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El concepto de innovacion en las leyes de ciencia, tecnologia e innovacion: el caso de México
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Nydia Guadalupe Lara Zavala*
Resumen
La innovacién es un tema relevante en los Estados porque permite, entre otros, el desarrollo
econdémico y contribuye al bienestar de la sociedad. Las politicas en materia de innovacién de un
Estado se configuran principalmente en la normatividad. El presente trabajo se centra en realizar un
andlisis de la formulacién e introduccién de la definicién de innovacién en las leyes vigentes de
ciencia, tecnologia e innovacién en México a partir de las definiciones generales de innovacién
plasmadas en la literatura, con el propdsito de identificar si los actores politicos han formulado una
politica coherente en la materia. Se muestran los resultados que permiten identificar que si bien es
cierto existe una definicion en la ley federal de ciencia, tecnologia e innovacién y en la mayoria de
las leyes estatales, no existe una armonizacién ni se refleja un concepto claro y completo sobre
dicho término.

Palabras clave: Definiciones de innovacion; politica de innovacién en México.

Abstract

Innovation is a relevant issue in the States because it allows, among others, economic development
and contributes to the welfare of society. The innovation policies of a State are mainly configured in
the regulations. This paper focuses on carrying out an analysis of the formulation and introduction
of the definition of innovation in current laws of science, technology and innovation in Mexico
based on the general definitions of innovation embodied in the literature, with the purpose of
identifying whether the political actors have formulated a coherent policy on the matter. The results
are shown that allow identifying that although it is true there is a definition in the federal law of
science, technology and innovation and in most of the state laws, there is no harmonization nor is a
clear and complete concept of that term reflected.

Keywords: innovation definitions; Mexico's innovation policy.
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Introduccién

La innovacién ha sido estudiada desde diferentes enfoques y la gran mayoria coincide en que juega
un papel fundamental para el crecimiento econdmico y contribuye al bienestar de la sociedad.
Desde un enfoque de sistemas se establece la existencia de una interaccion entre diversos actores
que intervienen en las distintas etapas del proceso de innovacion, dentro de las fronteras nacionales
o drea geogréficas, que ejercen una influencia importante en la evolucién de las innovaciones
porque las pueden obstaculizar o fomentar.

En este marco de midltiples agentes participantes, se encuentra el estado, quién genera
principalmente un entorno politico y regulatorio dentro del cual se llevan a cabo las innovaciones.
En este sentido, la gobernanza también influye en cémo se produce la innovacién puesto que los
politicos electos toman las decisiones en esta materia. Es asi que la politica en innovacién comienza
con un objetivo del gobierno que se convierte en legislacion o hace uso de la legislacién existente

para proporcionar reglas en aras de guiar la implementacion de la politica (Gault, 2018).

El estado mexicano cuenta con un ordenamiento juridico que rige la organizacién y funcionamiento
de sus instituciones gubernamentales, la interaccién y conducta humana y, a su vez, las relaciones
que se generan entre las instituciones gubernamentales y los gobernados; y establece tres érdenes de

gobierno: Federal, estatal y municipal.

La ley que contiene las bases y los fundamentos que le dan formalidad, en gran medida, a lo
concerniente en innovacién en el orden o dmbito federal es la Ley de Ciencia y Tecnologia.
Mientras que las entidades federativas cuentan con una ley equivalente a la ley federal pero de

aplicacion en su dmbito territorial.

En el presente trabajo se llevd a cabo una revision de las definiciones generales de innovacién
plasmadas en la literatura con la finalidad de identificar sus elementos principales para,
posteriormente, analizar la definicién de innovacién contenida en las leyes vigentes de ciencia,
tecnologia e innovacién en México. Esto permitié6 evaluar, en principio, la formulacién e

implementacién de la politica en innovacién en México.
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Marco conceptual de la innovacion

Definicion general

El término ‘innovacion’ tiene numerosas definiciones en la literatura. El Director General de la
Organizacién Mundial de la Propiedad Intelectual, Francis Gurry, sefialé que continda siendo un
concepto borroso a pesar del interés politico de los actores (Dutta, 2011, p. xi). Los economistas
fueron los que desarrollaron, en primera instancia, trabajos sobre innovacién en las empresas
(Robayo, 2016). En 1912, Schumpeter J. A., a través de la publicacién de su Teoria del desarrollo
economico, difundié universalmente el concepto econémico del término ‘Innovacién Tecnolégica’
(Vega, 2004). En este sentido, Schumpeter define la innovacién desde un sentido amplio al
sefialarla como la introduccién de nuevos productos o procesos al mercado con caracteristicas
diferentes a los existentes, la conquista de nuevas fuentes de suministro de materias primas o

productos intermedios y la apertura de un nuevo mercado (Hidalgo et al. 2002, Ettlie 2006).

Por otra parte, con el mismo enfoque econémico y como un primer acercamiento sobre el término
‘innovacion’, el diccionario de la Real Academia Espafiola, en su segunda acepcion, la define como
la creacién o modificacién de un producto, y su introduccién en un mercado®. Mientras que el
profesor Edward Roberts (Ettlie, 2000) define a la innovacién de manera general al indicar que es la
invencién mas la explotacién. Lo anterior entendido como el aprovechamiento, comercializacién o

aplicacion de una idea cientifica, teoria o concepto.

