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La actividad cientifica y tecnoldgica se ha convertido en una de las principales referencias para destacar las
posibilidades de crecimiento de las naciones. Al mismo tiempo, en el entorno de creciente competitividad e
integracién regional, se reconoce el desigual acceso a los beneficios de la ciencia y la tecnologia (CyT) y las
limitaciones para el desarrollo que esto genera. En la Conferencia Mundial sobre Ciencia (Budapest, Hungria,
1999) se llamo la atencién sobre el hecho de que: “Mientras el conocimiento cientifico se ha convertido en un
factor crucial en la produccién de riqueza, tanto més se ha vuelto inequitativo. Lo que distingue la pobreza
(sea individual o nacional) de la riqueza no es sélo que se tienen menos oportunidades, sino también que se
estd excluido de la creacién y los beneficios del conocimiento cientifico”.

Los tomadores de decision, por su parte, saben que la celeridad de los cambios en el campo de la CyT,
apremian a tomar medidas para fortalecer los respectivos sistemas cientificos. Sin embargo, como lo mues-
tran las naciones altamente industrializadas y competitivas, las iniciativas son de largo alcance y avanzan
gradualmente. Dificilmente se pueden acortar los tiempos para la formacién de recursos de alto nivel, tam-
poco improvisar la instauraciéon o consolidacién de centros de investigacion o incrementar abruptamente
los resultados de investigacién. Uno de los problemas, sin embargo, es que con frecuencia los indicadores
bésicos que servirian para la toma de decisién o para conducir los estudios correspondientes, no establecen
con precision cudl es la linea base de la que se parte o no estan los suficientemente desagregados como para
permitir las comparaciones pertinentes o una apreciacién exacta de las tendencias.

El actual contexto econémico altamente competitivo, la formaciéon de bloques regionales y las agrupaciones
internacionales han impulsado una labor de recopilacién estadistica mas amplia, ordenada y confiable, sobre
todo para precisar con claridad las disparidades y la posibilidad de establecer alianzas estratégicas. Esta labor
comparativa, en parte, se ha visto reflejada en las estadisticas que publican periédicamente consultorias y
organismos internacionales (UNESCO, OCDE, Cepal, entre otros), cuyas indicadores son puntos de referencia
importantes tanto para los estudiosos como para los tomadores de decision. No obstante, cabe notar que
en ocasiones tampoco es posible una adecuada comparacion, sea porque la informacién para los indicadores
més finos no esta disponible en todos los casos, porque no existen cifras para todo el periodo de referencia
o porque las cifras disponibles para el Ultimo ano carece ya de vigencia o de atraccién. Seguramente estas
dificultades serdn superadas paulatinamente, conforme se reconozca la importancia de los indicadores més
finos y se establezcan modelos méas expeditos de recopilaciéon y procesamiento de informacién. El problema,
sin embargo, es que en algunos casos persisten problemas sin resolver en las fuentes primarias de informacién
y en las posibilidades de agregar o desagregar los datos.

En México la sistematizacion y homogeneidad de las estadisticas sobre CyT es relativamente reciente. A
partir de 1991 la Secretarfa de Educacién Publica (SEP) y el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
(CONACyT) elaboran y difunden los Indicadores de actividades cientificas y tecnoldgicas, publicacién que
se ha mantenido con regularidad y en donde se presentan las estadisticas basicas sobre gasto, recursos
humanos, produccion cientifica y tecnoldgica, y la actividad del propio Consejo. La serie de Indicadores que
esta por cumplir su primera década ha conservado los mismos rubros a lo largo del tiempo, pero casi ano con
ano ha ampliado su alcance. Actualmente incluye un mayor nivel de desagregacion e informacion relevante
sobre el sector productivo que estaba ausente en las primeras versiones. El caso de los recursos financieros,
uno de los indicadores bésicos y de mayor relevancia, ilustra la importancia de la informacion desglosada y
algunos de los problemas asociados a la precisién de los indicadores y a la fuente de los datos.

