero 47. 26 de diciembre de 1984.

11 Secretaria de Programacion y Presupuesto. “Ley para coordinar y promover e desarrollo cientifico y
tecnoldgico”. Diario Oficial dela Federacién. 21 de enero de 1985. pp. 13— 17.
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El sistema, como ya se habia planteado en el PRONDETYC que revisamos en el
segundo apartado de este mismo capitulo, quedd integrado casi por cualquier
componente que tuviese alguna relacion con la ciencia y la tecnologia. La ley
enumerd ocho componentes del sistema: a) las unidades de las dependencias de
la administracién publica que tuvieran alguna participacion en el sector; b) las
normas Yy la planeacion; c) la coordinacion y la ejecucion de la politica nacional; d)
la investigacion cientifica; e) la investigacion y el desarrollo tecnoldgico; f) la
formacion de recursos especializados en ciencia y tecnologia; g) la transferencia y
difusion de la ciencia y la tecnologia; y h) las acciones del Estado en la materia.
Una agrupacion que diferia ligeramente de los seis subsistemas definidos en el
PRONDETYC 84 — 88 (véase el apartado 2.1.1 paginas atras), pero que ahora,
elevados a rango de ley, se reconocian tanto las estructuras como las actividades
y los instrumentos de la actividad cientifica y tecnolégica como parte de un
sistema. Aunque no dejaba de ser una designacion nominal, dado que todavia

estaba por verificarse la coordinacion e integracion del sistema.

La ley también estipul6 la creacién de una gigantesca Comision para la Planeacion
del Desarrollo Tecnoldgico y Cientifico, estaria integrada por 14 personas: 11
subsecretarios, el secretario general de Conacyt y los titulares de la UNAM e IPN.
Una comisién basicamente propositiva en todos los aspectos centrales de la
politica cientifica y tecnolégica. Sin embargo, tal parece que la Comisién carecio
de todo efecto practico; no aparece registro de sus propuestas. Lo notable, como
ocurre desde los afios ochenta con la planeacién, es que el proyecto de la
Comision puede inscribirse en el auge de creacién de instancias para resolver

cualquier tipo de problema.

En cuanto a la distribucion de competencias (capitulo quinto de la ley), la ley
preciso las actividades que correspondian a cada una de las cuatro secretarias de
Estado con mayor injerencia en las actividades: a la Secretaria de Programacion y

Presupuesto (SPP), le asigno la titularidad del sector y la responsabilidad de fijar y
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conducir la politica de ciencia y tecnologia, al igual que la aplicacién y evaluaciéon
del programa sectorial, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP),
encargada de instrumentar la politica financiera y crediticia, y determinar los
criterios y montos de los estimulos fiscales para instituciones y empresas;
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI), el diagndstico sobre la
industria nacional, fomento al desarrollo y transferencia de tecnologia; y Secretaria
de Educacién Publica (SEP), la creacion de institutos de investigacion cientifica y
fomento a la investigacion cientifica —curiosamente no se le asigné una
corresponsabilidad en la formacion de recursos humanos--. Adicionalmente, a
todas las secretarias les correspondio la tarea de impulsar el desarrollo cientifico y
tecnoldgico conforme al programa sectorial y a los requerimientos del desarrollo

nacional.

Por su parte, a Conacyt, bajo la titularidad de la SPP, le adjudicé la funcién de
coordinar tanto la elaboracion, ejecucion y evaluacion del programa sectorial,
como la conduccién del sistema en su conjunto, al igual que fungir como “6rgano
de consulta obligada de las dependencias y entidades, en la formulacion de sus
respectivos programas” (articulo 17 fraccién VI). Ademas, le asigno la tarea de
disefar programas de investigacion y desarrollo tecnoldgico, y financiarlos con los
propios recursos del organismo; una competencia relevante para el Consejo
(principal) en su relacion con investigadores (agente). La coordinacién con las
entidades federativas y con los sectores social y privado, se anot6 en los capitulos
correspondientes, seria mediante los convenios, acuerdos y comités que tuvieran

lugar.

Por dltimo, en la ley también se planted la realizacién de un Registro Nacional de
Instituciones Cientificas y Tecnoldgicas y de un Registro Nacional de Empresas
Tecnoldgicas, basicamente con la finalidad de llevar un control del nimero de
organismos de los sectores social y privado, y para que éstos pudiesen recibir los
beneficios a que hubiera lugar o los incentivos fiscales correspondientes.
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En suma, la nueva ley intentaba, por primera vez, diferenciar y regular las
estructuras, las actividades y los instrumentos de lo que llamé el sistema nacional
de ciencia y tecnologia. La argumentacion para impulsar la legislacion en la
materia fue casi la misma que dio lugar a la creacién de Conacyt casi 15 afios
antes: para coordinar y sumar esfuerzos de las diferentes estructuras que
participan de las actividades. Lo que parecia evidente es que a mediados de los

afos ochenta el sistema todavia carecia de una orientacion.

3.3 La concentracioén de recursos y los indicadores

A pesar de que en el decreto de creacion de Conacyt se estipuld como una de sus
multiples funciones el establecimiento de un servicio de informacién vy
documentacién y el mejoramiento y actualizacién del inventario de recursos
humanos, materiales y financieros, lo cierto es que hasta mediados o fines de la
década de los afios ochenta, la informacion sistemética y ordenada sobre el
organismo seguia siendo escasa, irregular y dispersa. En el programa sectorial 84
— 88, ante las dificultades con los datos que llevo a utilizar aproximaciones en sus
afirmaciones, se anoté como una de las acciones a poner en marcha la realizacién
de inventarios; también la comision legislativa que elabord el dictamen del
proyecto de Ley para coordinar y promover el desarrollo cientifico y tecnolégico
manifesto la dificultad para un seguimiento del presupuesto.’*? Por supuesto, en
los informes de gobierno aparecieron cifras y acciones, pero era dificil un
seguimiento desagregado del financiamiento, de los programas y de las iniciativas.
De hecho, a raiz de la creaciéon de Conacyt, en 1974 se llevd a cabo un primer
inventario de recursos en el sector y diez afios después, se realizd el segundo
inventario, este ultimo fue una de las pocas fuentes para conocer con relativo

detalle los datos en este periodo.**®

2 En ¢ dictamen los diputados sefialaron: Nuestra Comision encontré también dificil € andlisis del gasto
publico, por la diversificacién presupuestal, asi como la presencia de mdltiples institutos, programas y
dependencias sin un aparato central coordinador que permitiera la integracion y evaluacion del gasto en este
rubro del desarrollo”.Diario delos Debates. L1 Legidatura... Op. cit.

3 En realidad se trat6 de una encuesta Conacyt (1989). Estadisticas basicas del inventario de instituciones'y
recur sos dedicados a las actividades cientificas y tecnol dgicas (1984). México. 113 pp.
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Tabla 4. Instituciones, unidades, personal de investigacién y proyectos, 1984

ENTIDAD FEDERATIVA

INSTITUCIONES

PERSONAL DE INVES-

UNIDADES TIGACIONREPORTADO PROYECTOS

Abs.

Tlaxcala
Quintana Roo
Colima
Nayarit

Baja California Sur
Tabasco
Campeche
Guerrero
Hidalgo
Morelos
Durango

Aguascalientes
Zacatecas
Querétaro
Yucatan
Chiapas
Sinaloa
Oaxaca
Puebla

Baja California
San Luis Potosi
Sonora

Chihuahua
Coahuila
Michoacan
Guanajuato
Tamaulipas
Veracruz
Nuevo Lebn
México

Jalisco

Distrito Federal

0O ~NOOOOoO OO Ul ~ANO

0 0

10
10
11
11
13
13
13
14

14
15
18
21
25
28
29
40
40
226

Total 631

%  Abs.
0.00 1
0.32 12
0.63 10
0.79 12
0.95 20
0.95 29
0.95 15
0.95 15
0.95 9
1.11 29
1.27 27
1.27 17
1.27 13
1.27 13
1.58 36
1.58 29
1.74 18
1.74 32
2.06 52
2.06 32
2.06 31
2.22 44
2.22 38
2.38 52
2.85 39
3.33 42
3.96 50
4.44 76
4.60 89
6.34 135
6.34 119

35.82 1,039
100 2,175

%
0.05
0.55
0.46
0.55
0.92
1.33
0.69
0.69
0.41
1.33
124

0.78
0.60
0.60
1.66
1.33
0.83
1.47
2.39
1.47
143
2.02

1.75
2.39
1.79
1.93
2.30
3.49
4.09
6.21
5.47
47.77

100

Abs. %
4 0.02
68 0.41
49 0.30
42 0.26
135 0.82
94 0.57
53 0.32
52 0.32
27 0.16
562 3.43
114 0.69
84 0.51
72 0.44
63 0.38
356 217
138 0.84
151 0.92
121 0.74
346 211
265 1.62
106 0.65
278 1.69
195 1.19
312 1.90
239 1.46
230 1.40
214 1.30
404 2.46
439 2.68
809 4.93
338 2.06
10,044 61.23
16,404 100

Fuente: Conacyt. Estadisticas basicas del inventario de instituciones y recursos dedicados a las actividades

cientificas y tecnoldgicas 1984. México, 1989.
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Abs.
1
65
57
85
99
115
54
51
15
326
112

87
197

35
186
106
257
167
372
265
169
270

249
301
332
241
172
421
370
523
379
7,095

13,174

%
0.01
0.49
0.43
0.65
0.75
0.87
0.41
0.39
0.11
2.47
0.85

0.66
1.50
0.27
1.41
0.80
1.95
1.27
2.82
2.01
1.28
2.05

1.89
2.28
2.52
1.83
131
3.20
2.81
3.97
2.88
53.86

100



Segun las cifras del inventario, como se puede apreciar en la tabla 4, en 1984 el
Distrito Federal, concentraba mas de una tercera parte de las instituciones de
investigacion en el pais y alrededor de la mitad de unidades de investigacion (una
institucion puede agrupar a mas de una unidad), poco mas de la mitad del total de

personal y de proyectos de investigacion.

De hecho, como se ve en la tabla (nUmero 4), el DF quintuplicaba el numero de
instituciones de las entidades que mas se le acercaban, como Jalisco o el Estado
de México, y la diferencia era mayor en lo que respecta al personal (25 veces
mAas) y en proyectos de investigacion (18 veces mas). También cabe notar que las
entidades que le seguian en volumen son entidades con altos niveles de
participacion en el PIB, como Jalisco, Estado de México (aunque por la proximidad
geografica con el DF comparten multiples unidades de investigacion) y Nuevo
Ledn. En el otro extremo, con los indicadores mas bajos aparecieron entidades
como Tlaxcala, Quinta Roo, Nayarit o Colima, aunque también sorprenden los
casos de Baja California Sur y Morelos que con relativamente pocas instituciones,
concentran un namero importante de personal y de proyectos. Lo mas destacable
de las cifras es, por un lado, la concentracion de recursos en el Distrito Federal y,

por otro, la relacién personal-nimero de proyectos, que es casi de uno a uno.

3.3.1 Los recursos humanos

A partir de 1984, en algunos casos, Conacyt comenzd a ordenar y publicar
sistematicamente sus indicadores, de forma que es posible advertir los cambios en
el periodo. Sin embargo, aparte de los datos del SNI, que ya anotamos paginas
atras y que es el indicador mas utilizado de recursos humanos en el area, el
organismo no continud con el mismo esquema de personal de investigacion que
habia reportado en el inventario de 1984, por lo que no es posible hacer una
comparacion en el periodo. En lugar de ese indicador, comenzé a reportar el

namero de egresados de posgrado por area de conocimiento, tomando como
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fuente los anuarios de la Asociacion Nacional de Universidades e Instituciones de

Educacion Superior.

Como se muestra en la tabla 5, los egresados del posgrado y especialmente de
doctorado eran muy escasos, considerando que el volumen de la matricula en

educacion superior en el periodo era de alrededor de un millén.

Tabla 5. Egresados de los programas de posgrado 1984 -1988

1984 1985 1986 1987 1988

Especialidad 2,749 2,793 3,036 2,939 5,553

Maestria 3,640 4,077 3,704 4,758 4,185
Doctorado 245 177 156 172 178

Total 6,634 7,047 6,896 7,869 9,916

Fuente: Conacyt. Indicadores. Actividades cientificas y tecnoldgicas 1991. México, 1992.

Si se consideran los egresados por area de conocimiento, se aprecia el mayor
volumen de las ciencias sociales y humanidades, tanto en maestria como en
doctorado vy, por el contrario, un escaso niamero en las ciencias agropecuarias y

en las ingenierias (tabla 6).

Tabla 6. Egresados maestriay doctorado por area de conocimiento, 1984 — 1988

1984 1985 1986 1987 1988
Mtria - Dr. | Mtria - Dr. | Mtria - Dr. | Mtria - Dr. | Mtria - Dr.
Exactas y naturales 231 2 343 29 285 28 448 44 280 27
Agropecuarias 170 3 173 2 164 9 290 3 184 3
Ingenieria 669 0 776 3 642 2 994 7 760 3
Salud 268 10 270 21 319 5 340 30 338 32
Sociales y humanidades 2,302 - 220 2,515 -122 2,294 112 2,686 88 2,623 113

Fuente: Conacyt. Indicadores. Actividades cientificas y tecnol6gicas 1991. México, 1992.

A pesar de que las cifras nos muestran a los recursos humanos que
potencialmente podrian desarrollar o estar involucrados en actividades cientificas
y tecnoldgicas, lo cierto es que para el periodo no habia una estimacion de
cuantos de ellos lo estaban, con excepcién de las cifras del inventario de 1984 que

ya indicamos.

El nimero de becas otorgadas por Conacyt podria ser otro indicador que ilustrase

de forma aproximada el tema de los recursos humanos, desafortunadamente los
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indicadores que se publicaron en el periodo no establecen la diferencia entre

becas vigentes y nuevas becas (tabla 7).

Tabla 7. Nimero de becas para estudios nacionales y al extranjero, 1981-1988

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988

Nacionales 2,309 826 975 1,611 2,032 1,434 1,822 1,791
Extranjero 2,031 975 468 422 576 366 398 444
Total 4,340 1,801 2,540 2,033 2,608 1,800 2,220 2,235

Fuente: Conacyt. Indicadores. Actividades cientificas y tecnol6gicas 1991. México, 1992.

De cualquier forma, los datos muestran una disminucién importante del nimero de
becas al extranjero a partir de 1982 y también, aunque en menor medida para
estudios nacionales, tal y como se habia anotado en el PRONDETYC.

3.3.2 Los recursos financieros

La publicacion de las cifras de gasto también fue irregular en el periodo, salvo las
grandes cifras agregadas de gasto federal en ciencia y tecnologia que reportaron
los informes de gobierno, en los cuales se puede apreciar en términos generales

las variaciones anuales y la caida provocada por la crisis econdmica (tabla 8)

Tabla 8. Gasto federal en ciencia y tecnologia (GFCyT) como porcentaje del PIB,
1980 - 1988 (millones de pesos de 1993)

GFCyT PIB GFCyT /PIB
1980 3,838.6 947,800.0 0.41
1981 4,453.7 979,682.6 0.45
1982 4,024.8 1,002,941.3 0.40
1983 2,982.9 987,579.0 0.30
1984 3,590.3 1,048,377.6 0.34
1985 3,497.6 1,043,812.6 0.34
1986 3,417.4 1,032,423.3 0.33
1987 2,731.1 1,041,868.1 0.26
1988 2,629.3 1,042,065.6 0.25

Nota: Los datos fueron convertidos a pesos de 1993, mediante el indice implicito del PIB.