La Fundacién COTEC (2005, p.5), en el Libro Blanco de la Innovacién en el Principado de
Asturias, introduce la palabra proceso para definir la innovacién. De tal manera que la innovacién
es el “proceso que convierte conocimiento en Producto Interno Bruto y bienestar, mediante la
creacién de nuevos productos o servicios o la mejora de los existentes. Este proceso estd compuesto
por dos partes no necesariamente secuenciales y con frecuentes caminos de ida y vuelta entre ellas:
una estd especializada en la creacion de conocimiento y la otra se dedica fundamentalmente a su
aplicacién para convertirlo en un proceso, un producto o un servicio que incorpore nuevas ventajas
para el mercado. La primera usard recursos materiales y humanos para generar nuevos
conocimientos, mientras que la segunda lo hard para que estos conocimientos, normalmente
integrados con otros mds antiguos, se conviertan en riqueza. Ambas partes son necesarias para que

exista innovacion.”

2 Consultado en www.rae.es el 01 de agosto de 2019.
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El Manual de Oslo es la principal guia internacional en materia de innovacién. Provee una
definicidn universal de ésta, la cual es aplicable a todas las instituciones, entidades y unidades del
sector econdmico/empresarial. Ademads, entre otras cosas, establece las directrices en materia de
indicadores, coleccion de datos estadisticos representativos y comparables internacionalmente. Este
Manual es publicado por la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos® (OECD

por sus siglas en inglés).

Las tres tdltimas ediciones del Manual de Oslo han presentado cambios para definir el término
‘innovacién’. La segunda edicién, publicada en 1997, utiliz6 el concepto de innovacién tecnologica
de producto y proceso (TPP), el cual comprende la implementacién de productos y procesos
tecnolégicamente nuevos y mejoras tecnoldgicas significativas en productos y procesos. Se dice que
una innovacién TPP ha sido implementada si se ha introducido al mercado (innovacién de
producto’) o usada en un proceso de produccién (innovacién de proceso). Las innovaciones TPP
implican una serie de actividades cientificas, tecnolégicas, organizativas, financieras y comerciales.
La empresa innovadora de TPP es aquella que ha implementado productos o procesos
tecnoldgicamente nuevos o significativamente mejorados tecnoldgicamente durante el periodo bajo
revision (OECD, 1997, p. 31). Este concepto se ampli6 para incluir innovaciones organizativas y de
marketing (no consideradas como innovaciones tecnoldgicas) en la tercera edicién publicada en
2005. Por lo anterior, se suprimid el término ‘tecnoldgica’ y tnicamente se hizo referencia al

término ‘innovacion’.

Esta modificacién es importante, porque enfatiza el conocimiento como uno de los elementos mas
importantes de la innovacién. Ademds, reconoce que el conocimiento puede ser de diferentes tipos:
tecnolégicos, comerciales u organizativos. Es asi que actualmente nos encontramos en la llamada
economia del conocimiento, pues la definicién ahora involucra un conocimiento idéneo sobre el
mercado, asi como la mejor comprension de la organizacién empresarial. que también contribuye a

mantener ventajas competitivas.

En la tercera edicién de este Manual de Oslo se establece que una innovacion es la implementacién
de un nuevo, o significativamente mejorado, producto (bien o servicio), 0 proceso, 0 un nuevo

método de comercializacidn u organizacion en las practicas comerciales, la organizacién del lugar

* La OECD es un foro en el que participan los gobiernos de 30 democracias para abordar los tdépicos
econdémicos, sociales y de cambio climitico. Ademds, esta organizacién propicia un entorno donde los
gobiernos comparten experiencias politicas, buscan respuestas a problemas comunes, identifican bunas
précticas y establecen politicas internacionales (OECD, 2005)
* El termino producto es usado para bienes y servicios.
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de trabajo o las relaciones externas (OECD, 2005, p.46). Una caracteristica comin de una
innovacién es que debe haberse implementado. Un producto nuevo o mejorado se implementa
cuando se introduce en el mercado. Los nuevos procesos, métodos de marketing o métodos
organizativos se implementan cuando se utilizan en las operaciones de la empresa (OECD, 2005,

p.47).

La definiciéon fue usada por trece anos como pardmetro internacional para fines de medicién
estadistica y contemplaba producto, proceso y dos métodos: comercializacién y organizacién. Con
base en esta definicion, la innovacién de producto (bien o servicio) y proceso debe ser “nueva o
significativamente mejorada”, mientras que los dos métodos deben ser “nuevos”. Ademds, la
innovacién de producto se consideraba implementada cuando se introducia en el mercado y en el
caso del proceso y los métodos cuando son puestos en uso/operacién en la empresa. Por tanto, la

innovacioén tenia lugar en el momento en que estas condiciones se cumplian (Gault, 2018).

Como se menciond anteriormente, en el Manual de Oslo, la innovacion de producto se consideraba
implementada cuando se introducia en el mercado, pero Gault (2018) propuso en sus trabajos
cambiar “introducciéon al mercado” por “puesto a disposicion de los usuarios potenciales”,
entendiéndolo como la transferencia potencial desde una unidad a un usuario, lo cual ampliaba la
aplicacion de la definicion a diversos sectores y no dnicamente para al sector empresarial. Ademas,
con este cambio se abria la posibilidad de innovar las empresas al poner productos gratuitos a
disposicion de los usuarios potenciales y no tunicamente vender sus productos a precios

econdémicamente significativos.