La edicién de 1991 de los Indicadores tunicamente reportaba en detalle los montos del gasto federal y no
estaban diferenciadas con precision las actividades cientificas y tecnolégicas. Como lo ilustra el Cuadro 1, las
cifras disponibles se referfan a una sola fuente de financiamiento y aunque se desglosaban los montos del gasto
federal respecto a ocho rubros, no distinguia claramente entre el financiamiento de lo que era propiamente
investigacién de aquellas otras actividades como la ensenanza o los servicios cientificos y tecnolégicos.



Cuadro 1

Rubros de distribucion del gasto federal en ciencia y tecnologia, 1991

Participacién | Participacién | Fondos Sector  ad- | Programas | Sector Dependencias | Por obje-
respecto al | en el Gasto | de apoyo | ministrativo de perte- | e institu- | tivo (UN-
PIB programable | (Repa- (Secretarfas) nencia ciones ESCO)

triacién, (central

catedras, y paraes-

etc.) tatal)

Fuente: SEP-CONACyT. Indicadores. Actividades cientificas y tecnolégicas, México, 1991.

El rubro de mayor proximidad a una diferenciacién de las actividades era el de “Programas”, puesto que
establecia los montos financieros segiin naturaleza del programa y la clave otorgada por la Administracién
Publica Federal. Por ejemplo, se anotaban cifras para: Administracién; Fomento y regulacién de la inves-
tigacion cientifica y desarrollo tecnolégico; Desarrollo de la investigacién fundamental, aplicada y experi-
mentacién cientifica y tecnolégica; Desarrollo de tecnologia, etcétera. Sin embargo, persistia el problema
de identificar con precisién qué cantidad se destinaba a cudl actividad y la ausencia del gasto del sector
productivo. De cualquier forma, ello no fue impedimento para que en la misma publicacién se incluyera
una seccién de “Indicadores internacionales” en donde se establecian comparaciones de México que inclufan
esos datos. Por ejemplo, un grafico mostraba el gasto nacional (publico y privado) en Investigacién y De-
sarrollo Experimental (IDE), en el caso de México se anotaba que el monto fue de 692.6 millones de délares
(0.4% respecto al PIB). El asunto es que aunque se citaba como fuente a CONACyT, no se identificaba la
procedencia o el mecanismo por el que se obtenia el dato.

Otro tanto ocurria con la distribuciéon porcentual del gasto que se establecia para investigacién basica,
desarrollo experimental e investigacién aplicada, o la participacion relativa de la industria en el financiamiento
de la IDE. En este tltimo caso se estimaba para el ano de 1990 un 7.2% de participacién relativa para la
industria y un 84% para el gobierno, pero tampoco habia forma de saber el origen de la cifra o cudles eran
sus bases de calculo.

Es importante establecer con precision las cifras no sélo para realizar comparaciones de forma apropiada o
establecer tendencias en diferentes periodos, sino también para tener claridad sobre los desafios, tomar las
decisiones correspondientes y evitar el escepticismo sobre las cifras.

En 1994 CONACYyT inicié la aplicacién de encuestas sobre el nivel de gasto en IDE en los sectores socioe-
condmicos identificados por la OCDE, como la industria, el gobierno, las instituciones de ensenanza superior
y el sector privado no lucrativo. Estas encuestas han continuado cada dos anos y constituyen la base de in-
formacién méas importante con la que hoy se cuenta para estimar los niveles de participacién de esos sectores.
Sin embargo, aunque han representado un avance de informacién significativo, no parece estar totalmente
resuelto el problema de la precision.

En primer lugar, conviene senalar que las ediciones de los tres 1dltimos anos de los Indicadores amplian la
informacién, pero ain el esfuerzo es incompleto. Siguiendo el esquema de clasificacién de las actividades
cientificas y tecnoldgicas sugerida por UNESCO y aceptada por la OCDE, se ha podido diferenciar el fi-
nanciamiento por tipo de actividad y origen de los recursos. Por ejemplo, como se ilustra graficamente en
las primeras paginas de las ediciones de los Indicadores: a) el financiamiento para las actividades cientificas
y tecnolégicas se divide en gasto publico y privado, y b) las actividades se clasifican en IDE, Servicios
Cientificos y Tecnolégicos (SCyT), y Educacién y Ensenanza Cientifico Técnica (EECyT).