Fuente: Anexos Estadisticos de los Informes de Gobierno y Camara de Diputados (2000)
Las finanzas publicas de México 1980-2000. En: Cronica Legislativa. Nam. 11.
México: Honorable Camara de Diputados

Recapitulando, fue contrastante, al comienzo de los afios ochenta, por un lado, el
fuerte impulso a la planeacién, con la idea de realizar una planeacion global y
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considerar al conjunto de areas de la administracion publica y muy especialmente
la presencia formal de un programa de gobierno y, por otro, la severa crisis
econdmica que sufrio el pais y la region en su conjunto. La gestion del presidente
Lépez Portillo y de Miguel de la Madrid, atribuyeron a esa causa parte del

incumplimiento de sus programas de gobierno.

En el terreno de la ciencia y la tecnologia, lo que se preveia en el Plan Nacional
del periodo 82 - 88, fue asignarle un papel relevante para el desarrollo nacional y
una participacion en todos los sectores incluidos en el plan. El programa sectorial
reconocio las dificultades derivadas del proceso de sustitucién de importaciones y
de la proteccion a empresas, resaltando la creciente dependencia para satisfacer
los requerimientos tecnoldgicos del pais y aprestandose a cambiar de modelo. Un
dato relevante es que en el programa aparecieron las primeras tensiones entre el
gobierno federal (principal) y los investigadores (agentes), al hacer notar que a
pesar de que la ciencia y la tecnologia era sostenida fundamentalmente con
recursos publicos, no se estaba orientando a cumplir los grandes objetivos
nacionales. Esto es, la delegacion de actividades no estaba funcionando conforme
al mejor interés del principal. El dato también puede ser considerado como una

expresion de los cambios entre lo publico y lo privado que estaba por comenzar.

Ademas, en el contraste de los programas sectoriales de los dos periodos
anteriores, se pudo advertir un cambio notable en la politica cientifica y
tecnoldgica (el abandono de un modelo, la proyeccion de otro y las tensiones entre
lo publico y lo privado) que resulta ilustrativo de un cambio motivado por un shock
econdémico y no tanto por un intercambio entre los actores politicos del area. Un
aspecto que importa para caracterizar el rasgo de estabilidad e inestabilidad de las

politicas.
El otro aspecto es que aparecieron los jugadores relevantes de las politicas: el

gobierno federal de forma preponderante debido a las capacidades y poderes que

le otorgaba el régimen politico imperante; una agrupacién de cientificos con
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capacidad de interlocucion y de propuesta; y unos legisladores desdibujados
propiciado por el sistema de partidos. En tal sentido se podria sefialar que la
conduccion del sistema cientifico y tecnolégico se podia identificar por una
gobernanza discrecional, en donde el gobierno federal tomaba las decisiones
importantes --practicamente sin la intervencion de nadie mas— y en el mejor de

los casos permitia iniciativas puntuales.
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ll. EL VIRAJE DE LA MODERNIZACION: EL PLAN PARA EL PERIODO 1988 —
1994.

En este capitulo vamos a analizar el siguiente periodo gubernamental, el
correspondiente al periodo del presidente Carlos Salinas de Gortari, de fines de
los afio ochenta --todavia parte de la década pérdida-- y mediados de los afios
noventa. Periodo en el que ubicaremos nuevamente el contexto socioeconémico
en el que da inicio la gestién, asi como los propésitos que se anunciaron y los
resultados que se obtuvieron en las dimensiones que estamos siguiendo en este

trabajo.

En primer lugar, cabe sefalar que al final de la década de los afios ochenta, la
inestabilidad y los ajustes parecian no concluir. En 1987 la inflacion habia
alcanzado los 140.36 % puntos y en el primer trimestre de 1988 los 135.63 %,
aunque el PIB, contrario a los afios previos de tasas negativas, ya habia
experimentado una mejoria del orden 1.26% en el primer trimestre de 1988.1** El
presidente Miguel de la Madrid, en su sexto y ultimo informe de gobierno, atribuy6
las dificultades de la parte final de su periodo, particularmente en lo que se referia
al repunte de la inflacion en su penultimo afo al frente de la nacion, al derrumbe
en los mercados bursatiles del mundo. Y, en efecto, en octubre de 1987 se
produjo la mayor caida del indice bursatil --al menos la mayor registrada en el
siglo anterior-- en la bolsa de Nueva York (27.8%) y le siguieron los mercados de
valores de todo el mundo.’* En el caso de México, sefial6 el presidente De la

Madrid, el efecto se vio magnificado por la sobrevaluacién de las acciones en las

144 Cfr. Miguel Messmacher (2000) “Politicas de estabilizacion... Op cit.

S pablo Caruso; Sabrina Gonzalez (1999). “Cronologia de los principales acontecimientos relativos al
sistema monetario internacional”. En: Atilio Boron.; Julio Gambina; Naum Minsburg. (comps.). Tiempos
violentos, Neoliberalismo, globalizacion y desigualdad en America Latina. Comp. Coleccion CLACSO -
EUDEBA, CLACSO, Consgjo Latinoamericano de Ciencias Sociales, Ciudad de Buenos Aires, Argentina.
299-318.
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casas de bolsa que desatd una nueva especulacion contra el peso en los

mercados cambiarios y la consecuente aceleracion de la inflacion.

Lo cierto es que a lo largo de los afios 80, en parte como consecuencia de la
nacionalizacion de la banca del periodo anterior, las transacciones en las casas de
bolsa en México habian crecido exponencialmente, se habia formado una élite
financiera privada en México y se habia constituido un sistema financiero
paralelo.**® Sin embargo, el crecimiento del mercado bursatil se vino abajo en
octubre de 1987 y desencadend las presiones inflacionarias, la especulacién y la

fuga de capitales.

En la administracién anterior, a mediados de la década de los afios ochenta, habia
comenzado la apertura de la economia, la desincorporacién y privatizacion de
empresas publicas, y la liberacion unilateral de la economia. Un proceso que,
como vimos en el capitulo anterior, al final del periodo, habia desincorporado tres
cuartas partes del total de empresas publicas que habia en 1982.**" Ahora, en la
administracion 1988-1994, la linea de desincorporacién continuaria con otras
empresas mas y también la liberalizacion de la economia con la firma del tratado
de libre comercio con Estados Unidos y Canada, que posteriormente
revisaremos.'*® El caso de México se ha considerado como emblematico de las
economias mas abiertas y liberales en el mundo, tanto por la reduccion al minimo
de “los mecanismos de supresion del mercado de parte del Estado en todas las
areas de la actividad econémica”, como por el coeficiente de apertura de la
economia que actualmente alcanza el 62% del PIB.1*°

146 susan Minushkin (2002) “Banqueros y Bolseros: Structural Change and Financial Market Liberalization in
Mexico”. Journal of Latin America Studies. 34 (4) pp. 915-944,

W7 Cfr. Miguel de la Madrid (1988) Seis informes de gobierno 1983-1988. Presidencia de la Republica.
DGCS. México p. 406y ss.

18 E] Acuerdo General sobre Comercio y Aranceles (GATT), un acuerdo previo, pese a que habia estado listo
desde 1979, se aplaz6 en diferentes oportunidades y no se firmé sino hasta 1986. Un notable cambio de fines
de los afios setenta alo que ocurrio en los afios ochentay noventa.

19 Cfr. Alicia Puyana y Jorge Romero (2004) “Apertura comercial y remuneraciones a los factores. la
experiencia mexicana’. Revista Estudios Econdmicos. No. 2. El Colegio de México. pp. 285-325
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En el contexto de las dificultades financieras y de la continuidad y cambio en la
gestion gubernamental, uno de los puntos a resaltar es que, un afio antes de
concluir su periodo, Miguel de la Madrid estableci6 un nuevo acuerdo con los
sectores productivos para tratar de controlar la hiperinflacion y la devaluacion de la
moneda.™ El esquema del acuerdo fue retomado por la administracién siguiente,
la de Carlos Salinas de Gortari, fue una de la primeras acciones de gobierno pero
le cambié de nombre —pas6 a ser el Pacto para la Estabilidad y el Crecimiento,
PECE— vy también modific6 algunos de sus lineamientos mas generales,
basicamente para combinar el control de la inflacion y la expectativa de cierto
crecimiento, mediante la renegociacion de la deuda externa y cambios en la

politica econdmica.

1. LAS ACTIVIDADES DE FOMENTO DEL PLAN

En la presentacion del Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, a los seis meses
de iniciado su mandato, el entonces presidente Carlos Salinas de Gortari ya
destacaba la efectividad del PECE para controlar la inflacién, algunos de sus
resultados y anunciaba la etapa de la recuperacién: “La disciplina y la solidaridad
hasta hoy mostradas seran el instrumento que asegure un firme, aunque gradual
crecimiento de la economia”.'** Segun lo destacé en la presentacién del plan, la
“modernizacion” seria la principal estrategia para alcanzar los grandes objetivos

nacionales, una verdadera modernizaciéon de la vida nacional.

%0 E| 15 de diciembre de 1987 el gobierno federal y representantes de los sectores productivos firmaron el
Pacto de Solidaridad Econdmica, tercero y Ultimo acuerdo en la administracion de Miguel de la Madrid
Hurtado. El primer acuerdo, denominado Programa Inmediato de Reordenacién Econdmica, vinculado &
PND vy dirigido aenfrentar lacrisisde inicio del periodo de gestion. El segundo acuerdo se denominé Plan de
Aliento y Crecimiento en junio de 1986, en e que ademas de intentar controlar la inflacién y buscar €
fomento a las actividades productivas, incluyé la modificacién de los términos de la negociacion de la deuda
externa. Cfr. MMH. Sexto informe de gobierno.

151 poder Ejecutivo Federal (1989). Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. SPP. México. p. xiv.
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Es importante advertir que el uso de la palabra modernizacion, estaba asociada,
como generalmente lo estuvo en la teoria clasica de la modernizacion, a la idea
de un transito de una estructura social tradicional (atrasada, precapitalista,
dependiente) a una estructura social moderna, dindmica, competitiva. Una
transicibn que seguiria inexorablemente la secuencia de los paises ya
desarrollados para alcanzar su mismo progreso y grado de avance.'® En el caso
de los paises latinoamericanos, segin esa misma teoria, los problemas se
derivarian de la inestabilidad de la etapa transicional, ese intervalo de
modernizacion que va, precisamente, de la tradicion a la modernidad. Un periodo
en el que se imponen, en los paises en desarrollo y particularmente
latinoamericanos, las iniciativas de reforma del Estado, tales como la
descentralizacion, la desregulacién, la transferencia de actividades del sector
privado y el impulso a nuevas formas de gestion y prestacion de servicios.'*® Se
puede advertir que ese era el sentido que Carlos Salinas de Gortari, le atribuia a la
modernizacion, puesto que en la presentacién de su Plan Nacional de Desarrollo
indicé que el término implicaba diferentes aspectos, tales como la modernizacion
de los diferentes ambitos de la vida publica, dirimir las diferencias sin paralizar la
accion colectiva o hacerle frente a las nuevas realidades econdmicas, pero que
fundamentalmente lo que queria decir era “modernizar a México”, para hacer

frente a las nuevas realidades econémicas y sociales.™*

Los objetivos nacionales del plan fueron: “defensa de la soberania y la promocién
de los intereses de México en el mundo; la ampliacién de la vida democratica; la
recuperacién econdémica con estabilidad de precios; y el mejoramiento productivo
del nivel de vida de la poblaciéon” (p.16). Al igual que los planes de las

administraciones anteriores, también plante6 cuatro grandes objetivos, los dos

2 Arnaldo Cordova (1991) “Modernizacion y democracia’ Revista Mexicana de Sociologia Vol. 53 No. 1
pp. 261-281; Enrique Peruzzotti (2001) “Modernizacion y juridizacion en América Latina. Hacia una teoria
criticadel proceso de desarrollo latinoamericano” . En Revista: Metapolitica. Vol. 5. No. 18 pp. 149-165.

158 CEPAL (1998) Gestion de programas sociales en América Latina. Serie Politicas Sociales. No. 25 Vol.1.
Santiago de Chile. 58 pp.

> Poder Ejecutivo Federal (1989). Op. cit p. xiii.
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primeros referentes al desarrollo politico y los dos restantes, conforme la inflacion
parecia estar bajo control, al desarrollo econémico.**® El componente de ciencia y
tecnologia quedd incluido en el objetivo de recuperacion econémica con
estabilidad de precios y particularmente en el de “modernizacién econémica”. Sin
embargo, a diferencia del plan de la administraciébn anterior que enfatizé el
componente de desarrollo tecnolégico, ahora se planteaba que la modernizacién
requeria clarificar la contribucién al desarrollo nacional tanto de la actividad
cientifica como de la actividad tecnoldgica y preciso la diferencia de fines de unay
otra. Por ejemplo, indic6 que la ciencia deberia valorarse por su contribucién a
largo plazo y por la generacion de conocimientos de utilidad publica, no como un
proceso supeditado a los requerimientos cotidianos de la actividad econémica (p.
91). Por el contrario, se decia en el plan, la contribucién de la tecnologia radicaba
fundamentalmente en su capacidad para mejorar las actividades productivas y en
la busqueda del beneficio econdmico apropiable por empresas o instituciones
como motor del desarrollo tecnoldégico. Una diferencia que admitia el principio
basico de autonomia y libertad sobre el que se ha cimentado la ciencia y la
comunidad cientifica, aunque cada vez mas en tension por diferentes factores, uno
de los cuales se refiere al asunto del financiamiento. Como se advirti6 en el
apartado precedente, desde el plan anterior se cuestionaba la capacidad
gubernamental para orientar el sistema cientifico y tecnoldgico, a pesar de que era

la fuente principal de sostenimiento del sector.

En cuanto a las acciones destinadas al desarrollo cientifico sefialadas en el plan,
el componente fundamental era el de fomento, tanto de los niveles de gasto como
de recursos humanos. Algunas de las acciones que se anotaron fueron: la de
aumento de recursos publicos, la firma de convenios, lo mismo que el
establecimiento de programas de mejoramiento para el personal de carrera, el

apoyo a la incorporacion de becarios a las instituciones, la descentralizacion de las

% De hecho, en mayo de 1989, cuando se presentd el plan, lainflacion era de 18.54 %, en tanto que en ese
mismo mes del afio anterior habia sido 147.82 %. Cfr. Camara de Diputados (2000) Las finanzas publicas de
México 1980-2000. En: Cronica Legidlativa. NUm. 11. México: Honorable Camara de Diputados.
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actividades y la repatriacion de investigadores; no obstante, solamente se
enunciaron, no se especificaron metas. Pero tal vez una de las acciones mas
importantes de este periodo fue de perfeccionamiento de los mecanismos de
evaluacion a los programas de formacion de recursos humanos, de fomento al
posgrado y a los proyectos de investigaciéon. Una linea de accion que, como mas

adelante veremos, fue de suma importancia en la orientaciéon del sistema.

