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ABSTRACT: The aim of this paper is to show how normative appro-
aches to scientific research and technological development (R&D)
policies have shaped positive analysis. It presents a general overview
of those contributions from decision makers and researchers to the
early debates that founded social studies of research and develop-
ment in mid 40s. Moreover, this article uses the distinction between
positive and normative approaches to hold that international organi-
zations, especially OECD, held the leadership in the normative cons-
truction of R&D discourses, and that subsequent positive analyses
have been conducted in academia following normative guidelines.
This applies for both national and international academic circles.
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1. INTRODUCCION

El objeto de este trabajo son los estudios sociales sobre las
politicas de investigacion cientifica y desarrollo tecnol6gi-
co (1+D). El objetivo es el de presentar, de forma ordenada
y coherente, aquellos trabajos que se han hecho para expli-
car como surgio esta area de accion publica en el contexto
internacional y de qué manera, al nacimiento de un nuevo
espacio de decision gubernamental y de sus estandares de
buenas practicas, le siguid la apertura de un vasto campo
de analisis para las ciencias sociales. El articulo distingue
entre las aproximaciones normativas y positivas (Cordes,
1997), desde mediados del siglo XX hasta los primeros
afios del siglo XXI, y trata de poner de manifiesto cuales
han sido las relaciones de influencia mutua entre ambas
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RESUMEN: Este articulo presenta una vision general de la evolucion
de los trabajos que estudian las politicas publicas de investigacion
cientifica y desarrollo tecnoldgico (1+D), desde la apertura de este
campo a la accion del gobierno en la década de 1940 hasta la actua-
lidad. Tras hacer un repaso descriptivo de cuales fueron las primeras
aportaciones de los decisores publicos y de los académicos a este
campo de conocimiento durante su proceso de creacion, este trabajo
utiliza la distincion entre enfoques positivos y normativos y defiende
que el liderazgo normativo ha correspondido a los organismos inter-
nacionales, especialmente a la OCDE, y que los enfoques positivos en
la literatura académica internacional y en la nacional han evolucio-
nado siguiendo las pautas marcadas por esta institucion.
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corrientes. Con ello se pretende aportar una perspectiva
diferente, una herramienta que ayude a una comprension
ordenada de toda la literatura que se ha escrito sobre este
espacio de la accion publica y, por lo tanto, acercar a los
estudiosos de este campo de conocimiento una forma de
entender la evolucion de las politicas a través de como han
sido y de como se ha establecido que debian ser.

Los estudios académicos que se han desarrollado para tra-
tar de explicar los distintos procesos que surgen alrededor
de la actividad cientifica han sido multidisciplinares. La
produccion de nuevo conocimiento y su posterior aplica-
cion practica es una actividad que, si bien ha ocupado a
los seres humanos a lo largo de la Historia, alcanzé una
dimension politica, social y econdmica de relevancia in-
eludible a principios del siglo XX. Desde entonces y en la
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mayoria de las areas que componen las ciencias sociales, la
filosofia, la sociologia, la historia, la economia y la ciencia
politica, se han ido abriendo espacios de comprension y
analisis centrados en los muy diversos objetos de estudio
que han surgido con la institucionalizacion de la ciencia
como actividad de progreso social y econémico y la legi-
timacion de la intervencion del Estado en su regulacion.
Los desarrollos que se han hecho dentro de las distintas
ramas, a pesar de las diferencias metodoldgicas en su
aproximacion al objeto de estudio, han resultado en los
ultimos afios en cierta colision disciplinaria.

La filosofia y la sociologia de la ciencia han sumado es-
fuerzos en estudiar a los actores productores de ciencia
y tecnologia en su unidad mas basica, que son los in-
vestigadores individuales y en colectivo. En este sentido,
ambas disciplinas se han encontrado en el analisis de los
mecanismos y procedimientos a través de los cuales los
cientificos elaboran su trabajo y establecen sus eviden-
cias, de cuales son sus procesos de observacion, experi-
mentacion, recogida de datos empiricos, teorizacion sobre
los resultados obtenidos, prediccion de acontecimientos
futuros basandose en la teoria y corroboracion de los
resultados, de cudles son los mecanismos de validacion
o falsacidon de hipdtesis, los acuerdos inter pares adop-
tados ante la necesidad de hacer crecer la disciplina, de
las relaciones de los cientificos en comunidad, asi como
de las relaciones entre éstos y la sociedad. Ambitos tan
decisivos como el establecimiento de jerarquias intelec-
tuales y codigos de comportamiento derivados de éstas,
la creacion de espacios profesionales propios para cuyo
ingreso se requiere un alto nivel de conocimiento técnico,
el respeto a unas normas internas estrictas e iguales en
todos los paises, los procesos de reparto de prestigio entre
los cientificos, los itinerarios de formacién y aprendizaje
que culminan en un ineludible ritual de acceso a la comu-
nidad o los procesos de comunicacion de los resultados
de la investigacion a la sociedad, con los consiguientes
debates éticos que esto pueda conllevar, constituyen los
ambitos de especializacion en los que ambas disciplinas
se han desenvuelto y han extendido sus ramificaciones
mutuas.