Si bien las tres actividades son importantes, la IDE es una de las que concitan mayor interés como indicador
del desarrollo cientifico de un pais, dado que expresa los esfuerzos sisteméticos en el avance y aplicacion del
conocimiento (investigacién bésica, investigacién aplicada y desarrollo experimental). Por ello la necesidad
de precisar su magnitud y diferenciarla de otro tipo de actividad.



En segundo lugar, en lo que concierne al gasto piblico. Bésicamente las estadisticas contintian con los
mismos rubros que aparecen en el Cuadro 1 e incluyen las tltimas ediciones, como ya hemos mencionado,
una desagregacién mayor del financiamiento por tipo de actividad y sectores econdémicos. Sin embargo,
existen algunos aspectos que conviene hacer notar. Dado que las cifras dependen fundamentalmente de
los registros de las dependencias gubernamentales, no es raro que las eventuales reorganizaciones de la
administracién publica repercutan en la forma de clasificar los montos financieros y alteren los rubros de
gasto. Esta situacion también provoca dificultades para establecer comparaciones a lo largo del tiempo y
dudas respecto a la forma en que se divide y agrupa la informacién. Un caso que no tiene mayor complicacién
pero que ilustra los reajustes en el gasto por sector administrativo es la desaparicion en 1992 de la entonces
Secretaria de Programacion y Presupuesto y la asimilacién de su nivel de gasto en CyT al sector educativo.
O bien, el incremento significativo en el gasto sectorial de energia en el periodo 1990-1999, a raiz de los
reportes de Pemex de recursos destinados a actividades de CyT. Estos cambios modifican la participacién
absoluta y relativa de las diferentes sectores de la administracién ptublica en el nivel de gasto cientifico, el
problema es discernir qué tanto esos registros reflejan tendencias reales o son, més bien, reorganizaciones
que no debieran alterar los niveles de gasto en esta materia en las areas de la administracién publica.

Otro caso, mas reciente y de mayores efectos, fue el cambio en la estructura programaética en el presupuesto
de egresos de la federacién a partir de 1998 (la Nueva Estructura Programética, NEP) que provocé un
reajuste en la participacion relativa de los niveles de gasto por actividad. Segun la informacién disponible en
los Indicadores: “algunos rubros que con la anterior estructura se clasificaban como IDE; al instrumentarse
la NEP se reclasificaron como SCyT. Tal es el caso de los programas de la empresa Pemex Exploracién
y Produccién, que anteriormente se clasificaban como IDE y actualmente se reportan como SCyT” (SEP-
CONACyT, 1999: 21). Esta situacién, como lo muestra el Cuadro 2, explicaria el aumento en la participacién
relativa del gasto federal de los SCyT, entre 1998 y 1999 y la sensible disminucién en IDE para el mismo
periodo.

Cuadro 2
Participacion relativa del gasto federal en CyT segiun tipo de actividad, 1990-1999

IDE | EECyT | SCyT | TOTAL
(abs)*
1990 66.4 17.1 16.5 2,035
1991 61.9 27.5 10.7 3,156
1992 99.0 19.5 21.5 3,613
1993 57.8 20.4 21.8 4,588
1994 53.5 25.9 20.6 5,766
1995 57.1 19.8 23.1 6,484
1996 59.2 19.8 21.0 8,840
1997 63.5 17.9 18.6 13,380
1998 49.2 18.2 32.6 17,925
1999 58.9 21.3 19.8 19,076

*Millones de pesos corrientes.
Fuente: SEP-CONACyT. Indicadores de actividades cientificas y tecnoldgicas, 1990-1999, México, 2000.

El dilema con las reasignaciones del gasto federal, tanto por tipo de actividad como por sector de la admin-
istracién publica que lo ejerce, es si los ajustes que se hicieron corresponden efectivamente a la actividad que
desde un principio debieron desempenar o si, por el contrario, el rubro de gasto ni siquiera debia figurar en el
campo de la CyT. En parte, estas dificultades para ubicar gasto y programas tiene su origen en la complicada
estructura del presupuesto de egresos de la federacién que no permite precisar con cierto grado de certeza
como se distribuyen, quién y cémo se ejercen los recursos publicos en las entidades administrativas. No hay
duda de que este problema clave deberd ser resuelto si se quiere contar con datos confiables y transparentes.