En lo que concierne a las acciones en el area tecnolégica, también se referian
fundamentalmente a iniciativas de fomento, como cambios en la normatividad para
buscar que los centros de investigacion con orientacion tecnoldgica del sector
publico y universitario se vincularan directamente en la prestacion de servicios a
empresas tanto publicas como privadas, o el mejoramiento de la infraestructura de
las instituciones educativas tecnoldgicas de nivel medio superior, la agilizacion del
servicio de registro de patentes y el aumento en los flujos de inversion extranjera
directa. Estos lineamientos fueron desagregados en el programa sectorial, pero
sobre lo indicado en el Plan cabria subrayar un par de aspectos. Uno, nuevamente
se colocé en primer lugar el desarrollo cientifico y después el tecnolégico, lo que
en principio reconocia la importancia del primero o por lo menos la necesidad de
cierto equilibrio entre uno y otro; un cambio respecto al Plan anterior. Dos, aunque
solamente se trataba de enunciados generales, ahora solamente se anunciaron
medidas de fomento a las actividades cientificas y tecnoldgicas, no se expreso
una insistencia sobre su relacion con el desarrollo nacional o el bienestar de la

poblacion. Pero veamos lo que se anotd en el programa sectorial.

2. LA CIENCIA Y LA MODERNIZACION TECNOLOGICA EN EL PERIODO 1990 -
1994

El programa sectorial fue presentado en febrero de 1990, poco mas de un afio

después de que inici6 la administracion y contrastd con los programas

precedentes por su brevedad, poco menos de 40 paginas. Aunque en el Plan
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nacional de Desarrollo se habia sefialado la importancia de la modernizacién para
hacer frente a las realidades econdmicas, fue en el Programa Nacional de Ciencia
y Modernizacion Tecnoldgica (PNCYMT) donde se hizo una referencia mas clara a
los imperativos de la agenda internacional y especialmente al tema de la
globalizacién.®® La vertiente econémica, el &ngulo mas visible de la globalizacion,
ingresaba al terreno del discurso de las politicas publicas nacionales. Por ejemplo,
en el programa se mencionaron, de forma directa e inequivoca, los cambios
experimentados en la economia mundial unos afios antes, tales como la
naturaleza, el sentido y la intensidad de los intercambios comerciales, los cambios
en las estructuras productivas, la difusién e innovacién tecnolégica, para resaltar el
reto que enfrentaria la ciencia y la tecnologia con “el surgimiento de una economia
internacional que se va integrando globalmente y en la que la competitividad ha de
sustentarse no sélo en la eficiencia, sino también en la capacidad para innovar con
vision estratégica”.'>”  Una situacién que al mismo tiempo permitia plantear, a
nivel nacional, los principales problemas del desarrollo cientifico y la

modernizacion tecnoldgica.

El diagndstico del programa plante6 cuatro problemas, en buena medida
coincidentes con la administracion anterior, pero con matices importantes. Esto es,
reconocia la insuficiencia de los recursos financieros para ciencia y tecnologia,
pero apunt6 que el incremento de los recursos no bastaba por si mismo, también
era necesario acompafiarlos de “una decidida modernizacion de las instituciones y
procedimientos que determinan su asignaciéon” y, mas aln, preciso, que se

requerian recursos no nada mas del sector publico, era necesaria la participacion

%6 E| concepto de globalizacion tiene significados cambiantes y diversos, pero la mayoria de posiciones
coinciden en destacar la creciente influencia de los procesos econémicos —los mas conocidos--, sociales y
culturales de escala mundia sobre lo naciona o regional. Desde luego, el origen mismo del fendmeno es
polémico, pero en realidad no se trata de un proceso reciente, 1o novedoso, en todo caso, son los cambios en
tiempo y espacio derivados y aentados por las tecnologias de la informacion y la comunicacién. Cfr. Ulrich
Beck (2004). ¢Qué es la globalizacion? Falacias del globalismo, respuestas a la globalizacién. Paidds
Espafia; David Held (2003) Globalizacion / antiglobalizacion: sobre la reconstruccion del orden mundial.
Paidds, Espafia. 192 pp.

157 Poder Ejecutivo Federal (1990). Programa Nacional de Ciencia y Moder nizacion Tecnolgica. México. p.
3
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de las empresas en el financiamiento. Igualmente, admitia la desvinculacion y el
desinterés de la industria en el desarrollo cientifico y tecnolégico, como también se
habia dicho en la administracién anterior, pero ahora lo atribuia, con claridad, al

modelo de desarrollo proteccionista que habia seguido el pais:

Aisladas de la competencia mundial en una economia cerrada y con
exceso de regulaciones que inhibian la competencia interna, muchas
empresas mexicanas podian sobrevivir y prosperar sin preocuparse por
apoyar el desarrollo cientifico y modernizar su acervo tecnolégico, por
elevar el entrenamiento de su fuerza de trabajo haciéndola mas
productiva , o por innovar para elevar la calidad..” (p. 5)
Por supuesto, precisaba que la situacion ya habia cambiado, incluso desde la
administracion anterior, con la apertura de la economia, el proceso de
desregulaciéon y desincorporacion, pero que era necesario continuar apoyando vy,
sobre todo, impulsar la competencia y la innovacién.™®® En definitiva, se sostenia
en el programa, la politica cientifica y tecnoldgica deberia apoyar la modernizacion
tecnoldgica a través de sistemas de incentivos, aunque tampoco tendria por qué
restringirse a los intereses de las grandes empresas. Conviene advertir que, a
diferencia de la administracion anterior que le otorgd preeminencia al desarrollo
tecnoldgico, la de este periodo dividi6 el apoyo entre esa misma opcion y la
investigacion. Es importante esta oscilacion y ambigiiedad porque es uno de los
rasgos que se han identificado como caracteristicos de la politica cientifica y
tecnoldgica, en donde no parece estar claro qué problema publico atiende, si se

dirige al fortalecimiento de la investigacion cientifica y tecnolégica o, por el

18 Al término del periodo 1988 — 1994 se habian desincorporado otras 390 empresas plblicas més, mismas
que sumadas alas del periodo anterior daban un total de poco mas de un millar empresas —sin contar los miles
de terrenos y los millones de hectéreas de zonas de reserva minera que también fueron desincorporados. Cfr.
Carlos Salinas de Gortari (1994) Informes presidenciales. Servicio de investigacion y andlisis. Referencia
especidlizada. México. p. 315 (www. http://www.diputados.gob.mx/cedia/sia/re/RE-1 SS-09-06-17.pdf)
Aungue en el periodo 1988-1994 se dieron las privatizaciones de mayor cuantiay mas emblematicas, como la
de Teléfonos de México en 1990, la reprivatizacion de la banca en 1992, la de Productora e Importadora de
Papel, la de Fertilizantes Mexicanos o las siderargicas. En su Ultimo informe de gobierno, Salinas de Gortari
informaba que entre 1990 y 1993 habian ingresado al Fondo de Contingencia por concepto de privatizaciones
55 mil 700 millones de nuevos pesos, cifra que en buena medida se habia utilizado para pagos parciales de la
deuda externay a término de su periodo € fondo tenia un saldo de 1,300 millones de nuevos pesos. (Ibidem.
p. 316). También informaba que en el mismo periodo se habian desregulado alrededor de 60 &reas de la
actividad econdmica (p. 395). Es decir, se habian eliminado obstaculos, normativos o no, en ese nimero de
areas para permitir lalibre concurrencia de los agentes del mercado.
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contrario, busca el vinculo con el sector productivo.*®® En el programa, con fines
presupuestales, claramente se asumioé que el avance cientifico era esencialmente
un actividad de interés y utilidad social, un “bien publico”, con resultados a largo
plazo que no debian sujetarse a criterios de rentabilidad financiera inmediata, por
lo cual su financiamiento implicaba mayor participacion del sector publico. Por el
contrario, el desarrollo tecnolégico, se dijo en el mismo programa, producia
conocimientos y bienes susceptibles de apropiacion privada, un “bien privado”, por
lo tanto era necesario que el sector privado participara en su financiamiento y
respondiendo a criterios competitivos de rentabilidad financiera. No obstante,
también aceptaba que por el modelo cerrado de desarrollo que habia seguido
México, se habia inhibido la participacion del sector privado en el desarrollo
tecnoldgico, por lo que era necesario asignar recursos publicos a esa actividad si
se queria una economia internacionalmente competitiva, con el fin de estimular el

co-financiamiento del sector productivo:

“En el mediano y largo plazos, se espera una participacion creciente y
cada vez mas autonoma del sector productivo en las tareas de
investigacion y desarrollo tecnolégico y en el financiamiento compartido
de los centros e institutos publicos, lo que aumentard los recursos
disponibles para proyectos y programas de indole cientifica” (p. 30)

En lo que respecta a los problemas del sistema, el programa sectorial identifico los
gue ya habian sido expresados en programas anteriores, como la necesidad de
fortalecer la infraestructura cientifica y tecnoldgica, la insuficiencia de los recursos
financieros, el reducido tamafio de los recursos humanos calificados, la
concentracion geografica de las actividades del sector o la ausencia de vinculos
con el sector productivo —debido a falta de infraestructura--. Lo novedoso que
aparecio en el programa fue atribuir la asignaciéon erronea de los recursos a la

ausencia de un sistema de evaluacion.

9 Enrique Cabrero, Diego Vaadéz y Sergio Ldpez (2006) “El disefio institucional de la politica de cienciay
tecnologia en México. Revision y propuestas para su reforma’. En: Enrique Cabrero, Diego Vaadéz, Sergio
Lopez Ayllon (coords.) El disefio institucional de la politica de ciencia y tecnologia en México. CIDE —
UNAM/IN.
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Los objetivos, por su parte, en correspondencia con la divisibn entre politica
cientifica y tecnologica se separaron para una y otra. Para la primera se
establecieron tres:
- Mejorar y ampliar la formacién de recursos humanos para la ciencia y la
tecnologia
- Articular la actividad cientifica del pais con las corrientes mundiales del
conocimiento
- Contribuir al entendimiento de la realidad y de los problemas nacionales en
las diversas areas de la actividad cientifica” (PNCYMT, 1990: 14).

Aparte del sistema de evaluacion, si reparamos en el tipo de objetivos, solamente
el que proponia la articulacion con las corrientes mundiales, en consecuencia con
el discurso de la globalizacién y la modernizacién del periodo, resulto diferente de

los programas anteriores.

En lo que respecta a las acciones y estrategias para cumplir los objetivos
trazados, aunque la mayoria fueron referencias genéricas a realizar, también se
incluyeron algunas novedades. Entre las primeras estaba la mencion de aumentar
los recursos en funcion de la disponibilidad, fortalecer los vinculos con la sociedad,
promover la calidad, una formacion siguiendo criterios de excelencia, o bien,
mejorar las actividades de evaluacion. Nada que no hubiese figurado en los
programas anteriores. Sin embargo, en materia de financiamiento si destacé algo
nuevo y fue el planteamiento de una asociacién entre recursos financieros y
evaluacion: “Se mejoraran las actividades de evaluacion, utilizando la asignacion
de recursos para promover y estimular la calidad de los trabajos” (p.15), lo que
incluia tanto incrementos selectivos de los fondos publicos, incentivos especiales
para investigadores por participar en determinadas actividades, como elementos

de concurso y competencia para la obtencion de fondos adicionales:

Es necesario que el financiamiento de los centros e institutos se mejore a
través de varias acciones que se refuercen entre si, como son: la
obtencion de recursos privados, nacionales o extranjeros, por via de
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concursos para proyectos y programas especificos; la autogeneracion de
recursos por licenciamiento de patentes, venta de bienes y servicios; y el
uso Optimo de los recursos disponibles para cada entidad [...] La
introduccion de un elemento de competencia para la obtencion de
recursos se fijard a través de concursos para el financiamiento de
proyectos o programas especificos. Asi, el presupuesto federal se
distribuira en un subsidio basico para las entidades correspondientes y en
un elemento que debera ser concursado” (PNCYMT, 1990: 32).
En el programa qued6 asentado que la asignaciéon de recursos adicionales seria
mediante un sistema de evaluacién en el que participaria la comunidad cientifica y
representantes del sector productivo privado, social y paraestatal, segun el caso.
Lo mas relevante es que, por primera vez, el gobierno (principal) estaba tratando
de establecer un sistema de incentivos y/o manejar ciertos instrumentos para
tratar de orientar a los investigadores y al sistema de ciencia y tecnologia en su
conjunto (agente), buscando asegurar que las actividades que desarrollasen

fueran en funcion de sus propios objetivos.

En cuanto a los objetivos de politica tecnolégica, también fueron tres: “elevar la
capacidad tecnolégica del pais para atender a las demandas de bienestar de la
poblacion; asegurar la participacion complementaria de los productores y del
gobierno en el desarrollo tecnoldgico del pais; y apoyar, con tecnologias modernas
y adecuadas a las condiciones del pais, la prestacion eficiente de los servicios
sociales...” (p.16). A pesar de la asociacion evidente entre desarrollo tecnolégico e
industria o sector productivo, las acciones que se planted el programa enfatizaron,
por un lado, el tema de la racionalidad de los recursos, y por otro, la vertiente
social de la politica tecnoldgica. Por ejemplo, en el primer caso propuso
incrementar los recursos en funcién de la disponibilidad, buscar que el sector
privado financiara en su mayor parte sus necesidades tecnolbgicas, aplicar
programas para racionalizar recursos en Conacyt y las instituciones tecnoldgicas
del sector publico, fortalecer los centros publicos de investigacion y desincorporar
los ya maduros, fomentar la generaciéon de recursos propios en los institutos
publicos y responsabilizar al sector productivo de sus propias decisiones en

materia de modernizacion tecnolégica. Mientras que las de vertiente social
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propusieron acciones como orientar los recursos publicos del area tecnoldgica
hacia el bienestar de la poblacion, usar técnicas adecuadas para mejorar el medio
ambiente o el apoyo a proyectos para desarrollo tecnolégico de productores de
bajos ingresos. En cualquiera de los casos, la estrategia para el desarrollo
tecnoldgico, segun el programa sectorial, se orientaba hacia la productividad y el
apoyo a la competitividad internacional de la planta productiva, para lo cual,
fundamentalmente, preveia cambios en la normatividad (actualizaciéon de la
legislacién sobre marcas y patentes) y los esquemas de financiamiento de los

centros de investigacion con orientacion tecnoldgica del sector publico.

Pero tal vez lo mas relevante es que, a diferencia del programa sectorial de la
administracion 1982-1988 que establecié prioridades nacionales, las que
indicaban tanto areas de investigacion como posibilidades de financiamiento,
ahora se omitieron tales prioridades, pero aparecié el tema del financiamiento

como uno de los principales instrumentos para orientar las actividades.*®

En el programa se advertia, como ya lo sefialamos, que seguiria una distincion
basica para la asignacion de los recursos: una mayor participacion del sector
publico en el financiamiento para el avance cientifico, por su caracter de bien
publico, y una asignacién creciente de recursos publicos para el desarrollo
tecnoldgico, pese a ser un bien de apropiacion privada, pero solamente seria
durante los afios de transicion hacia una economia internacionalmente competitiva
para resarcir el desinterés del sector productivo en el desarrollo tecnoldgico. A
mediano y largo plazo, se sostenia, se esperaba una mayor participacion y
autonomia del sector productivo en tareas de investigacion y desarrollo
tecnolégico.