En su trabajo intitulado Definir y medir la innovacion en todos los sectores de la economia, Gault
(2018, p.619) propuso la siguiente definicién general: una innovacién es la implementacién de un
producto o proceso nuevo o significativamente mejorado. Un producto es un bien o servicio. El
proceso incluye procesos de produccién o entrega, organizacidon y comercializacién. Un producto
nuevo o significativamente mejorado se implementa cuando se ponen a disposicién de los usuarios
potenciales. Los procesos nuevos o significativamente mejorados se implementan cuando se ponen
en uso en la operacién de la unidad institucional, incluida la puesta a disposicién del producto a los

usuarios potenciales.

Considerando la propuesta de Gault, en la cuarta edicién del Manual de Oslo 2018, la definicion
general de una innovacion para diversos tipos de unidades es la siguiente: una innovacién es un
producto o proceso nuevo o mejorado (0 una combinacién de los mismos) que difiere

significativamente de los productos o procesos anteriores de la unidad y que ha sido puesto a
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disposiciéon de los usuarios potenciales (producto) o puesto en uso por la unidad (proceso)

(OECD/Eurostat, 2018).

Con el término "unidad" se amplian los agentes innovadores a los que se les atribuye la actividad
innovadora. En los conceptos anteriores, ésta se atribuy6 a las empresas porque le permiten una
ventaja competitiva y generacion de riqueza; con este nuevo término se incluye a toda institucién u
organizaciéon innovadora, la cual puede ser una empresa, una instituciéon de gobierno, una
organizacién no gubernamental, un individuo, entre otras. Por otro lado y siguiendo la propuesta de
Gault, cuando la innovacién de un bien, servicio o proceso "ha sido puesta a disposicién de los
usuarios potenciales (producto) o puesto en uso por la unidad (proceso)" se considera que la
innovacién ha sido implementada, entendiendo que se ha introducido al mercado, a la sociedad,
asimilada en la misma empresa o en cualquier otra institucién, entre otros, es decir, no
necesariamente lleva aparejado un precio econdémico, sino que puede transferirse de manera

gratuita, sin especificar el fin dltimo con el que se ponga ha disposicidn del usuario potencial.

En este mismo sentido, en la definicién se sefiala que el producto o proceso nuevo o mejorado debe
diferir significativamente de los productos o procesos anteriores de la unidad. Esto lleva a entender
que, en principio, se trata de una definicién aplicable de manera doméstica puesto que no
necesariamente porque sea nuevo o significativamente mejorado para la unidad significa que esa
"innovacién de producto o proceso”" no existe en otra unidad, regién o Estado, lo cual podria
contravenir al Sistema de Propiedad Intelectual. Aunado a esto, respecto al punto de comparacién a
partir de lo existente en la unidad resulta contradictorio porque el mismo Manual de Oslo establece
que cuando no se tiene un producto o proceso anterior a la innovacién dentro de la unidad, se
comparard con lo existente en el exterior, lo cual si podria enmarcarse dentro de un Sistema de

Propiedad Intelectual.

De lo expuesto anteriormente, se desprende que es un hecho que existen diversas acepciones del
término ‘innovacion’, que han ido evolucionando con el tiempo y adecuandose al nuevo contexto
econdémico-social; de cualquier manera se puede sefialar grosso modo, que en todas se encuentran
ciertas caracteristicas comunes e importantes. Dentro de ellas destacan que se refieren a: a)
productos, servicios, procesos o métodos; b) creaciones o mejoras significativas y c)
implementaciéon: puesta a disposicion de los usuarios potenciales (entre esta

implementacién/aprovechamiento se considera la introduccidn a mercado) y/o puesta en uso.

Con base en lo anterior, se propone la siguiente definiciéon general y operativa para este trabajo, la

cual identifica a la innovacién como la creacién o mejora significativa de un producto, servicio,
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proceso o método realizada por una unidad mediante el conocimiento, recursos humanos y/o
materiales (nuevos o existentes) encaminado a su aprovechamiento a través de la puesta a
disposicién de los usuarios potenciales o su uso por una unidad. En el entendido que
aprovechamiento amplia el fin de la innovacién de producto, servicio, proceso o método ya sea para

obtener beneficios econdmicos, competitivos, de bienestar social o humanitarios, entre otros.

La innovacién como proceso

Para llevarse a cabo la innovacién, se requiere de una serie de actividades que comprenden etapas
cientificas, tecnoldgicas, organizacionales, comerciales y financieras necesarias para el desarrollo,
comercializacion y aprovechamiento de productos, procesos, equipos nuevos o mejorados, servicios
o métodos, que visto en su conjunto se denomina ‘proceso de innovacion * (Hidalgo et al. 2002). De
manera general, el proceso de innovacidn tecnoldgica inicia con la concepcién de una idea, una
tecnologia nueva o una necesidad de mercado, las cuales culminan con la puesta a disposicién del
producto, servicio o proceso a los usuarios potenciales y/o la asimilacién en la empresa o, de
acuerdo con el Manual de Oslo de 2018, en una unidad.