Dos aspectos maés tienen importancia para el tema de los recursos publicos. Uno es que la fuente de finan-
ciamiento se identifica basicamente con el gobierno federal y solamente las estimaciones de las encuestas
de CONACyT sobre IDE que realiza el sector productivo establece ciertos montos para los tres niveles de
gobierno. Si bien oficialmente se reconoce como poco significativa la aportacién de recursos por parte de los
gobiernos estatales y municipales, convendria prever un esquema de captura de informacion a este respecto
y evitar que ante el imperativo de contar con la informacién se sobre o subestimara estas aportaciones, como
ha ocurrido en el d&mbito educativo.

El otro aspecto se refiere a cémo separar y agrupar los recursos publicos que tienen que ver con el sistema
educativo y con el cientifico y tecnolégico. En el drea de la CyT, diferentes indicadores expresan la proporcién
de gasto que involucra actividades relacionadas con el campo educativo. Por ejemplo, la actividad de EECyT
concentra el gasto de ensenanza de posgrado y otorgamiento de becas; para el ano de 1999 representaba 4
mil 057 millones de pesos y, como se aprecia en el Cuadro 2, su participacién relativa era del 21.3% en la
distribucién del gasto. Sin embargo, para ese mismo ano el monto casi se triplicaria si se toma, en lugar
de por actividad, el de la distribucién sectorial que involucra la ensenanza de posgrado y el trabajo de
investigacién que se realiza en instituciones académicas; la cifra serfa de 11 mil 278 millones (el 59% del
gasto federal en CyT). La diferencia, como se puede apreciar, es importante. Por otra parte, el drea de
educacion parece compartir el esfuerzo de CyT pero no estd claro en qué medida. Las cifras oficiales que
aparecen en los anexos estadisticos del Sexto Informe de gobierno (EZPL, 2000) senalan de forma explicita
que el gasto federal para educacién superior “comprende también al gasto para educacién de posgrado y de
investigacién de Instituciones de Educacién Superior” (p.228). El problema es qué proporcién de recursos del
campo de la CyT se consideran y qué variaciones tienen lugar en uno y otro campo, sobre todo considerando
el volumen de recursos en ambos casos. Mds importante es saber si la inclusién no genera distorsiones en las
bases de céalculo sectoriales y en el total del gasto federal. Esta situaciéon también debiera ser atendida para
asegurar indicadores confiables.

En tercer lugar, los recursos para IDE segin origen de los recursos. Las encuestas bianuales sobre IDE que
realiza CONACyT a partir de 1994 constituyen un avance importante para medir los niveles de gasto en: el
sector productivo, el gubernamental, las Instituciones de Educacién Superior (IES) y el sector privado no
lucrativo. Como lo muestra el Cuadro 3, con excepcién de la disminucion relativa de los fondos del exterior,
los porcentajes de participacién no han variado de forma significativa en el periodo. También debe notarse
que el correspondiente al sector productivo para 1994 es mas del doble del que se calculaba en 1990; como
se sefialé anteriormente, para esa ltima fecha no se tenia forma de saber cémo se establecian los cédlculos
de participacién.

Cuadro 3
Participacion relativa del gasto en IDE por fuente de financiamiento
1994 % 1995 % 1996 % 1997 %
Productivo 19.0 17.6 194 16.9
Gobierno 63.6 66.2 66.8 71.1
Instituciones de Educ. Sup. 7.7 8.4 8.1 8.6
Privado no lucrativo 0.6 1.1 2.2 0.9
Fondos del exterior 9.1 6.7 3.5 2.5
Total (abs.): 4,168,665 5,686,250 7,828,783 10,944,432

Total absolutos en miles de pesos.
Fuente: SEP-CONACyT. Indicadores de actividades cientificas y tecnoldgicas , 1990-1999, México, 2000

Otro dato importante que permitié averiguar la encuesta fue la proporcién de recursos en IDE respecto a los
tipos de investigacion. Segun la informacién que aparece en el Cuadro 4, el mayor volumen de recursos se
localiza en el sector gubernamental y en los centros de ensefianza superior, también se aprecia una cantidad
relativamente modesta para investigacién bésica y su mayor concentracién en la los centros educativos.