A su vez, preveia un incremento en la participacion del sector privado en el

financiamiento para ciencia y tecnologia a través de: fondos “aparejados”

1% De hecho, el tema del financiamiento merecio un capitulo aparte en el programa sectorial. Cfr. Poder
Ejecutivo Federal (1990) Programa Nacional ... Op cit. Cap. IV.
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(cofinanciamiento publico y privado), establecimiento de programas de crédito
para desarrollo tecnolédgico, perfeccionamiento de los instrumentos fiscales ya
disponibles, un tratamiento fiscal neutro para las inversiones en el sector
(totalmente deducibles), entre otros. Ademas, en lo concerniente a los recursos
publicos y en correspondencia con la idea de someter a evaluacién el desempenio,
el esquema de financiamiento incluia el establecimiento de fondos competitivos,
por lo cual indic6 que una parte del gasto federal se distribuiria a través del
subsidio basico y otra parte por medio de fondos concursables. Estos Ultimos, en
el caso del area cientifica, serian asignados previa evaluacién imparcial y anénima
por parte de cientificos; mientras que los del campo de desarrollo tecnolégico lo
serian a través de comités en los que participarian representantes de los sectores
productivos privado, social y paraestatal, y también representantes de los
diferentes 6rdenes de gobierno, segun el interés en el proyecto.

Ademas, el programa establecio lineamientos de caracter general en materia de
gasto, tales como la eliminacion de los gastos no indispensables --particularmente
en materia de administracion--, estimulo a las instituciones con mayor
productividad, evaluacién de resultados conforme un sistema de seguimiento
financiero y cumplimiento de porcentajes de autofinanciamiento, via venta de
servicios 0 medidas de vinculacion e impacto, para recibir transferencia de

recursos publicos.

Finalmente, en materia de recursos humanos, aparte de buscar aumentarlos en
cantidad y calidad e intentar evaluar planes y programas de estudios, se planted
revisar la normatividad de las instituciones de educacion superior en materia de
prestacion de servicios remunerados al sector productivo, lo mismo que promover
incentivos a empresas y sindicatos para propiciar su participacion en la
capacitacion para y en el trabajo. Ademas, propuso crear las denominadas “becas
por sustitucion”, un programa dirigido a facilitar la insercion profesional de los
exbecarios, esto es, apoyar a candidatos propuestos por instituciones y empresas
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nacionales, donde estas Ultimas le aseguraban una remuneracion real al becario y

€l mantenia su antigliedad y prestaciones.

En suma, tanto el plan como el programa de este periodo, a diferencia de lo que
ocurrié con el anterior que antepuso el desarrollo tecnoldgico sobre el cientifico,
ahora volvia a ocupar la primera posicion el desarrollo cientifico y se distinguian
las finalidades, las aportaciones y las diferencias de cada uno. Admitid, por
ejemplo, el principio basico de autonomia y libertad de la ciencia y la necesidad de
canalizarle mayores recursos por su caracter de bien publico, mientras que a los
productos y resultados del desarrollo tecnoldgico los identific6 como bienes
susceptibles de apropiaciéon privada, por tanto susceptibles de financiarse
mayormente con recursos privados, aunque no dejo de sefialar que en el corto
plazo se le asignarian crecientes recursos publicos, por lo menos durante un
periodo de transicion hacia una economia internacionalmente competitiva y hasta
lograr el interés del sector productivo para un co-financiamiento del desarrollo

tecnolégico.

En lo que respecta a las acciones, el componente fundamental que sobresalié fue
el de fomento, tanto en lo que se refiere al gasto como a los recursos humanos y a
las actividades de descentralizacién. Aunque no se especificaron cifras o
indicadores que permitieran valorar las metas que se proponia, destacaron tres
elementos: uno, la introduccion en el discurso de la competencia y la agenda
internacional, bajo el término de globalizacién; dos, un incipiente sistema de
evaluacion que comprenderia los programas de formacion de recursos humanos,
el posgrado, los proyectos de investigacion y la asignacion de recursos financieros
adicionales a través de fondos competitivos; tres, una modernizacion tecnoldgica,
basada en actividades de fomento, pero también en cambios a la normatividad
para buscar una vinculacién entre instituciones y prestacion de servicios, la
agilizacion del servicio de registro de patentes, el aumento en los flujos de

inversion extranjera directa e incentivos para la participacion financiera del sector
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privado. Ahora veamos algunos de los resultados, conforme a las dimensiones

gue estamos siguiendo.

3. LOS SALDOS DE LA MODERNIZACION

El PNCYMT aparecioé en enero de 1990, sin embargo antes de esa fecha ya se
habian verificado algunos hechos importantes para el desarrollo cientifico y
tecnolégico. En primer lugar, como lo mencionamos en el primer apartado de este
capitulo, en el terreno econdémico, con las variables macroeconémicas
relativamente estables, la situacion parecia marchar mejor respecto del periodo
previo, sin embargo, en el ambito politico no ocurria lo mismo. Las elecciones
federales realizadas en julio de 1988, fueron muy distintas a las que se habian
realizado antes, por primera vez el PRI, partido hegemédnico, en un sistema no

161} os comicios fueron

competitivo, enfrentd una eleccion sumamente disputada.
antecedidos de una campafia electoral en la que participaron dos figuras
importantes: por una parte, Manuel J. Clouthier, candidato del conservador Partido
Accién Nacional, en ese entonces identificado con nuevos cuadros de ese mismo
partido; por otra parte, un candidato también sobresaliente, Cuauhtémoc
Cardenas, cabeza de una importante escision del PRI --la denominada “corriente
critica”--, y quien fue postulado por un frente opositor de tres partidos: el Frente
Democratico Nacional.'®® En el pais se verificd6 una notoria agitaciéon politica,
particularmente por la concurrencia a los actos de camparfia de los contendientes:
el candidato del PAN mostrd su capacidad de movilizacién e hizo llamados a la
desobediencia civil; el candidato del frente logré variadas adhesiones, incluso de

segmentos de la burocracia y de diferentes grupos sociales en sus mdltiples y

8L Juan Molinar y Jeffrey Weldon (1990) “Elecciones de 1988 en México: crisis del autoritarismo”. En:
Revista Mexicana de Sociologia. Vol. 52, No. 4. Octubre- diciembre. pp. 229-262

192 F frente que postul6 a Cuauhtémoc Cérdenas estaba compuesto por: el Partido del Frente Cardenista de

Reconstruccion Nacional (PFRCN), € Partido Popular Socidista (PPS) y e Partido Auténtico de la
Revolucidn Mexicana (PARM).
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3 Los resultados de las elecciones fueron

multitudinarios actos de campafa.®
sumamente controvertidos, la noche del 6 de julio de 1988, el entonces secretario
de gobernacion y presidente del consejo electoral, anunciaba la “caida del
sistema” de cédmputo y la imposibilidad de declarar un ganador. Posteriormente fue
declarado vencedor el candidato del PRI, Carlos Salinas de Gortari, un hecho que
generd un gran escepticismo y multiples especulaciones sobre los verdaderos

resultados.'®

Al final, en términos porcentuales, los resultados oficiales para la presidencia de la
republica en 1988 de los tres principales candidatos fueron: Carlos Salinas de
Gortari 50.74%; Cuauhtémoc Céardenas 31.06%; Manuel J. Clouthier 16.81%.%
Aunque el candidato del PRI obtuvo el triunfo, por primera vez ese partido lo hacia
solamente con la mitad del total de votos, mientras que en elecciones previas los
porcentajes oscilaban entre el 70 % y casi el total de votos. Una situacion similar
ocurrié en la camara de diputados, del total de 500 bancas: el PRI obtuvo el 52%;
el PAN el 20.4% y el FDN 21%. Solamente en la camara de senadores, el PRI,

con 60 de las 64 bancas, siguio conservando la mayoria calificada.

Los resultados de los comicios electorales de 1988 son relevantes para nuestros
propositos por dos razones. 1) Por un lado, era evidente que la emision del voto
de los ciudadanos no fue similar a como habia ocurrido en elecciones anteriores,
pero lo importante es que expresaban un cambio notable en las preferencias e
inclinaciones partidarias del ciudadano, en el que parecia agotado el esquema del
voto cautivo y tal vez la posibilidad de una manifestacién de una ciudadania mas

demandante de sus derechos, a la educacion, la salud, la vivienda, el desarrollo y

13 Bertha Lerner (1989) “El Estado mexicano y el 6 de julio de 1988”. Revista Mexicana de Sociologia Vol.
51. No. 4. Octubre— Diciembre. pp. 199-237.

184 |_as crénicas periodisticas del 7 de julio de 1988 sefidlan la caida del sistema de computo y en los dias
siguientes la sospecha del fraudey el Ilamado a“limpiar la eleccion” demanda expresada por € candidato del
Frente Democréatico Nacional.

1%5 |_as cifras provienen de: www.observatorioel ectoral .org
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el bienestar, propia de sociedades urbanas y modernas.*®® Ademas, y esto es lo
gue tiene que ver mas directamente con lo que intentamos precisar y
contextualizar en este trabajo, la posibilidad de que con los cambios en los
resultados electorales también se verificara un nuevo tipo de relaciéon entre los
poderes legislativo y ejecutivo federal para el disefio de las politicas, y
particularmente para el sector de ciencia y tecnologia. 2) También resulta
relevante porque el ejecutivo federal aunque legalmente fue declarado ganador de
los comicios, su legitimidad permanecio cuestionada por un sector importante de
la sociedad, no solamente por los militantes del frente opositor, sino también por
las fuerzas politicas que participaron en la contienda electoral, incluido un
segmento del mismo partido politico al que pertenecia el vencedor.'®” En esta
circunstancia, las acciones y el tipo de relaciones que sostuvo el ejecutivo al
comienzo de su periodo fueron un dato importante para caracterizar su
desempefio, en el afan de buscar y obtener legitimidad. Por ejemplo, en esta linea
fue un dato relevante sus acciones sobre el sindicalismo. Primero, a un mes
escaso de asumir la presidencia, la destitucion y posterior encarcelamiento de los
principales dirigentes del sindicato petrolero.’® O bien, su apoyo al cambio en la
dirigencia del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién en la vispera

del mes en el que se celebra el dia del maestro.*®

Mas importante para nuestro propdsito: probablemente en la misma idea de
obtener legitimidad y ampliar las relaciones con diferentes grupos, el ejecutivo
federal también sostuvo un encuentro con un reducido grupo de cientificos.
Todavia no asumia el cargo de presidente pero ya habia sido declarado

presidente electo —en ese periodo de medio afio que va de la realizacion de las

1% Jacqueline Peschard “El fin del partido hegeménico”. Revista Mexicana de Sociologia Vol. 55. No. 2.
Abril —junio. pp. 97— 117.

17 Franz A. Von Sauer (1992) “Measuring Legitimacy in Mexico: An Analysis of Public Opinion during the
1988 Presidential Campaign”. Mexican Studies/ Estudios Mexicanos. Vol. 8. No. 2. pp. 259-280.

18 Rafael Loyola Diaz (1990) “La liquidacion del feudo petrolero en la politica moderna, México 1989”.
Mexican Sudies/ Estudios Mexicanos. Vol. 6. No. 2. pp. 263-297.

% Homero Campa (1989) “En los Pinos y gobernacion e Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacién cambid contodoy lideres’. Revista: Proceso No. 652. 1ro de mayo. pp. 14-18.
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elecciones a la toma de posesion--, Carlos Salinas de Gortari se reunié con cuatro
cientificos, en la cual le plantearon un posible programa para el sector. Uno de los
protagonistas de ese episodio, Ruy Pérez Tamayo, sefiala:

“cuatro miembros de la comunidad cientifica tuvimos la oportunidad de
hablar a solas con él (en sus oficinas de la calle de Cracovia, en San
Angel) durante poco méas de una hora. Yo habia preparado unas notas
gue me permiti leerle y que él escucho con atencion y después comento
ampliamente. En esas notas, que con un espiritu mesianico titulé ‘Un
programa para el Desarrollo de la Ciencia en México’, resumi los cinco
puntos que me parecian los mas importantes en ese momento. El
primero de ellos era el siguiente:

‘1. La ciencia se declara prioridad nacional.

La declaracion a la que se refiere este primer punto del programa debe
tener el caracter de un decreto operativo, como el de la expropiaciéon
petrolera o el de la nacionalizacién de la banca. En otra palabras, se
trata de una accion sustantiva, con efectos profundos y mdltiples en la
vida mexicana, detectables en la educacion, la economia, la politica
(nacional e internacional), las artes, y hasta la filosofia, apoyada en una
campafia publicitaria masiva y permanente para concienciar al pais
sobre las bondades de la ciencia, del mismo tipo y orden de magnitud
gue las campafias para vender cada vez mas bebidas alcohdlicas. Un
aspecto fundamental de este primer punto del programa... es que no
debe tener caracter sexenal, como no lo tuvo la expropiacién petrolera ni
(hasta ahora) la nacionalizacion de la banca [...] La declaracion debe
incluir a toda la ciencia, sin distincién de ninguna clase™"”

El mismo protagonista, quien no habia sido presidente de la Academia de la
Investigacion Cientifica, pero si miembro destacado de la misma organizacion,
sefiala que la declaracién nunca se produjo, sin embargo, como también afirma,
los otros cuatro puntos restantes si se cumplieron. Estos incluyeron: a) nombrar un
Consejo Cientifico Asesor de la presidencia; b) una reestructuracion de Conacyt;
c) un aumento en el gasto para ciencia; y d) reforzamiento a los grupos de
cientificos mas productivos e identificar las areas mas débiles y promover sus

desarrollo.

0 Ruy Pérez Tamayo (2005) Historia general de la ciencia en México en e siglo XXI. Fondo de Cultura
Econdmica. p. 240y ss.. [cursivas en €l original]
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Efectivamente, como mas adelante veremos, las sugerencias del grupo de
cientificos fueron retomadas por el ejecutivo federal. Lo que cabe resaltar es que,
con independencia de la necesidad, efectividad o pertinencia de las medidas que
le estaban proponiendo el grupo de cientificos, resulté muy ilustrativo el camino
para tomar decisiones sobre el sector. Esto es, un esguema practicamente
discrecional, con pocos actores politicos clave, sin mediar la intervencion de la
agencia gubernamental creada para tal propésito ni la estructura organizacional de
la principal asociacion de cientificos, en donde la obtencién de legitimidad por
parte del ejecutivo federal era el mayor incentivo para la cooperacion politica en
espacios oportunos, pero sustraidos a la observacion publica (Spiller y Tomassi,
2003).1"

3.1 Las nuevas instancias

3.1.1 El Consejo Consultivo de Ciencias

La sugerencia de crear una instancia que asesorara al ejecutivo federal en materia
cientifica fue puesta en marcha por el entonces presidente Carlos Salinas de
Gortari al mes siguiente que tomd posesion. Segun lo indica Ruy Pérez Tamayo,
en enero de 1989 Salinas convoco a una reunion en palacio nacional para instalar
el Claustro de los Premios Nacionales en Ciencia y Tecnologia, base de lo que
posteriormente se denominaria Consejo Consultivo de Ciencias de la Presidencia
(cccp).t?