El estudio del proceso de innovacién ha sido revisado por varios autores y se han creado diversos
modelos para dar cuenta de él. El primer modelo, predominante en las décadas 50 y 60, fue el lineal,
cuyo inicio del proceso de innovacién parte del conjunto de conocimientos cientificos que se
obtienen principalmente por medio de la investigacion bésica (empuje tecnoldgico) y cuyas etapas
se llevan a cabo de manera secuencial. A mediados de la década de los 60, las necesidades de los
consumidores toman interés, por consiguiente, se supone que el inicio del modelo lineal es
originado por las necesidades del mercado (Ettlie, 2000 e Hidalgo et al.2002). Estos modelos de
primera y segunda generacion muestran una influencia del pensamiento econdémico
Schumpeteriano, puesto que el mercado o los usuarios son los receptores de la innovacién

tecnoldgica, lo cual refleja un sentido estrictamente utilitario (Vega, 2004).

En la década de los noventa se considerd, desde una perspectiva operativa, que las etapas del
proceso de innovacién no deberian ser secuenciales. Por ejemplo, las empresas que realizan
actividades simultdneas que culminan en la actividad de montaje cuya finalidad es llevar el
producto al mercado en un corto plazo. Este tipo de procesos requiere de una completa
comunicacion entre todas las dreas de la organizacién para realizar cambios o mejoras durante el
proceso para lograr un ensamble a tiempo y sin errores del producto, encuadrando asi con la
mercadotecnia realizada a la par para su introducciéon al mercado. A finales de esta década se

empezd a entender que lo mds importante era la habilidad de usar el conocimiento cientifico y
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tecnoldgico, al igual que el econémico, social y administrativo, lo que dio origen al inicio de la

corriente del aprendizaje organizacional (Vega, 2004).

Pavitt (2003) identific6 tres subprocesos de innovacién: 1) la produccién del conocimiento, 2) la
transformacién del conocimiento en productos, sistemas, procesos y servicios y 3) la
correspondencia continua del conocimiento, su transformacién con las necesidades y las demandas
del mercado. De igual manera, establece tres tendencias en estos subprocesos: la especializacion
creciente en la produccion de conocimiento, la complejidad creciente en artefactos fisicos y en las
bases de conocimiento que los sustentan y las dificultades de hacer coincidir las oportunidades

tecnoldgicas con las necesidades del mercado y las practicas organizacionales.

Los procesos de innovacion siguen siendo impredecibles y dificiles de gestionar, ya que varian
segin el sector, tamafio de empresa (Pavitt, 2003), no son puntuales y ocurren dentro de paradigmas
tecnolégicos que reflejan reglas y principios y que con el tiempo un paradigma tecnoldgico es
sustituido por otro, lo que ocasiona cambios en la organizacion social, las relaciones econémicas y

en la estructura (Dosi, 1988).

La innovacion y el sistema juridico mexicano

La innovacién a partir de un enfoque de sistemas establece la existencia de una interaccién entre
diversos actores, redes e instituciones en la generaciéon y difusién de innovaciones dentro de un
contexto tecnoldgico, sectorial, geografico y politico (Kanda, 2019), es decir, intervienen los
agentes o unidades en las distintas etapas del proceso de innovaciéon dentro de las fronteras
nacionales o drea geografica (Lundvall 1994; Dutrénit, et al. 2010). El marco de multiples
agentes/unidades comprende actores politicos, proveedores de productos, procesos, Servicios
publicos/privados y consumidores/usuarios, entre otros, que ejercen una influencia importante en la
evolucién de las innovaciones. Los agentes/unidades pueden obstaculizar o fomentar las
innovaciones, por lo tanto, las instituciones politicas juegan un papel importante (Windrum, 2008).
El Indice Mundial de Innovacién (GII por sus siglas en inglés) analiza el desempeiio de las unidades
innovadoras y clasifica los resultados de la innovacién de mds de 120 paises y economias del
mundo a partir de 81 indicadores. Este Indice es una publicacién de la Organizacién Mundial de la

Propiedad Intelectual, la Universidad Cornell y el INSEAD.

El GII calcula tres indices: el GII general, el Subindice de entrada de innovacién y el Subindice de
salida de innovacién. El subindice de entrada de innovacién consta de cinco pilares que
comprenden elementos de la economia nacional que permiten actividades innovadoras:

instituciones, capital humano e investigacion, infraestructura, sofisticacion de mercado y
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sofisticacién empresarial (OMPI, 2019, p. 5). El pilar institucional contempla tres aspectos o
subpilares: el entorno politico, regulatorio y empresarial. Los entornos politico y regulatorio
capturan, entre otros, riesgo politico, legal, operativo, la calidad de los servicios publicos, la
capacidad del gobierno para formular e implementar politicas coherentes y la prevalencia del estado

de derecho (OMPI, 2019).

En este sentido, la gobernanza también influye en cémo se produce la innovacién. De acuerdo con
el modelo de gobernanza de Weber, la decision de innovar la toman los politicos electos y el
principal método de innovacién es la adopcion de tecnologia (Arundel, 2019). Las decisiones del
Estado sobre politica en materia de innovacién se configuran, en parte, en la normatividad o marco
juridico. La normatividad es fundamental para entender la interrelacién entre la politica y la

economia y sus impactos en el crecimiento econémico (North, 1990).