Cuadro 4

Gasto en IDE por sector de ejecucion y actividad, 1997

Sector productivo Gobierno IES Privado No lucrativo | Total
(abs)
abs. % abs. % abs. % abs. %
Investigacién | 115,819 5.2 957,132 42.8 1,158,946 | 51.8 6,991 0.3 2,238,888
basica  In- | 912,269 19.9 2,160,249 | 47.1 1,483,425 | 32.3 34,281 0.7 4,590,224
vestigacion 865,321 30.9 717,776 25.6 1,086,091 | 38.8 131,841 4.7 2,801,029
aplicada 1,893,409 3,835,157 3,728,462 173,113 9,630,141
Desarrollo
experimental
Total (abs):

Nota: los porcentajes estan calculados con base en los totales por tipo de actividad, en miles de pesos.
Fuente: SEP-CONACyT. Indicadores de actividades cientificas y tecnoldgicas , 1990-1999, México, 2000.

Ahora bien, debe senalarse que estas encuestas son aplicadas a muestras representativas de los cuatro sectores
socioeconémicos y por lo tanto constituyen una fuente alterna de informacion a la que aportan los registros
de informacién gubernamental. El problema es que en cierto casos se ve con escepticismo las cifras, especial-
mente las que se refieren al sector productivo. Dejando de lado, como en cualquier ejercicio de probabilidad,
la distancia que podria separar las estimaciones de los ntimeros absolutos, debe senalarse que el rubro que
genera mayores especulaciones es la participacién de la industria en IDE, cuyo nivel se considera mas bajo
de lo que expresan los resultados de las encuestas. Algunos de los argumentos que se expresan son: la
percepcidén sobre el cardcter realmente excepcional de empresas mexicanas que utilizan la CyT para mejorar
su desempefio o que cuentan con sistemas de innovacién propios; otro, con mayor fundamento, se refiere a
la escasa utilizacién de los incentivos fiscales previstos en la ley, puesto que de los 500 millones dispuestos,
menos del 4% fueron acreditados en el ano 2000 sélo por dos empresas —aunque se ha destacado que ello se
debe méas bien al complicado reglamento para acreditarlos—; y uno mas, como lo reconoce el presidente de
la comisién de tecnologia de la Confederacién Nacional de Cadmaras Industriales (Concamin): “la iniciativa
privada sigue considerando que recurrir a la ciencia y la tecnologia es un gasto y no una inversion, de ahi que
varios empresarios carezcan de interés por tener desarrollos propios y prefieran importar tecnologia casi en
100 por ciento”, o bien, que los empresarios no registran ni fisica ni contablemente los gastos en desarrollo
tecnolégico y también, agregd el funcionario, en buena medida los pequenos y medianos empresarios no
registran y tampoco deducen, por desconocimiento, los desarrollos tecnolégicos (ID, 2001).

Las encuestas son realizadas por CONACyT e INEGI y dificilmente se podria cuestionar la metodologia o
el rigor con el que se llevan a efecto. No obstante, a la vista de cierto escepticismo sobre los datos, también
deberian explorarse otras posibilidades para avanzar en un sistema confiable de captura de informacién. El
trabajo de la revista Expansion que presenta un seguimiento sistemético de las 500 empresas mas importantes
de México, seglin ventas, ganancias y activos, bien podria ser el inicio para intentar la adicién de un indicador
mads sobre su nivel de gasto en IDE. Probablemente los niveles de gasto de la industria sean poco significativos,
pero es necesario saber cudl es su dimensién exacta.

En suma, deben reconocerse los avances importantes que se han hecho para presentar una informacién
desagregada que pueda precisar correctamente las cifras y las tendencias en el rubro de gasto en CyT. Sin
embargo, también habra que aceptar la existencia de algunos problemas con los datos y la forma en que se
asignan y ejercen los recursos. El esquema planteado por Indicadores para diferenciar fuentes de informacion
y tipos de actividad cientifica es correcto, pero habria que asegurarse que los datos de origen son confiables y
que son cuantificados en los rubros en que debieran serlo; igualmente, es necesario trasparentar la informacién
sobre distribucién y ejercicio de los recursos y avanzar en la desagregacién y complemento de la informacion.
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