En efecto, como lo recuerda el propio presidente Carlos Salinas de Gortari, el 29
de enero de 1989, asistieron a Palacio Nacional 33 cientificos, todos ellos
ganadores del Premio Nacional de Ciencias y Artes:

“Durante la comida los invité a formar parte de un nuevo Consejo
Consultivo de Ciencias cuyo propdsito seria asesorar al Presidente

L E, Stein Spiller and M. Tommasi (2003) Political Institutions... Op cit.

172 Cfr. Ruy Pérez Tamayo (2005). Historia general.. Op cit. p. 249-250
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de la Republica en materia de ciencia y tecnologia. Aceptaron y
agradeci su entusiasta colaboracion. Se abrid asi un canal de
comunicacion entre la comunidad cientifica y el presidente.

Al dia siguiente publiqgué en el Diario Oficial de la Federacion el
acuerdo presidencial que establecia el Consejo. Invité a coordinarlo

a un destacado cientifico y humanista, el doctor Guillermo Soberén

Acevedo”.!”

De acuerdo a las consideraciones que se expresaron en el decreto, habia tres
motivos para su creacion: el interés del ejecutivo en mantener un dialogo
permanente con los diferentes sectores de la sociedad, entre ellos con los
cientificos; la prevision de participacion social del Sistema Nacional de Planeacion
Democratica; la madurez social que propicia “la conformacion de cuerpos de
reconocidos y distinguidos cientificos”.!”* En su primer informe de gobierno, ante
el Congreso de la Union, el presidente Carlos Salinas de Gortari, hacia notar que:
“Mediante el Consejo Consultivo de Ciencias, la comunidad cientifica y tecnoldgica
aporta directamente sus puntos de vista al Presidente de la Republica sobre areas
de fundamental importancia para el desarrollo nacional”.*’® Sin embargo, como ya
se advirtio, la decision sobre su creacion se tomé primero y después vino su

justificacion.

El CCCP, segun su normatividad, tiene las funciones de opinar ante el ejecutivo
federal sobre las politicas de ciencia y tecnologia, proponer acciones para el
cumplimiento de esas politicas, responder a las consultas que se le hicieren,
realizar estudios en la materia o proponerlos, asi como articular y expresar la
opinion de la comunidad cientifica y tecnolégica, entre otras. Un aspecto
importante es que los potenciales miembros de Consejo deben ser personas que
recibieron el premio nacional de ciencias y artes, la distincion mas importante que

concede el gobierno mexicano a los integrantes de la comunidad cientifica y

1 Carlos Salinas de Gortari (2002) México. Un paso dificil ala modernidad. Ed. Plazay Janés. p. 647

1" presidencia de la Republica. “Acuerdo por € que se crea la Secretaria Ejecutiva del Consejo Consultivo de
Ciencias, como unidad de asesoria y apoyo técnico del Ejecutivo Federal”. Diario Oficial de la Federacion.
24 de enero de 1989. p. 2

%5 Carlos Salinas de Gortari. Primer Informe de Gobierno. Presidencia de la Reptblica. 1° de noviembre de
1989. p. 45
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tecnoldgica.'”® El CCCP esta organizado por un coordinador general, quien dura
en el cargo tres afios y puede ocupar el cargo un periodo mas, electo en sesién
plenaria entre los mismos integrantes del Consejo, un secretario ejecutivo,
designado por el propio ejecutivo federal, y al menos 25 miembros que hayan
recibido el premio nacional —todos los ganadores tienen el derecho aunque no la

obligacion de pertenecer al Consejo--, agrupados en cinco comités.

El primer coordinador general fundador del CCCP fue Guillermo Soberén Acevedo
y fungié como tal de 1989 a 1994, los dos periodos previstos en la normatividad, y
practicamente durante todo el sexenio de Carlos Salinas de Gortari. Guillermo
Soberén, también habia sido presidente de la Academia de la Investigacion
Cientifica (ver anexo 1) y ex rector de la Universidad Nacional, un perfil politico y

académico:

Nacio en Iguala, Guerrero en 1925, aunque sus estudios, desde la
ensefianza basica, los curs6 en la Ciudad de México, se tituld6 como
médico cirujano por la UNAM en 1949. Es doctor en fisiologia quimica
por la Universidad de Wisconsin (1952-1956) e investigador del Instituto
de Investigaciones Biomédicas de la UNAM DE 1965 — 1982 y director
del mismo entre 1965 y 1971. Algunos de los cargos que ocupd, previo
a la coordinacion del CCCP, fueron: Médico interno en el Instituto
Nacional de la Nutricién; fundador del departamento de bioquimica en
1957 en el Instituto Nacional de la Nutricion y director de investigaciones
del mismo instituto de 1956 a 1965; coordinador de la investigacion
cientifica de la UNAM de 1971 a 1973; rector de la UNAM de 1973 a
1981; coordinador de los servicios de salud de la Presidencia de la
Republica 1981-1982; y Secretario de Salud de 1982 a 1988.*""

16 E| premio nacional de ciencias y artes se entrega en seis diferentes campos: lingiistica y literatura; bellas
artes; historia, ciencias sociales y filosofia; ciencias fisico-mateméticas y naturales; tecnologia y disefio; y
artes y tradiciones populares. Su origen data de 1944 y su consejo de premiacion se integra por € titular de la
Secretaria de Educacion Pablica (SEP), € rector de la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM)
y de la Universidad Auténoma Metropolitana (UAM), los directores del Instituto Politécnico Nacional (IPN)
y del CONACYT, y los representantes de Asociacion Naciona de Universidades e Institutos de Ensefianza
Superior (ANUIES) y del Colegio Nacional. El premio consta de una venera, una mencion honorificay una
cantidad de 100 mil pesos si es uno solo ganador por campo 0 50 mil pesos si es méas de uno y hasta tres. Cfr.
Capitulo VII de la “Ley de premios, estimulos y recompensas civiles’. Diario Oficial de la Federacion.
Diciembre 31 de 1975.

" Roderic Ai Camp (1985) Biografias de politicos mexicanos 1935 - 1985. Fondo de Cultura Econémica.
México 1992. p. 549
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Segun la informacion del propio CCCP, en el periodo que correspondid a la
coordinaciéon general de Guillermo Soberén, se definié la estructura del Consejo,
se elaboraron estudios sobre el estado del arte de los diferentes campos de
conocimiento que incluia, dio respuestas a las consultas que se le hicieron y creo
el Premio México de Ciencia y Tecnologia.'”® En opinién de Ruy Pérez Tamayo,
integrante desde la fundacién del CCCP, al comienzo las reunién del Consejo
fueron muy frecuentes y el ejecutivo federal asisti6 puntualmente a todas las
reuniones y dio respuesta a la mayor parte de las solicitudes que le formularon los
integrantes del CCCP. No obstante, sefiala Ruy Pérez, las sugerencias para
mejorar la ciencia y la tecnologia tuvieron un éxito parcial, porque auque tuvieron
respuesta favorable algunos de los problemas planteados, parte de los fondos que
habia solicitado el Consejo, tuvieron que ser canalizados al aumento salarial de
profesores normalistas que al comienzo de los afios noventa demandaron
masivamente un aumento salarial.'”® Mas adelante veremos el tema de los
recursos, pero tal vez lo que conviene subrayar, una vez mas, es que la
instauracion del CCCP mostraba el tipo de relaciones que sostenia el ejecutivo
federal con grupos de cientificos y los factores que influian en la toma de

decisiones.

3.1.2. El sistema de centros SEP-Conacyt

En 1992 el ejecutivo federal, en una iniciativa que no estaba considerada ni en su
Plan Nacional de Desarrollo ni en su programa sectorial, reorganiz6 la estructura
administrativa de las secretarias de Estado, en donde la Secretaria de

Programacion y Presupuesto quedd fusionada a la Secretaria de Hacienda y

178 \www.ccc.gob.mx

™ Efectivamente, al final de los afios ochenta se registré una creciente demanda magisterial por aumento al
salario y reorganizacion sindical y a comienzo de los afios noventa se dio un paso relevante en la politica
descentralizacién. Cfr. Josefina Zoraida Vazquez (1995) “La modernizacion educativa 1988 - 1994”. Historia
Mexicana. Vol. XLVI No. 4. pp. 927-952.
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Crédito Publico y creo una nueva secretaria, la de Desarrollo Social.*®° El dato es
relevante porque la primera de esas secretarias tenia bajo su responsabilidad el
sector cientifico y tecnolégico,'® de forma que al quedar fusionada sus
responsabilidades y competencias quedaron redistribuidas en otras dependencias.
Sin embargo, las atribuciones de la desaparecida secretaria no fueron asumidas
por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico sino por la de Educaciéon Publica.
Ese fue el caso de mas de una veintena de instituciones de investigacion,
denominado centros SEP-Conacyt, que a partir de la creacion de Conacyt
estuvieron bajo su responsabilidad y luego, por decreto presidencial, pasaron a ser
coordinados por la SPP*¥? y a partir de febrero de1992 por la SEP y Conacyt (ver
tabla 9).

El conjunto de instituciones del Sistema son consideradas como entidades
paraestatales, aunque tienen regimenes variados. La mayoria estan constituidas
como Asociaciones Civiles: el Centro de Investigacion y Docencia Econdmica
(CIDE), el Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en antropologia Social
(CIESAS), el Colegio de la Frontera Norte o el Centro de Investigaciones en
Matematicas de Guanajuato o el Colegio de Michoacan, por ejemplo. Pero algunas
tienen el régimen de Sociedad Civil, como el Centro de Matematicas Avanzadas
de Chihuahua, o como el Centro de Investigaciones Bioldgicas del Noroeste que
se cre6 como Asociacion Civil y en 1994 mudo a Sociedad Civil. Incluso también
existe una entidad de Sociedad Anénima y Compra Venta: Corporacién Mexicana

de Investigacién en Materiales, fundado en 1991.

180 cfr.. Diario Oficial dela Federacion. Febrero 21 de 1992.

181 | a normatividad sefialaba que: “Las atribuciones que al Estado corresponden para coordinar, normar y
promover el desarrollo cientifico y tecnolégico que requiera el desarrollo nacional, las ejercerd e gecutivo
federa, através de la Secretaria de Programacion y Presupuesto, sin perjuicio de otra atribuciones o funciones
que en materia de ciencia y tecnologia competan a las demés dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal, conforme a esta Ley”. (Articulo 11 de la “Ley para coordinar y promover e desarrollo
cientifico y tecnoldgico”. Diario Oficial dela Federacion. Enero 21 de 1985. p. 14).

182 Cfr. “Acuerdo por € que se agregan a los sectores a que se refiere e Articulo 1° del Acuerdo Presidencia

del 13 de enero de 1977, las entidades de la Administracién Plblica Paraestatal que seindica’. Diario Oficial
dela Federacién. 27 defebrero de 1979. pp. 2—4
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Antes de la reorganizacion de 1992, los centros de investigacion estaban bajo

coordinacioén de dos diferentes secretarias (ver Tabla 9)

Tabla 9. Centros de investigacion en 1985

COORDINADOS POR SPP

COORDINADOS POR SEP

Centro de Investigacién Cientifica y Educacion
Superior de Ensenada (CICESE).

Colegio de México (COLMEX)

Centro de Investigaciones en Quimica
Aplicada (CIQA)

Centro de Investigacién y Docencia
Econdmica (CIDE)

Centro de Investigaciones Bioldgicas del
Noroeste, La Paz, BC. (CIB)

Colegio de Michoacan (COLMICH)

Centro de Investigacién y Asistencia
Tecnolégica y disefios del Estado de Jalisco
(CIATEJ)

Centro de Investigacion en Alimentos y
Desarrollo (CIAD)

Centro de Investigacion y Asistencia
Tecnolégica del Estado de Guanajuato
(CIATEG)

Centro de Investigacion Cientifica “Ing. Jorge
L. Tamayo”. (TAMAYO)

Centro de Investigacién y Asistencia
Tecnolégica del Estado de Querétaro
(CIATEQ)

Centro de Ingenieria y Desarrollo Industrial
(CIDESI)

Centro de Estudios de la Revolucion
Mexicana “L4zaro Cardenas” (CEREM)

Instituto Nacional de Astrofisica y Optica y
Estadistica (INAOE)

Centro de Investigaciones en Matematicas
(CIMAT)

Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (FLACSO)

Instituto de Ecologia (IdeE)

El Colegio de la Frontera Norte (COLEF)

Centro de Investigacién y Asistencia
Tecnoldgica del Estado de Oaxaca (CIATO)

Centro de Investigaciones y Estudios
Superiores en Antropologia Social (CIESAS)

CONACYT

Instituto de Investigaciones Dr. José Ma. Luis
Mora (MORA)

Centro de Ecodesarrollo (CECODES)

Centro de Estudios Filoséficos, Politicos y
Sociales “Vicente Lombardo Toledano”
(LOMBARDO)

Instituto Nacional de Investigaciones sobre
Recursos Biéticos (INEREB)

Servicios Centrales de Instrumentacion y
Laboratorios (SECIL)

Fideicomiso Conacyt con el gobierno de
Nuevo Ledén

Fondo de Informacién y Documentacion para
la Industria (INFOTEC)

Centro Mexicano de Desarrollo e
Investigacién Farmacéutica (CEMIFAR)

Centro de Investigaciones en Optica (ClO)

Centro de Investigaciones Cientificas de
Yucatan (CICY)

Fuente: Mario Martinez Garcia (1994) “El sistema de Centros SEP-CONACYT". En: CONACYT. México. Ciencia 'y
Tecnologia en el umbral del Siglo XXI. México. 1994 pp. 816-817
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En la administracibn de Miguel de la Madrid, con la desincorporacion y
privatizacion de entidades publicas y paraestatales, cinco centros fueron
liguidados o transferidos: CIATO, CIATEH, CEMIFAR, el Fideicomiso Conacyt, y el
CEREM.'® La mayoria de las instituciones fueron creadas en los afios setenta y
principios de los ochenta.'®* El conjunto de instituciones se encuentra diseminado
en una veintena de estados y en casi todas las ciudades importantes del pais
(Martinez Garcia, 1994). Algunas se fundaron a instancias de las universidades
federales, otras a impulso de Conacyt y otras mas mediante el esfuerzo del
gobierno local, iniciativa privada, gobierno federal y universidades publicas. La
institucion con mayor antigliedad era el Colegio de México y la que se incorpord

mas recientemente, a finales de la década pasada, fue el Colegio de San Luis.

Tal vez lo mas relevante con la agrupacién de los centros de investigacion,
aungue se tratd de una iniciativa fortuita, es que se intentaria coordinar y normar
las actividades del conjunto de instituciones, en el mismo Conacyt, en 1992, se
cred una direccion adjunta mas encargada de los Centros SEP-Conacyt. En 1994,
afio final de este periodo, sumaban 26 centros en las siguientes areas de
investigacién: 9 en ciencias exactas y naturales; 8 en ciencias sociales y

humanidades; 7 en desarrollo tecnolégico; y 2 en prestacion de servicios.