Orden jerarquico y produccién normativa en México

El Estado Mexicano cuenta con un ordenamiento juridico que rige la organizacién y
funcionamiento de sus instituciones gubernamentales, la interaccién y conducta humana y, a su vez,
las relaciones que se generan entre las instituciones gubernamentales y los gobernados. El sistema
juridico se integra por diversos preceptos, leyes o normas juridicas, las cuales han sido creadas
atendiendo reglas especificas. Para lograr un sistema juridico arménico y congruente, se debe
atender al orden jerarquico normativo donde la Constitucién es el principio limite, es decir, es la
norma suprema de la cual surgen, se desprenden y deben guardar congruencia todas las normas
juridicas que rigen en el pais.

En la ley fundamental o norma suprema se establece su organizacioén, forma de gobierno, creacién y
facultades de las instituciones politicas, derechos humanos y garantias, los preceptos que regulan la
creaciéon de normas juridicas en distintas materias, entre otros. Esta ley fundamental se denomina

"Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos" (CPEUM).

El principio de supremacia constitucional de dicha ley fundamental se establece en forma expresa
en el articulo 133 constitucional’. De este precepto se desprende que la CPEUM es la ley
fundamental o norma suprema dado que es la norma jerarquica superior, es decir, la norma sobre la

que no existe precepto superior alguno y a partir de la cual surgen otras normas juridicas pero

> Articulo 133: Esta Constitucidn, las leyes del Congreso de la Unién que emanen de ella y todos los
Tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la
Republica, con aprobacién del Senado, serdn la Ley Suprema de toda la Unién. Los jueces de cada
Estado se arreglardn a dicha Constitucidn, leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en contrario
que pueda haber en las Constituciones o leyes de los Estados.
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subordinadas a aquélla o en concordancia como en el caso de las entidades federativas, es decir, que
exista congruencia normativa y sistémica (Burgoa, 1999). Lo anterior, con excepcién de los
Tratados Internacionales sobre Derechos Humanos que estardn en el mismo nivel jerdrquico que la

Constitucion.

Si bien es cierto que la CPEUM es la ley fundamental del sistema juridico mexicano, también lo es
que se reconoce a las leyes expedidas por el Congreso de la Unién y a los Tratados que estén de
acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la Repiblica, con
aprobacién del Senado como Ley Suprema de toda la Unién cuyo dmbito de aplicacién u

observancia es el territorio mexicano.

La creacion de las leyes que conduciran, delimitardn y guiardn la conducta humana, que a su vez
creardn o modificardn instituciones, corresponde principalmente al Poder Legislativo. Las leyes se
crean mediante una propuesta o iniciativa de ley realizada por los actores politicos cuya facultad
para realizarla se encuentra sefialada en la CPEUM. Una propuesta de ley, por lo tanto, desde un
inicio, puede estar afectada por intereses personales o politicos, carecer de estructura idénea, estar
hecha al vapor o contener errores de forma y fondo. Una vez presentada, pasa a discusioén, en donde
se retroalimenta y, en su caso, se modifica. En esta etapa del proceso, también puede ser

tergiversada, favorecer a distintos grupos, intereses particulares o ser mejorada.

Posteriormente, una vez analizada, discutida y, de ser necesario, modificada, se aprueba por los
actores finales comenzando la sancién, publicacién, e inicio de la vigencia. Cuando entra en
vigencia, es decir, comienza a surtir sus efectos, entran en juego las demads instituciones politicas
(Poder Ejecutivo, Poder Judicial). Sin embargo, no existe una garantia de la exacta aplicacién de la

ley porque ésta dependerd de la interpretacion que se le dé y del perfeccionamiento de la misma.

En suma, la normatividad sirve para direccionar, incidir, delimitar y guiar el actuar de una
poblacién y se configuran a través de un sistema juridico. Esto permite a un Estado lograr sus fines

asi como sus objetivos.

Por otra parte, la CPEUM establece 6rdenes de gobierno: Federal, Estatal y Municipal. Es asi que
las Entidades Federativas forman parte del Estado Mexicano y tienen la facultad de realizar su
propio ordenamiento juridico, el cual no debe contravenir la CPEUM y sdlo es de observancia en el
territorio de la misma. Los lineamientos para la produccién normativa tienen similitud, de manera

general, con el proceso legislativo federal, a reserva de las diferencias que se establezcan en cada
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una de las Constituciones de las Entidades Federativas respectivas y de que los congresos locales

son unicamerales, es decir, s6lo cuentan con la Cdmara de Diputados locales.

En este sentido, el sistema juridico de la innovacién en México se integra por las politicas publicas
y las normas de observancia federal o local, segin corresponda. Dicho marco normativo comprende
disposiciones constitucionales, normatividad secundaria, leyes orgdnicas, reglamentos, decretos,
convenios, acuerdos administrativos y demds ordenamientos emitidos para dar cumplimiento con el

andamiaje juridico fundamental.

Definicion de innovacion en leyes de ciencia y tecnologia

La politica en innovacién comienza con un objetivo del gobierno que se convierte en legislacion o
hace uso de la legislacion existente para proporcionar reglas para guiar la implementacion de la
politica (Gault, 2018).