La importancia de los Centros SEP-Conacyt se puede apreciar en la siguiente
tabla (tabla 10) y como comparacion se puede sefalar que el personal

perteneciente al SNI representaba alrededor del 10 por ciento en ese afio.

Tabla 10. Personal en los centros SEP-Conacyt, 1992
| | Centros | Centros |  Centros | Total Centros |

18 E| Colegio de México dej6 de pertenecer a sistema en e 2003, d igual que la Facultad Latinoamericana
de Ciencias Sociaes sede México en 1999. Probablemente la separacion de estas dos instituciones se debi6 a
los cambios en laregulacion del sistema que veremos més adelante, a partir del afio 2000.

184 Cfr. M6nica Casalet (2003) “Politicas cientificas y tecnolégicas... Op. cit.; Casasy Dettmer (2003) “Hacia
ladefinicion de... Op. cit.
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cientificos Sociales tecnolégicos SEP-Conacyt
Personal de 948 911 615 2,474
investigacion
Miembros del 321 270 58 649
SNI
Personal total 1,608 1,829 1,094 4,531

Fuente: Mario Martinez Garcia (1994) “El sistema de Centros... Op. cit.

3.1.3 Nuevas normas

Aunque en el programa sectorial de este periodo se habia destacado la
importancia de impulsar la participacion del sector privado en las actividades
cientificas y tecnoldgicas, la iniciativa se habia tomado en el periodo previo. En
agosto de 1987, el entonces presidente, Miguel de la Madrid, expidié un decreto
para establecer los incentivos fiscales para fomentar el desarrollo cientifico y
tecnoldgico.'® La intencién fundamental era que las empresas estuviesen en
capacidad de “modernizar” su infraestructura, establecer laboratorios de
investigacion y firmar convenios de cooperacion con centros de investigacion.
Asimismo, en 1991 se abroga la anacrénica ley de investigaciones y marcas de
1976, al entrar en vigor la ley de fomento y proteccién de la propiedad industrial y
posteriormente reformada en 1994.%%¢ Esta Gltima fue una norma relevante porque
reguld lo referente a los derechos que el Estado reconoce y protege de los
individuos o empresas que realizan investigacidbn o innovaciones de aplicacion
industrial, asi como los periodos de vigencia de las patentes, los mecanismos de
proteccion e incentivo y, muy importante, cre6 el Instituto Mexicano de la
Industrial.*®’ El IMPI, con

descentralizado, tiene como misidn, segun su decreto de creacion, estimular la

Propiedad régimen de organismo publico

8% “Decreto que establece estimulos fiscales para fomentar la investigacion, e desarollo y la

comercializacion de tecnologianacional”. Diario Oficial de la Federacion. Agosto 11 de 1987. pp. 3-9.

18 Cfr. Secretaria de Comercio y Fomento Industrial. “Ley de fomento y proteccion de la propiedad
industrial”. Diario Oficial de la Federacion. Junio 27 de 1991. pp. 4 — 31; y Agosto 2 de 1994 p. 1 Tercera
seccion.

187 Cfr. Gabriela Guerrero Ontiveros (1994) “Legislacion en cienciay tecnologia’ En: CONACYT (1994). México.
Cienciay Tecnologiaen el umbral del siglo XXI. México. 793-797
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creatividad, proteger juridicamente la propiedad industrial mediante el
otorgamiento de derechos e imponer sanciones por el uso indebido de los

derechos de propiedad intelectual.'®®

Los cambios en la normatividad y la creacion del IMPI, ampliaron el catalogo de
productos intelectuales protegidos por la legislacion mexicana y el periodo de
proteccion para todas las creaciones intelectuales. Sin embargo, como sefialan
Berrueco y Marquez (2006), a pesar de la ampliacion, la normatividad de la nacién
no contempla mecanismos para evitar que las mayores ganancias que generan los
productos intelectuales queden en manos de los grandes consorcios
internacionales de investigacion. Ademas, agregan los mismos autores, el sistema
juridico vigente sobre la materia, tiene varias deficiencias, particularmente en lo
gue se refiere a las sanciones por violacién de los derechos intelectuales, cuyas

penas son meramente infracciones administrativas.'®

3.2 La agenda internacional

En realidad, no solamente se trato de una actualizacion normativa de los derechos
de propiedad intelectual, esa fue una de las expresiones de los cambios en la
legislacion en la materia para adecuarla a los acuerdos internacionales que
México habia suscrito en el periodo, tales como el Acuerdo sobre los Aspectos de
los Derechos de Propiedad Intelectual Relacionados con el Comercio, el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), el Tratado de Cooperacion en

0

Materia de Patentes'® o el ingreso de México a la Organizacién para la

Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE).**

188 SECOFI. “Decreto por el que se crea el Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial”. Diario Oficial de
la Federacion. Diciembre 10 de 1993. pp. 16-17

189 Adriana Berrueco y Daniel Mérquez (2006) “El marco juridico del sistema de cienciay tecnologia’. En:
Enrique Cabrero, Diego Vaadésy Sergio Lopez Ayllon. El disefio ingtitucional de la politica... Op. cit. pp.
35-131

190 |pid. P. 92

1L Cfr. Secretariade Relaciones Exteriores “ Decreto por € que se aprueban el Tratado de Libre Comercio de
Américadel Nortey los Acuerdos de Cooperacion en materias ambiental y laboral, sucritos por 1os gobiernos
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En su primer informe de gobierno el presidente Carlos Salinas habia expresado:

“Las relaciones con los Estados Unidos de América tienen un significado
particular para México. Rechazamos la confrontacién por insensata y la
sumision por ofensiva a nuestras mas intimas convicciones, sin ignorar
el dificil pasado, marchamos con seguridad al futuro. [...]

La cordialidad que hoy existe se explica porque los temas de interés
comun requieren acciones coincidentes, nuestro mercado es ahora mas
abierto que el de los Estados Unidos, eso nos permite estar en una
ofensiva positiva en las relaciones comerciales; combatimos
enérgicamente el narcotrafico por razén de Estado y para proteger la
salud de las familias mexicanas, siendo este problema de gran
preocupacion para nuestro vecino del norte, la coincidencia en su
combate nos resulta benéfica. La renegociaciéon de la deuda externa
estaba tanto en nuestro interés como en el de ellos, por eso se
convirtieron en ayuda. Queremos un medio ambiente mas limpio en el
interior del pais y hasta nuestras fronteras, ahi coinciden nuestras
preocupaciones; promovemos la defensa de los mexicanos que laboran
en los Estados Unidos, quienes resultan indispensables para la
economia de ese pais. Coincidimos en el reconocimiento al cambio
politico, econémico y cultural en el mundo y nosotros mantenemos con
firmeza los principios de no intervencion y de autodeterminaciéon de los
pueblos, especialmente en Latinoamérica.

El ambiente positivo y respetuoso en las relaciones no proviene
entonces del cambio de nuestros principios, sino del cambio de
circunstancias; al ocurrir esto hemos podido, con voluntad politica,
ampliar el ambito de las coincidencias, la reciprocidad en los
intercambios y la cordialidad en las actitudes, bajo la norma invariable
del respeto a nuestros principios y a nuestra diferencias, con este nuevo
espiritu atendi en octubre la invitacion que me extendiera el presidente
George Bush para efectuar una visita de Estado a su pais. Hemos
podido traducir este espiritu en acuerdos concretos en beneficio directo
para los mexicanos, estamos logrando un acceso mas amplio y mas
seguro de nuestros productos al mercado norteamericano, desde ahora,
en materia siderargica, texti y en el sistema generalizado de
preferencias; pronto, en el abatimiento de las barreras no arancelarias
para nuestros sectores prioritarios.”*%

de México, Canaday los Estados Unidos de América’. Diario Oficial dela Federacion. Diciembre 8 de 1993.
p. 2; SECOFl “Decreto de promulgacion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte”. Diario
Oficial dela Federacion. Diciembre 20 de 1993.

192 Carlos Salinas de Gortari. 1er informe de gobierno, 1° de noviembre de 1989.
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Efectivamente, llama la atencién su anotacion de que México, en ese momento
tenia un mercado mas abierto que el propio Estados Unidos y de que pronto
habria un abatimiento de las barreras no arancelarias. Las negociaciones para
establecer el TLCAN se hicieron publicas desde marzo de 1990, cuando la
administracion estadounidense anuncié a un diario de su pais que México y
Estados Unidos habian iniciado platicas preliminares que probablemente podrian
conducir a un acuerdo de comercio similar al que ya tenia firmado con Canada.**®
El inicio de las negociaciones era, a su vez, una culminacién de los cambios
operados desde el periodo de gobierno de Miguel de la Madrid, cambios que,
como ya lo hemos sefalado, habian implicado ajustes macroeconémicos que
llevaron a una reduccion sustantiva de la inflacion, a una apertura comercial sin
precedentes, la promocién de la inversion extranjera directa, la desregulacion de
multiples actividades econémicas y la privatizacion de cientos de empresas
publicas, tanto en el periodo previo como en el del sexenio de Salinas de Gortari.
En 1993 se firmo6 el TLC, un tratado que contenia dos etapas: la primera, una
gradual para la conformacion de una zona de libre comercio entre los tres paises
firmantes, y una segunda para fijar los principios y forma para regir el comercio y
la inversion en la regién. Un convenio que permitiria liberar aranceles o impuestos
a la importacion y exportacion de mercancias y servicios, procurando una
desgravacion hasta tasa cero para tener igualdad de condiciones de venta entre
los paises firmantes pero con una politica comercial independiente y con
aranceles diferentes para aquellos paises fuera del tratado; tampoco incluye el

libre transito de personas.***

A su vez, las negociaciones y firma del TLC permitieron el posterior ingreso de
México a la OCDE, puesto que por iniciativa de Estados Unidos se invitd a México

1% Wilson Peres Nufiez “From Globalization to Regionalization: The Mexican Case”. OCDE. Working
papers. No. 24. 55 pp.

19 César David Lopez (1996) “¢Qué es el TLCAN?' En: Rafael Cordera Campos et al. (coords.) Transicion
mexicana. Ciclo de mesas redondas realizadas en e auditorio Alfonso Caso. México. pp. 165-168; Elia
Marim Espinosa (1997) “Las implicaciones del TLC en la educacion superior mexicana’. Perfiles
Educativos. Vol. XIX. No. 76/77. México.
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a formar parte de la organizacion. El 14 de abril de 1994, el Consejo de
embajadores de la OCDE, los representantes de los paises miembros, emitieron la
invitacion a México y poco mas de un mes después el legislativo ratifico el ingreso
del pais a la organizacién.’® La OCDE no es una institucién financiera ni de
asistencia internacional es un organismo internacional que agrupa a economias

relativamente homogéneas.

La OCDE fue constituida en los afios sesenta por una veintena de las naciones
mas industrializadas y su principal finalidad, como su nombre lo indica, es la
expansion econdmica de los paises miembros. Pero no se circunscribe a los
temas de comercio, también se ocupa de areas como la educacion, la salud, la
ciencia y la innovacion, todas ellas vinculadas al desarrollo. Lo mas relevante es
gue impulsa convenios internacionales, lo mismo que iniciativas Yy
recomendaciones, para establecer reglas de juego en los acuerdos multilaterales.
Para ello tiene diferentes segmentos organizativos, por ejemplo, un grupo
importante de investigadores dedicados a formular proyectos y planteamientos en
materia de politicas publicas, lo mismo que encuentros peridédicos entre tomadores
de decision (ministros y funcionarios de alto nivel de los paises miembros) de
diferentes areas de politica, o bien, el cimulo de informacion y analisis de los

paises integrantes que concentra en su reportes sistematicos y actualizados.*®

México ingres6 a la OCDE como el pais miembro nimero 25, antes que Corea y
varios paises de Europa del Este, y también poco antes de los “errores” de
diciembre de 1994. Sin embargo, tanto en ese afio como ahora, las

comparaciones con los paises integrantes de la organizacion no son favorables a

1% Secretaria de Relaciones Exteriores. “Decreto de promulgacion de la Convencion de la Organizacion de
Cooperacién y Desarrollo Econémicos. Diario Oficial dela Federacion. Julio 5 de 1994. p. 2-11; “Decreto de
promulgacion del Acuerdo entre e Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y la Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Econdmicos sobre Privilegios e Inmunidades de la Organizacion de los Estados
Unidos Mexicanos. Diario Oficial dela Federacion. Julio 5 de 1994. p. 12-15; y Decreto de promulgacién de
la Declaracion del Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos sobre la aceptacion de sus obligaciones como
miembro de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos. Diario Oficial dela Federaciéon. Julio
5 de 1994. p. 16-20.

1% \www.ocde.org
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México. Tanto en el tamafio de su economia como en los diferentes indicadores
de bienestar, México generalmente ocupa las ultimas posiciones. Lo mismo ocurre
en los estudios comparativos (vgr. el Programa para la Evaluacion Internacional de
Estudiantes. PISA, por sus siglas en inglés), el sistema educativo o en los
principales indicadores cientificos y tecnolégicos. No obstante, a mediados de los
afios noventa, cuando México paso6 a formar parte de la organizacion, la situacion
parecia promisoria y fue un elemento mas en la irrupcibn de la agenda

internacional en las politicas del periodo.