Ley de Ciencia y Tecnologia

La ley que contiene las bases y los fundamentos que le dan formalidad a lo concerniente a la
investigacion cientifica, el desarrollo tecnoldgico y la innovacién en el orden o dmbito federal es la
Ley de Ciencia y Tecnologia (LCT). Esta ley derivé de una iniciativa cuyo objetivo era introducir
reformas y adiciones a la Ley para el Fomento de la Investigacion Cientifica y Tecnoldgica, entre
éstas, el establecimiento de un Consejo General de Investigacién Cientifica y Desarrollo
Tecnolégico. Finalmente, culminé en un nuevo instrumento juridico denominado LCT, la cual
inici6 su vigencia en el aflo 2002 con su publicacién en el Diario Oficial de la Federacién.

El 12 de junio de 2009 se public6 en el Diario Oficial de la Federacién las 113 reformas a la LCT,
derivadas de la iniciativa para reformar y adicionar diversas disposiciones de la LCT, suscrita por
legisladores de diversos grupos parlamentarios. La iniciativa se present6 en la Camara de Diputados
el 14 de mayo de 2008. Esta tuvo entre sus objetivos (SCIN, 2009): introducir sistemdticamente el
concepto de innovacién en el objeto y disefio institucional de la ley; crear nuevos organismos y
herramientas especificas en materia de innovacion; ampliar el objeto de los fondos para incluir a la
innovacion y reformas puntuales relacionadas con la innovacién y con los instrumentos de politica

en materia de ciencia, tecnologia e innovacion.

La LCT establece las reglas, los principios, recursos, creacidén de érganos de politica, de consulta y
medios para lograrlo. Entre sus objetivos (LCT, articulo 1, fracciones I, II, V y IX) se encuentran
regular los apoyos y determinar los instrumentos que el Gobierno Federal estd obligado a otorgar
para apoyar, impulsar, fortalecer, desarrollar y consolidar la investigacién cientifica, el desarrollo

tecnoldgico y la innovacion en el pais; vincular a los sectores educativo, productivo y de servicios

581



en materia de investigacion cientifica, desarrollo tecnoldgico e innovacién; y fomentar el desarrollo
tecnolégico y la innovacién de las empresas nacionales que realicen sus actividades en territorio

nacional.

De acuerdo con el articulo cuarto, fraccién IX de la LCT, la innovacidn consiste en “generar un
nuevo producto, disefio, proceso, servicio, método u organizacién o anadir valor a los existentes”.
El término “‘afadir valor”, de acuerdo a la exposicién de motivos, “no debe entenderse en forma
limitada como el término econdmico de "valor agregado" o "valor afiadido", que es el valor que un
determinado proceso productivo adiciona al ya plasmado en la materia prima y el capital fijo
(bienes intermedios). La innovacién se entiende en forma amplia al incluir que se afiade valor en el
sentido de hacer mds eficiente un proceso, un producto, un servicio o una organizacién” (SCJIN,

2009).

Con base en el apartado Marco conceptual de la Innovacion del presente trabajo, se identificd que
existen diversas acepciones del término ‘innovacién’, las cuales han ido evolucionando con el
tiempo al adecuarse al nuevo contexto econdmico-social y cuyas caracteristicas comunes e
importantes son: a) productos, servicios, procesos o métodos, b) creaciones o mejoras significativas
y c¢) implementacién: puesta a disposicion de los usuarios potenciales (entre esta
implementacién/aprovechamiento se considera la introduccién a mercado) y/o puesta en uso. Por lo
que, analizando el cumplimiento de estas caracteristicas con la definicién planteada en la LCT, esta
no abarca la totalidad de las caracteristicas que la definen actualmente. Se contemplan productos,
servicios, procesos 0 métodos (inciso a). Respecto a “creaciones o mejoras significativas” (inciso
b), la definicion inicia con “generar un nuevo...” y, de la interpretacién del precepto legal, las
“mejoras significativas” se equipara a “afiadir valor a los existentes”. Sin embargo, la definicién no
hace referencia a la implementacién de las innovaciones por lo que se considera escueta y poco
clara. Por consiguiente, no se cumplen las dos condiciones para que una innovacion tenga lugar;
nuevo o significativamente mejorado (producto, proceso y método) e implementado (considerado
cuando se introduce en el mercado) (Gault, 2018) y es de esperarse que no se alcancen los objetivos

que una buena definicién debe proporcionar.

Resulta interesante que en la exposicion de motivos de la iniciativa del 14 de mayo de 2008 se hace
referencia a diversas definiciones de la literatura, entre estas la del Manual de Oslo de 2005 y
menciona dos fases de la innovacidén que son la creacién y comercializacién. Sin embargo, la
comercializacion o implementacién de los producto, proceso y método nuevos o mejorados

significativamente, ya sea en el mercado o en las practicas de la empresa, no se desprende de la
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definicién planteada en la LCT. Esto puede deberse a que los legisladores pretendieron establecer
una definicién tan general que se omitid una caracteristica esencial en la misma con consecuencias

nefastas para su aplicacion.

Respecto al andlisis de la definicién de innovacién de la LCT con las recientes definiciones de la
literatura que contemplan un aprovechamiento o implementacién del producto, proceso o método
innovador mediante la puesta a disposicién de los usuarios potenciales o su uso por una unidad, la
LCT resulta ain mds alejada del nuevo contexto econémico-social. Si bien es cierto que dicha
comparacion no es del todo aplicable por la diferencia de afios en el que se estableci6 una (2009) y
las otras (consideradas a partir de la dltima década), también lo es que los legisladores (actores
politicos) no realizaron accién alguna para reformar la fraccion IX del articulo 4 en aras de
establecer una definicién acorde al nuevo panorama actual. Lo cual repercute en que la politica de

innovacién en México no se encuentra clara, bien formulada e implementada.

La politica de innovacién en México, plasmada fundamentalmente en su LCT, se ha materializado,
en parte, a través de los instrumentos financieros operados por el Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia (CONACyT). De acuerdo con la definicién de innovacién se puede decir que, en
términos generales, dicha politica se ha cumplido porque se han apoyado proyectos con el objetivo
de “generar un nuevo producto, disefio, proceso, servicio, método u organizacion o afiadir valor a
los existentes” a través de programas como los Fondos Sectoriales: Fondo de Innovacién
Tecnolégica (FIT) y PROSOFT-Innovacién, Fondo Sectorial de Innovacién (Antes conocido como
FINNOVA) , el Programa de Estimulos a la Investigacién, Desarrollo Tecnolégico e Innovacién

(PED y Estimulos Fiscales (EF).

Los proyectos sujetos de apoyo en principio deben estar y/o alcanzar niveles de maduracion
tecnolégica (TRL) entre 2 al 9, dependiendo del programa, es decir, entre un concepto de la
tecnologia o formulacién de la aplicacién hasta un sistema probado con éxito en un entorno real
(Operacion de sistemas). Sin embargo, los proyectos favorecidos por medio de los instrumentos
publicos de apoyo y fomento a la innovacién no tienen un seguimiento para garantizar que
concluyan el proceso de innovacién, abandonando asi la oportunidad de obtener un
aprovechamiento ya sea de indole econémico, social, ambiental, entre otros (Leal, 2018). Es asi que
pareciera que, en principio, se cumple con la politica de innovacién en México a partir de la
definicion de la LCT. Sin embargo, con base en la definicion y caracteristicas presentadas en este

trabajo sobre el término ‘innovacid’, por omisiones y descuidos de la LCT, atn no se contempla la
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necesidad de su implementacion, lo cual es un craso error que afecta a toda la sociedad en su

conjunto.

Normatividad estatal en materia de innovacién

Las entidades federativas cuentan con un marco juridico alusivo a la innovacidn, el cual parte desde
su norma fundamental la Constitucién Politica Estatal, seguida de las leyes Estatales relativas a
dicha materia. Las leyes estatales de Ciencia y Tecnologia e Innovacién establecen las bases y
fundamento para la investigacion cientifica, el desarrollo tecnolégico y la innovacion.

Actualmente, todas las entidades federativas cuentan con una Ley sobre Ciencia, Tecnologia e
Innovacidn, las cuales estdn intituladas, en su mayoria como Ley de Ciencia, Tecnologia... seguido
del nombre del Estado correspondiente o Ley de Fomento a, entre otros términos, investigacion
cientifica y desarrollo tecnolégico. Cabe sobresaltar que aproximadamente 18 legislaciones locales
incluyen en el titulo de éstas el concepto de innovacién. Entidades como Aguascalientes, Puebla, a
diferencia de las demds entidades federativas, mencionan en el titulo de su ley las palabras sociedad
del conocimiento e investigacién [...] humanistica [...], respectivamente. Mientras que el Estado de
Nuevo Leén contempla innovacion tecnolégica para quedar como sigue: "Ley de impulso al

conocimiento y a la innovacién tecnoldgica para el desarrollo del Estado de Nuevo Leén".

De las 32 normatividades estatales vigentes, la ley de Baja California, Ciudad de México, Jalisco,
Estado de México y Oaxaca no establecen una definicién general de innovacion dentro de la ley. La
Ciudad de México tnicamente menciona dos definiciones que incluyen el término innovacién pero
en una generalidad y combinacidon con otros términos, “actividades cientificas, tecnoldgicas y de
innovacioén”, por una parte, y en la de “Desarrollo Cientifico, Tecnologico e Innovacion”. Mientras

que Jalisco hace referencia Gnicamente a actividades de innovacion.

Las definiciones de innovacion difieren significativamente en algunas leyes estatales vigentes o
tienen similitudes en su mayoria. En la Tabla 1 se agrupan de manera general las definiciones por
entidad federativa’®. En el caso de Nayarit y Querétaro no se incluyen porque son practicamente la
misma definicién a la establecida en la LCT del dmbito federal, la cual se encuentra en el apartado

anterior de este trabajo.