Ademas, previo al ingreso de México a la OCDE, en 1992, el gobierno federal
habia solicitado a la organizacion, un examen de la politica cientifica y tecnoldgica

del pais, el cual fue entregado precisamente en 1994.*’

El examen, sin embargo,
a diferencia de otros informes de la misma organizacion, fue poco exhaustivo en
su indagacion y en sus apreciaciones sobre el funcionamiento del sistema
cientifico y tecnoldgico. El reporte de los examinadores dividié en siete apartados
sus comentarios --la misma estructura que siguié el reporte general con
participacion del gobierno mexicano--: el marco institucional para la ciencia y la
tecnologia; la educacién superior y la investigacion universitaria; el sistema
nacional de investigacion y desarrollo; la politica de investigacion y desarrollo y de
innovacion en el sector industrial privado; financiamiento de las actividades de
investigacion y desarrollo y de innovacién en el sector industrial privado;
investigacion y desarrollo e innovacién es otros sectores criticos; y cooperacion
cientifica internacional. De todas formas, aunque los examinadores siguieron en
buena medida los problemas anotados e identificados en el informe general,
puntualizaron e hicieron algunas recomendaciones importantes. Por ejemplo,
sobre el marco institucional, los examinadores reconocieron la escasa injerencia
de los legisladores (la comisiébn de ciencia y tecnologia), salvo su relativa
intervencion en el presupuesto para el sector, en el control y aplicacion del

presupuesto, lo mismo que la limitada capacidad de Conacyt para la formulacion

97 Organizacin parala Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (1995) Politicas nacionales de la ciencia y
delatecnologia. México. México. 255 pp.
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de las politicas cientificas y tecnolégicas. En consecuencia, recomendaron que el
gobierno mexicano hiciera un estudio detallado para determinar qué tipo de
estructura seria la mas conveniente y sugirieron que “deberia crearse un gabinete
de ciencia y tecnologia en conformidad con otros ya existentes (economia,
relaciones exteriores, etc.) y el Conacyt deberia funcionar como ‘secretariado’ de
ese nuevo gabinete”.*® Igualmente, recomendo la preparacion de un presupuesto
global de ciencia y tecnologia, elaborado por el propio Conacyt, y no por la forma
tradicional dependiente de la secretaria encargada de elaborar el gasto publico.
También llamé la atencion sobre la necesidad de contar con mecanismos
adecuados de recopilacion de informacién estadistica, amplia y confiable, --una
recomendacion que se hizo a mediados de los afilos noventa-- para poder formular
la politica cientifica y tecnolégica, puesto que los datos sobre algunos indicadores,
particularmente sobre tecnologia industrial y participacion del sector privado, o no
estaban disponibles o no eran facilmente accesibles. La sugerencia se debia,
sobre todo, a la intencién expresada por el gobierno mexicano de cambiar el
enfoque de su politica cientifica y tecnoldgica:

“Una politica cientifica y tecnoldgica centrada antes bien en la
demanda de investigacion y desarrollo que en la oferta exige un
cambio profundo en la cultura cientifica y tecnoldgica y también un
compromiso muy fuerte en la «investigacion sobre la
investigacion». Sera necesario crear un grupo de expertos sobre
evaluacion tecnoldgica, gestion de la innovacién y politica cientifica
y tecnoldgica formados en instituciones de primer plano (SPRU,
MERIT, Stanford, MIT, Harvard, etc.). Un equipo con esas
caracteristicas podria divulgar una nueva cultura cientifica y
tecnoldgica en las universidades, en las instituciones politicas de
los estados vy federales y, sobre todo, en el sector empresarial
(empresas, camaras de industria y comercio, asociaciones
industriales). %

Ademas, las sugerencias también incluyeron el incremento del financiamiento,
pero, particularmente en materia de investigacion y desarrollo en el sector

industrial privado, una politica adecuada basada en lo que llamaron el concepto de

8 | bid p. 164.

% |hid p. 168
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apoyo catalitico. Es decir, un fuerte apoyo inicial a las actividades y después de

cierto tiempo, una reduccion sensible o, de ser posible, la supresion del apoyo.

Sin embargo, después de la formulacién de las recomendaciones y de la reunién
de sintesis, como los mismos examinadores de la OCDE sefalaron: “la
preparacion del informe general y, sobre todo, la reunién de sintesis con los
representantes mexicanos y los delegados del Comité sobre Politica Cientifica y
Tecnolégica (CPCT), puede contribuir al esfuerzo de modernizacion. A las
autoridades mexicanas incumbira luego el trazado de su propio derrotero en el
respeto de la Constitucion y las tradiciones del pais”. El informe estuvo listo al final
del sexenio de Carlos Salinas, pero practicamente carecié de efectos, ante las

dificultades en el orden politico primero, y luego las crisis del afio siguiente.

Por dltimo, respecto de la agenda internacional, también cabe mencionar la serie
de préstamos del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y del Banco Mundial.
Aunqgue desde los afios setenta México habia celebrado contratos con el BID para
la obtencién de recursos, en el periodo de Carlos Salinas, los objetivos y los

montos cambiaron.

Segun la informacion disponible del mismo BID, entre 1977 y 1981 le autoriz6 a
México tres préstamos: el 19 de enero de 1977 por $ 44,400,000 de dodlares para
investigacion basica; el 29 de noviembre de 1979 por otros $40,000,000 para la
segunda fase de investigacion basica; y el 23 de abril de 1981 por $50,000,000
(ver tabla 11).*® Un total de $134 millones de doélares, menos 9 millones
cancelados, para un total de $125 millones de ddlares para investigacion basica.
La informacién del BID no incluye los rubros o programas especificos, sin embargo
es posible que ese mismo préstamo, aunque no en el desmesurado monto que
indica es al que se refiere Ruy Pérez Tamayo, quien sefiala que en el sexenio de

José Loépez Portillo Conacyt obtuvo dos préstamos por un total de $1,500 millones

20 Cfr. Ntmero de proyectos: ME0O045 del 19 de enero de 1977, MEO144 del 29 de noviembre de 1979 y
MEQ147 del 23 de abril de 1981, respectivamente. www.iadb.org/projects.
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de dodlares, mismos que, dice, los invirti6 Conacyt en si mismo, en sus grandes y
lujosas instalaciones, y en su voluminosa planta de personal administrativo, “pero

desde luego no en el desarrollo de la ciencia y la tecnologia del pais”.?**

Por el contrario, en 1992, ya en el periodo de Carlos Salinas de Gortari y cuando
la situacion econdmica parecia mejorar, gestiond tres préstamos de corto plazo
con el BID: dos por 30 mil délares cada uno, autorizados el 21 de abril y el 28 de
agosto de 1992 y otro mas por 16 mil délares aprobado el 5 de octubre el mismo
afo; para estos préstamos no se indicod sus objetivos precisos, solamente se dijo
que eran para cooperacion en el sector. Un cuarto préstamo, ahora por 177
millones de ddlares fue autorizado el 16 de diciembre de 1993 y ahora si precisé

gue eran para investigacion aplicada.

Tabla 11. Préstamos del Banco Interamericano de Desarrollo, 1997-1981

Monto
Numero de proyecto Subsector ($ US.DIs)
1977 MEQ045 Invest. Basica $44,000,000
1979 MEQ144 Invest. Basica $40,000,000
1981 MEO0147 Invest. Basica $50,000,000

Fuente: www.iadb.org/projects

Por otra parte, también obtuvo otro préstamo mas con el Banco Mundial por 189
millones de ddlares y fue autorizado el 16 de junio de 1992, pero ahora cambiaron

las finalidades.?*

Los objetivos que se marcaron en el proyecto es que seria para
racionalizar el incremento del financiamiento del sector publico para investigacion

cientifica, equipamiento de infraestructura y para lograr la modernizacion de las

XL Cfr. Ruy Pérez Tamayo (2005) Historia general de la ciencia... Op cit. p. 233. El dato que sefida este
mismo cientifico de 1,500 millones de ddlares de préstamo no parece ser correcto, no solamente por los datos
del propio BID que ya sefialamos sino también porque en 1980 € gasto federal en cienciay tecnologia apenas
s era de 836 millones de ddlares cfr. Conacyt (1992) Indicadores de actividades cientificas y tecnoldgicas,
1991. México. p 6.

22 Conformed Copy. Loan Number 3475 ME. (Science and Technology Infrastructure Project) between

International Bank for Reconstruction and Development and Naciona Financiera, S.N.C. Dated June 16,
1992. Loan Agreement. 16 pp.
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capacidades en ciencia y tecnologia. La informacién del mismo proyecto sefiala
gue tenia cuatro componentes: a) programas cientificos, en los que se incluia la
ejecucion de programas para infraestructura cientifica, repatriacion y retencion de
investigadores mexicanos, y lideres académicos de excelencia bajo los incentivos
de Conacyt usando las reglas del PACIME, a lo cual le destinaria el mayor monto
a infraestructura: 150 millones de doélares;®® b) Metrologia, que se referia
basicamente al impulso y consolidaciéon del Centro Nacional de Metrologia,
organismo creado a partir de la ley federal sobre metrologia y normalizacién de
1992 y dedicado al desarrollo de patrones de referencia del sistema internacional

de medidas, con un monto de 30 millones de délares;**

C) un programa de
estandarizacion, con el que se buscaba incrementar la participacion del sector
privado en la metrologia, la estandarizacién, las pruebas y la certificacion y
aseguramiento de la calidad, con 3 millones de délares; y d) la proteccion de los
derechos de propiedad intelectual, esto es, impulsar al Instituto Mexicano de la
Propiedad Industrial, otro de los organismos que, como ya lo sefialamos, se cred a
partir de la ley de propiedad industrial, para este fin se le canalizarian 6 millones

de dolares.

Ademas de los montos del préstamo del Banco Mundial y de los componentes que
serian financiados en cada caso, el otro aspecto que tuvo amplias repercusiones
para el sistema de ciencia y tecnologia fueron los mecanismos y procedimientos
para asignar los recursos del préstamo. Segun el testimonio de Pablo Rudomin:

Una de las condiciones del Banco Mundial, compartida por todos
nosotros, fue que las evaluaciones de las solicitudes a los distintos
programas fuesen hechas en forma idénea y transparente. También se
acordo6 que no se establecerian prioridades en las distintas areas de las
ciencias basicas y que los apoyos serian otorgados en base a criterios

28 E| pPrograma de Apoyo ala Cienciaen México (PACIME) fue un programa que se impulsd a comienzo de
los afios noventa, con los recursos del préstamo, y mediante el cual se candizaron recursos para becas,
proyectos de investigacion y repatriacion de jovenes investigadores.

2 La ley federal sobre metrologia y normalizacion de 1992 sustituyé a la ley sobre metrologia y
normalizacién que habia sido expedida en enero de 1988. La ley de 1992 en su articulo segundo estipul6 la
creacion del Centro Nacional de Metrologia como organismo de alto nivel técnico en la materia. Cfr. “Ley
federal sobre metrologiay normalizacién”. Diario Oficial de la Federacion 1 dejulio de 1992.
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de excelencia. Para ello se recurrié a la evaluacion por pares. Es decir,

la responsabilidad de las evaluaciones recayd completamente en

comités de expertos emanados de la propia comunidad cientifica”*
En suma, los préstamos fueron mas numerosos, de mayor volumen y se
diversificaron en el periodo de Salinas de Gortari; se establecieron objetivos
precisos en cada caso y los mayores montos se destinaron, en buena medida, a
fortalecer la infraestructura y a impulsar los organismos en ese entonces
recientemente creados, y a dejar establecido la evaluacién por pares, como el
procedimiento aceptado y reconocido por los investigadores para la distribucion
adicional de recursos. El antecedente ya estaba con el SNI, pero ahora se afiadia

la distribucion de recursos extraordinarios para proyectos.

3.3 Los resultados mas sobresalientes

3.3.1 Los recursos financieros

Ruy Pérez Tamayo no vacila en calificar de excepcionales los resultados de la
administracion 1988-1994: “En el sexenio del presidente Salinas la ciencia y la
tecnologia recibieron el apoyo econémico mas elevado y el reconocimiento mas
amplio de su importancia de todo el siglo XX".?% Segn sus apreciaciones, en ese
periodo aumentd en mas de 95 %, en términos reales, los recursos para ciencia y

tecnologia y se canalizaron importantes recursos a través del PACIME.

Tabla 12. Gasto federal en ciencia y tecnologia (GFCyT) como porcentaje del PIB,
1988 - 1994 (millones de pesos de 1993)

GFCyT PIB GFCyT /PIB
1988 2,629.3 1,042,065.6 0.25
1989 2,761.6 1,085,815.1 0.25
1990 3,142.3 1,140,848.3 028
1991 3,953.6 1,189,017.4 0.33
1992 3,956.0 1,232,162.0 0.32

25 pablo Rudomin (1996) “Qué nos depara e proximo sexenio en materia de investigacion cientifica’. En
Pablo Rudomin. Obras V. Sobre la comprensién piblica de la ciencia. El Colegio Nacional. México, p. 34

26 Cfr. Ruy Pérez Tamayo (2005) Historia general dela ciencia... Op cit. p. 235.
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1993 4,588,0 1,256,196.0 0.37

1994 5,325,5 1,311,661.6 041

Nota: Los datos fueron convertidos a pesos de 1993, mediante el indice implicito del PIB.

Fuente: Anexos Estadisticos de los Informes de Gobierno y Camara de Diputados (2000)
Las finanzas publicas de México 1980-2000. En: Cronica Legislativa. Nam. 11.
México: Honorable Camara de Diputados

En efecto, como se puede ver en la tabla 12, el gasto federal se duplicé en el
periodo y casi obtuvo una proporcién equivalente en el gasto respecto al PIB,
ademas, a partir de 1991, en el Presupuesto de Egresos de la Federacion se
establecié un rubro de gasto para ciencia y tecnologia. El incremento fue notable,

aungue en el programa sectorial no se establecioé ningun indicador.

Debe sefalarse, sin embargo, que del total de gasto federal, Conacyt solamente
ejercia una parte reducida, dado que las actividades cientificas y tecnoldgicas
estan distribuidas en diferentes secretarias de Estado. En la administracién de
Carlos Salinas de Gortari, al comienzo del periodo, Conacyt ejercio el 10% del

total del gasto y termin6 con el 18% del total del gasto.

Asimismo, en lo que concierne al gasto para actividades de fomento y apoyo,
como se puede ver en la tabla 13, la mayor proporcion, alrededor del 80 % fue
para proyectos de investigacion y para infraestructura, el fondo PACIME

financiado con recursos del Banco Mundial.

Un dato que vale la pena destacar es que una buena parte de los diferentes
apoyos otorgados por Conacyt, como el propio organismo lo habia resaltado en
los enunciados de su programa sectorial, se hicieron a través de comités de
evaluacion, los cuales valoraban la pertinencia o no de asignar los recursos
solicitados. La intencién expresada en el programa sectorial de asociar recursos
financieros a determinado resultados, o de cierta orientacion a la demanda, fue
puesta en marcha, al igual que en la mayor parte de areas de la administracion
publica. La iniciativa formaba parte de las nuevas reglas del juego que se
instauraron, lo que incluia tanto incrementos selectivos de los fondos publicos para

determinados programas, incentivos especiales para investigadores por participar
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en determinadas actividades, como elementos de concurso y competencia para la

7

obtencién de fondos adicionales.’®” Por ello, la idea de que una parte de los

recursos adicionales se otorgarian a través de fondos concursables. A este
respecto, resulta ilustrativo el testimonio de Pablo Rudomin:

Una de las batallas ganadas por la comunidad cientifica a través de
la Academia de la Investigacion Cientifica y del Consejo Consultivo
de Ciencias ha sido convencer al gobierno actual de que debe
haber un apoyo continuo a la investigacion cientifica (de lo
contrario se cae en el riesgo de pasteurizarla) y que la adjudicacion
de los fondos se haga en base a la calidad de los proyectos y son
los propios cientificos los mas idéneos para jugar (sic) acerca de
esa calidad. Este principio ha sido introducido en la forma de
operar del Conacyt y como resultado se han formado comisiones
evaluadoras integradas por cientificos activos de prestigio
reconocido. [...]

¢,Donde queda, pues, el poder del director general del Conacyt del
director adjunto de Investigacion Cientifica? Mas que hablar de
poder, creo que debemos hablar de responsabilidades. Para mi
una de las responsabilidades principales de ellos debe ser
conseguir un mayor apoyo para la investigacion cientifica y vigilar
gue estos recursos sean utilizados adecuadamente. [...]