La definicién de innovacién de las leyes estatales de Chihuahua, Coahuila e Hidalgo contempla la
establecida en el Manual de Oslo 2005. Mientras que la mayoria de las legislaciones (Baja

California Sur, Campeche, Chiapas, Durango, Guanajuato, Guerrero, Morelos, Puebla, Quintana

®La ley en la materia del Estado de Sonora, no se menciona puesto que no se pudo constatar por los
medios disponibles la vigencia de la misma.
584



Roo, San Luis Potosi, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz, Yucatdn) se basan en la definicién
para la innovacién cientifica y tecnoldgica establecida en el Manual de Frascati de 1993, la cual
refiere a una “transformacion de una idea en una producto nuevo o mejorado introducido en el
mercado, en un proceso operativo nuevo o mejorado utilizado en industria y comercio, 0 en un

nuevo enfoque para un servicio social” (OECD 1994, p.5).

Tabla 1. El concepto de innovacidn en las leyes estatales

Definicion de Innovacion Entidad Federativa

Uso de tecnologias avanzadas; la transformacién de una
idea en un producto determinado, en uno nuevo o
mejorado; la transformacién de una tecnologia en otra de
mayor utilidad.

Aguascalientes

Baja California Sur, Campeche, Chiapas,
Durango, Guanajuato, Guerrero,
Morelos, Puebla, Quintana Roo, San
Luis Potosi, Tabasco, Tamaulipas,
Tlaxcala, Veracruz, Yucatan

Transformacién de una idea en un producto, proceso de
fabricacion o enfoque de un servicio social determinado,
en uno nuevo o mejorado, y la transformacién de una
tecnologia en otra de mayor utilidad.

Es la introduccién de un nuevo, o significativamente
mejorado, producto, de un proceso, de un nuevo método
de comercializacién o de un nuevo método organizativo, Chihuahua, Coahuila, Hidalgo
en las practicas internas de la empresa, la organizacién del
lugar de trabajo o las relaciones exteriores.

La transformacion de una idea, un proceso o enfoque
encaminado a la sustitucion de la tecnologia existente por

otra de mayor utilidad y aceptacion general por la cultura S

dominante.

La transformacién de una idea en un producto

comercializable, o de un proceso de fabricacién, o un

enfoque de un servicio social determinado, en uno nuevo . .
Michoacén

o mejorado con posibilidades de introducirlo en un
mercado, asi como a la transformacién de una tecnologia
en otra de mayor utilidad o de mayor sustentabilidad.
Innovacién tecnolégica: la introduccién de un nuevo, o
significativamente mejorado, producto, bien, servicio, o
proceso, derivada de la aplicacion de la investigacion Nuevo Leén
cientifica y el desarrollo tecnoldgico a necesidades
sociales y de mercado.

Actividad encaminada a la aplicacién comercial de una
invencion ya sea producto de la investigacién o de la
combinacidn de esta con conocimientos existentes para
generar nuevos productos, servicios, procesos, o Sinaloa
tecnologias, modelos de negocio o nuevos negocios, con
diferenciadores y ventajas competitivas evidentes entre
los existentes.

La aplicacion de una idea a la generacion de un nuevo
producto, proceso, servicio, método u organizacion, o
afiadir valor a los ya existentes, con un objetivo
productivo.

Fuente: elaboracion propia con base en las leyes locales vigentes de Ciencia, Tecnologia

Zacatecas

Innovacién consultadas en las paginas oficiales de los congresos locales.
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Al igual que en la definicién establecida en el LCT, las definiciones de las entidades federativas, en
su mayoria, no son claras o trataron de adecuar definiciones establecidas en la literatura, dejandola
ain mas ambigua. De igual manera, son definiciones que no se han adecuado al nuevo contexto

econémico-social y tedrico.

Conclusiones

La innovacién es un término que no ha logrado unificarse y se encuentra en evolucidn, sin embargo,
contiene elementos base en cada una de las definiciones planteadas en este trabajo: a) productos,
servicios, procesos o métodos, b) creaciones o mejoras significativas y ¢) implementacién: puesta a
disposicién de los usuarios potenciales (entre esta implementacidén/aprovechamiento se considera la
introduccién a mercado) y/o puesta en uso.

La politica en materia de innovacién se encuentra pasmada principalmente en las Leyes de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién por lo que la legislacién es un elemento que, como se desprende de este
trabajo, es indispensable para favorecer y fomentar la innovacién. En este contexto, en caso de que
la legislacion sea oscura o ambigua no deja elementos de certeza juridica para los sujetos o

instituciones encargados de operar/ejecutar dichos mandatos de ley.

La Ley de Ciencia y Tecnologia carece de una definicién de innovacién completa, clara y robusta,

lo cual refleja una débil formulacién e implementacién de la politica en esta materia.

Las legislaciones de las entidades federativas, que como se advirtié, no gozan de definiciones
armonicas, claras y actualizadas al nuevo contexto econémico-social, cuando existen, y peor aun, a

veces ni siquiera refieren concepto alguno de innovacion.

La politica de innovacién en México, a partir del andlisis de las definiciones establecidas en las
legislaciones, no se encuentran armonizadas ya que tanto a nivel federal como estatal se encuentran
definiciones que difieren significativamente unas de otras. Esto refleja un distanciamiento entre los

ordenes de gobierno.

Los actores politicos llevan a cabo reformas a las leyes de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, sin
embargo, no han actualizado el concepto de innovaciéon conforme al nuevo contexto econdémico-
social ya que contienen definiciones desde 1993 y mucho menos se han coordinado para que exista

una definicién armonica en todas las legislaciones del pafs.
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