En pocas palabras, la direccion de Conacyt ha pasado a la propia
comunidad cientifica la capacidad de decidir hacia donde debe
canalizarse una fraccion de los recursos de que el pais dispone
para apoyar la investigacion cientifica.?®®

En lo que concierne a los fondos para apoyar el desarrollo tecnoldgico, cabe
sefalar los apoyos del Fondo para el Fortalecimiento de las Capacidades
Cientificas y Tecnologicas (FORCCYTEC). A partir de 1993 se establecieron 6
fondos y recibid recursos por $960 mil pesos (corrientes), el 0.5 % del gasto

central de Conacyt de ese mismo afio, al afio siguiente se triplicd el nUmero de

X7 | as iniciativas en materia de evaluacion, desde fines de los afios ochenta e inicios de los noventa,
précticamente cubrieron de la evaluacién sistémica hasta el desempefio individual, desde la educacidn basica
hasta el posgrado, desde los alumnos hasta los directivos y en las més variadas modalidades. El asunto no fue
privativo de México, unos afios antes se habia presentado en los paises centrales y se enmarco en lo que se
denominé el Estado evaluador. Cfr. Guy Neave (1990) “La educcion superior bgjo la evaluacion estatal.
Tendencia en Europa occidental. 1986 — 1988”. Universidad Futura. No. 2 Vol. 5. México: UAM —
Azcapotzal co.

%8 pablo Rudomin (1996) “Cuéles son las aternativas para la ciencia en México?’. En Pablo Rudomin.
Obras V. Sobrela comprension publica de la ciencia. El Colegio Naciona. México, p.16-17

157



fondos y el monto de recursos crecié $49,232,000 pesos, el 5 % del presupuesto
de Conacyt. Otros dos programas de vinculacion con empresas, como el de
Enlace Academias — Empresas (PREAEM) recibi6 recursos por $2,987,000 pesos
en 1991 para 18 fondos, $10,574,000 pesos en 1993 para 39 fondos y finalmente
$6,786,000 pesos en 1994 para 37 fondos. La cifra para este Ultimo afio,
represento, el 1 % del presupuesto total de Conacyt en ese afo. El otro programa,
el de Incubadoras de Empresas de Base Tecnoldgica (PIEBT), establecié 10, 31y
28 programas en 1991, 1993 y 1994. Los recursos para el ultimo afio también
fueron de alrededor del 1 % del gasto de Conacyt. Es decir, los fondos para
modernizacion tecnoldgica, en 1994, representaron alrededor del 6 % del
presupuesto total de Conacyt, mientras que los de apoyo y fomento a la

infraestructura y capacidades era de alrededor del 28%.

Tal vez por esta razén, en su primer informe de gobierno, el presidente Salinas

sefalaba:

Hemos promovido el financiamiento multianual de proyectos de
excelencia que arraiguen o promuevan el regreso de los investigadores
mexicanos en las instituciones de educacién superior, promovemos
facilidades para la vinculacion entre los centros de desarrollo

tecnolégico y las empresas productivas®®.

Tabla 13. Apoyos de Conacyt autorizados por comités de evaluacion, 1992 —1994

1992 1993 1994
Ndmero $ | Ndmero $ | Numero $
Apoyo a proyectos de
investigacion cientifica 576 32% | 484 44% | 674 45%
Fondos para el fortalecimiento
de la infraestructura 86 52% | 70 40% | 70 32%
Fondo para catedras
patrimoniales
Nivel | 7 0.8% | 38 43% |0 0
Nivel Il
Para Doctorado 0 0 0 0 | 118 2%
Sabaticos
Residentes en extranjero | 148 5% | 175 6.7% | 299 11%
Form. En univ. estatales 0 0 0 0 91 2%
Nivel Ill 42 1% | 23 0.5% 0 0
Fondo para retener y repatriar | 257 9% | 160 4.5 % | 267 8%

29 Carlos Salinas de Gortari. 1er Informe de Gobierno. 1° de noviembre de 1989.
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Nota: el porcentaje esta calculado respecto al presupuesto para apoyos decididos por los comités de evaluacién y que esta
entre el 26 y 28 % del gasto que ejerce centralmente Conacyt.
Fuente: Conacyt Indicadores de actividades cientificas y tecnoldgicas 1990 — 1999. México, 2000.

3.3.2 Los recursos humanos

Los avances en el periodo en formacion de recursos humanos se muestran en la
tabla 14, en donde se aprecia la disminucién de los egresados en el nivel de
especialidad y un importante incremento de los egresados de doctorado, a

diferencia del periodo anterior, de casi el doble.

Tabla 14. Egresados de los programas de posgrado 1989 -1994

1989 1990 1991 1992 1993 1994

Especialidad 6,554 6,081 5,793 6,035 5,676 5,963
Maestria 4,401 4,946 5,512 5,749 6,129 7,181
Doctorado 204 269 238 313 352 488

Total 11,159 11,296 11,543 12,097 12,157 13,632

Fuente: Conacyt. Indicadores de actividades cientificas y tecnolégicas 1990 — 1999. México, 2000.

También cambio la proporcion de los egresados por area de conocimiento (tabla
15), los incrementos mas importantes fueron para las areas de ciencias exactas y
naturales, ingenieria y sociales y humanidades. Por el contrario, el area de
agropecuarias y ciencias de la salud, aunque con algunas oscilaciones, su
tendencia fue mas bien a la baja. En el caso de los egresados de doctorado en
exactas y naturales, asi como en ingenieria, se aprecia un crecimiento notable,

pero también cabe advertir la base sumamente reducida de la que partieron.

Tabla 15. Egresados maestria y doctorado por area de conocimiento, 1989 -1994

1989 1990 1991 1992 1993
Mtria - Dr. Mtria - Dr. | Mtria - Dr. | Mtria - Dr. | Mtria - Dr.
Exactas y naturales 306 - 25 389- 84 |530 - 69 |[401 - 80 |516 - 83
Agropecuarias 328 - 6 296 - 4 |255 - 3 | 255 - 9 |276 - 5
Ingenieria 692 - 3 852 - 8 |1,017 - 11 |1,009 - 27 | 977 - 32
Salud 262 - 48 295 - 35 |65 - 41 [ 323 - 36 | 258 - 42
Sociales y humanidades | 2,813 - 122 | 3,114 - 138 | 3,445 - 114 | 3,761 - 161 | 4,102 - 190

Fuente: Conacyt. Indicadores de actividades cientificas y tecnolégicas 1990 — 1999. México, 2000.
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En cuanto a las becas, como se puede notar (tabla 16), tanto las becas de
maestria como las de doctorado, se multiplicaron por un factor de 10 y 11
respectivamente. Desafortunadamente, los datos sobre las becas no incluyeron el
namero de nuevas becas, al igual que en el periodo anterior y tampoco

informacion desagregada por entidad federativa.

Tabla 16. Nimero de becas por nivel de estudio, 1989 — 1994

1989 1990 1991 1992 1993 1994

Maestria 873 1,142 3,448 4,412 6,534 9,056

Doctorado 286 453 1,749 2,184 2,569 3,167
Posdoc. 19 17 22 13 43 53
Otras 499 523 351 56 346 427

Total 1,677 5,570 6,665 9,492 11,703 16,200

Fuente: Conacyt. Indicadores de actividades cientificas y tecnoldgicas 1990 — 1999. México, 2000.

Por dltimo, los miembros del SNI (tabla 17) siguieron la misma tendencia de
crecimiento que mostraron en el periodo previo: el mayor volumen se concentra en
los candidatos a investigador y los nivel |, y también son los de mas crecimiento,
aunque al final de este periodo se observa que los candidatos tienden a disminuir;

los nivel 1l y Il conservan su proporcion.

Tabla 17. Miembros del SNI, PERIODO 1989 — 1994

1989 1990 1991 1992 1993 1994

Candidatos 1,859 2,282 2,502 2,655 2,274 1,683
Nivel | 2,010 2,453 2,636 2,860 2,810 3,012
Nivel Il 550 691 718 779 797 807
Nivel Il 247 278 309 308 352 377
Total 4,666 5,704 6,165 6,602 6,233 5,879

Fuente: Conacyt. Indicadores de actividades cientificas y tecnol6gicas 1991 y 1990 — 1999. México.
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3.3.3 La centralizacion de las actividades?*°

En 1994, las instituciones del Distrito Federal concentraban poco mas de la mitad
del total de miembros del SNI y la proporcion llegaba a 67 % si se sumaban los
gue laboraban en instituciones de los estados de México y Morelos. La UNAM por
si misma concentraba el 30 % de miembros del SNI, absorbia el 18 % de los
recursos destinados por el gobierno federal al gasto en investigacion y desarrollo

experimental, y el 21 % de las becas nacionales.”*

La integracion del sistema SEP-Conacyt en 1992 —con los centros que coordinaba
la desaparecida SPP y los que tenia bajo su responsabilidad la SEP—, constituyo
un paso relevante en la orientacion de los centros de investigacion que no eran
dependientes de las universidades y también en la posibilidad de coordinar
instituciones fuera del centro de la Republica. En 1994 el conjunto de centros
estaba diseminado en una docena de entidades: Baja California, Baja California
Sur, Sonora, Jalisco, Coahuila, Querétaro, Michoacan, Morelos, Distrito Federal,
Puebla, Chiapas y Yucatan. Aunque para esa fecha, los indicadores de Conacyt
todavia no desagregaba la informacién del total de personal de los centros SEP —

Concayt que pertenecia al SNI.

A raiz de la integracion del sistema SEP — Conacyt, también se intent6 formar
Sistemas Regionales de Investigacion, con la idea de formar sistemas autbnomos
de evaluacion y de asignacion de recursos, en el que participaran financieramente
el gobierno federal y los estatales, asi como diferentes secretarias de Estado. Una
iniciativa que se toma al final del periodo de Carlos Salinas de Gortari, pero para
1994 solamente estaba en operacion el “Sistema de Investigacion Mar de Cortés”

(Simac). Estaban previstos otros dos sistemas de investigacion: el de la “Frontera

210 En este periodo no continué una siguiente version del inventario de ciencia y tecnologia, como el que se
realiz6 en 1984, de forma que no es posible hacer una comparacién con los mismos indicadores que
utilizamos en el capitulo anterior.

21 | nocencio Higuera (1994) “Sistemas regionales de investigacion en México” En: CONACYT (1994). México.
Cienciay Tecnologia... Op. cit. 799-812
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Sur” y el de la “Region Laguna”. El Simac se formé en junio de 1993 por un
acuerdo promovido por Conacyt para promover el potencial agropecuario, turistico,
pesquero e industrial de entidades como Baja California, Baja California Sur,
Nayarit, Sonora y Sinaloa. Entidades que para ese afio concentraban el 7 % de los
miembros del SNI y alrededor del 15 % del gasto total que se ejercia en las
entidades federativas.?*?

Otra linea de accibn mas para la descentralizacion era el impulso a una
normatividad estatal en materia de ciencia y tecnologia. Para 1994, solamente
habia 5 entidades que contaban con un organismo de fomento e impulso, el
estado de Puebla era el de mayor antigiiedad y el mas reciente Campeche (tabla
18).

Tabla 18. Entidades federativas con organismos encargados de actividades
cientificas y tecnoldgicas, 1994

ENTIDAD INSTANCIA FIGURA JURIDICA ANO DE
CREACION

Consejo Estatal de Organismo publico

Puebla Ciencia y Tecnologia descentralizado 1° de febrero de
(Coecyt) 1983
Consejo Estatal de

Querétaro Ciencia y Tecnologia Organismo publico 9 de diciembre de
del Estado de descentralizado 1986

Querétaro (Concyteq)

Consejo Tamaulipeco

Tamaulipas de Cienciay Organismo publico 7 de junio de 1989
Tecnologia (Cotacyt) descentralizado
Consejo Zacatecano Organismo publico 13 de abril 1991
Zacatecas de Cienciay descentralizado
Tecnologia
Consejo Consultivo de
Campeche Fomento a la Organismo publico 1 de octubre de
Investigacion y descentralizado 1994

Desarrollo Tecnolégico

Fuente: Conacyt. Indicadores de actividades cientificas y tecnoldgicas 1990 — 1999. México.

Habria que notar que aunque se estaban creando organismos rectores de las
politicas sectoriales a nivel estatal, tampoco era una garantia para su

funcionamiento o de que lograsen un importante impulso en el Estado o en la

22 | hid. p. 809.
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region. Por lo menos, para el final del periodo de esta administracion no habia
evidencia de que hubiesen realizado asumido una clara responsabilidad y un
activismo destacado. De cualquier forma, la desconcentracion y la
descentralizacion de actividades cientificas y tecnoldgicas, como se puede

apreciar, avanzaba gradualmente, pero todavia sin una accién destacada.?*®

En suma, en este periodo, como se puede constatar, sobre las lineas de
continuidad de ajuste estructural, apertura de la economia, desincorporaciéon y
privatizacion de empresas publicas se traza el plan nacional y el programa
sectorial. En este ultimo, a diferencia del periodo anterior, se vuelve a reconocer la
importancia tanto de la actividad cientifica como de la actividad tecnolégica, se les
define y se les distingue, pero finalmente se da prioridad a la actividad cientifica.
Un hecho al que seguramente no es ajena la circunstancia en la que asume la
titularidad el ejecutivo federal y el encuentro con un pequefio grupo de cientificos.

El diagnostico de la situacion de la ciencia y la tecnologia es relativamente
coincidente con la administracién anterior, aunque en el actual, en materia de
financiamiento destacé la importancia de una asociacidbn entre recursos

financieros y evaluacion.

Un dato relevante es que, por primera vez, el gobierno (principal) estaba tratando
de establecer un sistema de incentivos y/o manejar ciertos instrumentos para
orientar a los investigadores y al sistema de ciencia y tecnologia en su conjunto
(agente), buscando asegurar que las actividades a desarrollar fueran en funcion
de sus propios objetivos. Sin embargo, las intenciones del programa contrastan
con el espacio practicamente discrecional de interlocucién con cuatro cientificos
para tomar decisiones sobre la politica cientifica y tecnolégica, un espacio
sustraido al debate publico y al organismo intermediario, Conacyt, encargado de la
politica cientifica y tecnoldgica. Es dificil soportar en un solo hecho la

caracterizacion del periodo, pero dado que esa interlocuciéon fue decisiva para la

3 Por contraste, cabria destacar |a firmadel Acuerdo Nacional parala Modernizacion de la Educacion Bésica
el 18 de mayo de 1992, mediante el cua la federacion transfirié los servicios educativos a las entidades
federativas, aunque el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacidn conservo su carécter nacional.
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creacion de una instancia de maxima asesoria y para responder a las solicitudes
de mayores recursos y reorganizacion, no se puede subestimar. En estos términos
se puede decir que se trata de una gobernanza corporativa del sistema, en la que
los acuerdos tienen lugar en procesos cerrados de negociacion y deliberacion,
para asegurar los compromisos u obtener legitimidad. Si nos preguntamos qué tan
inestables fueron las politicas, respecto de la administracion anterior,
practicamente se podria decir que los cambios (el retorno a la prioridad por la
actividad cientifica, el incremento de recursos o la creacién del Consejo
Consultivo, por ejemplo) se debieron a ese intercambio con un grupo importante
de cientificos y puede ser secundario la pertinencia o no de las medidas, lo mismo

gue si se mantienen las lineas generales de fomento y descentralizacion.

Igualmente importante fue la irrupcion de la agenda internacional en la
modificacion de la normatividad y en la celebracién de diferentes acuerdos y la
contratacion de préstamos para el fortalecimiento de infraestructura y
capacidades. Lo mismo que la instalacion del procedimiento de revisién de pares
para la asignaci