Los economistas, en un primer momento dedicados a de-
mostrar que la implicacion de los paises en actividades
de investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico es un
factor de produccion equiparable en pie de igualdad con el
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trabajo y el capital, asi como a sostener la certeza empi-
rica de que un mayor nivel de desarrollo cientifico genera
riqueza y bienestar a medio y largo plazo y que las econo-
mias basadas en el conocimiento son hoy en dia las mas
sostenibles y productivas del panorama internacional, cada
vez toman mas en cuenta los factores politicos y sociales
tratados por otras disciplinas en sus aproximaciones al
objeto de estudio. Asi, se han unido a los sociologos y a los
politélogos en el analisis de cuales son los mecanismos de
capitalizacion de la actividad cientifica e innovadora, qué
correas de transmision utilizan los agentes de produccion
del conocimiento para maximizar el impacto positivo de su
trabajo sobre la economia y la sociedad, asi como en el es-
tudio del disefio, la configuracion y el cambio organizativo
de los centros de investigacion cientifica y tecnoldgica. Los
mecanismos de conexion de las necesidades de las socie-
dades y las industrias en determinados campos cientificos
y tecnoldgicos con el trabajo de los laboratorios y centros
de investigacion publicos y privados ha sido también ob-
jeto de estudio para los economistas.

A pesar de esta riqueza de interrelaciones entre las dis-
tintas areas de conocimiento de las ciencias sociales, se
puede afirmar que los estudios realizados desde la ciencia
politica se distinguen por un objeto preferente de investi-
gacion y por prestar una mayor atencion a algunos proble-
mas sociales en este ambito. Los politélogos han dedicado
sus esfuerzos a estudiar las estructuras y las relaciones de
poder que se dan alrededor de la actividad de produccion
de conocimiento. Su principal campo de trabajo ha sido el
de las politicas publicas de ciencia y tecnologia: quiénes
son los actores involucrados en regular los mecanismos
de fomento y coordinacion de las actividades de 1+D en
todos los niveles en los que se disefian politicas (nacional,
regional e internacional), qué arquitectura institucional
sostiene los procesos de regulacion, fomento y decision de
los actores politicos, qué mecanismos de financiacion pu-
blica se establecen, qué procesos llevan a la adjudicacion
de partidas presupuestarias a actividades de 1+D y como
estos fondos llegan finalmente a los investigadores, qué
itinerarios y qué carreras profesionales se disefian para
el personal dedicado a la ciencia y la tecnologia, el papel
de los distintos grupos de presion, el establecimiento de
prioridades, los procesos de toma de decisiones, asi como
los sistemas de incentivos disefiados para que las politicas
funcionen son algunos de los campos de investigacion
académica mas relevantes en esta area.
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Este trabajo se centra en estudiar aquellos que se han rea-
lizado sobre el analisis de la accion publica desde la ciencia
politica, distinguiendo entre los enfoques normativos, con-
cepto que se refiere a las aproximaciones hechas desde el
deber ser, y los enfoques positivos, que analizan la realidad
tal y como se ha desenvuelto, sin atenerse a las categorias
que las requlan o las canalizan. Para ello, este articulo se
divide en cuatro partes bien diferenciadas. En primer lu-
gar, se presenta una necesariamente breve panoramica de
cémo surgieron las politicas de ciencia y tecnologia como
objeto de estudio y cuales fueron los primeros debates
de los que se ocuparon los trabajos que hoy conocemos
como clasicos. En segundo lugar, se plantea el papel que
desarrollaron los organismos internacionales, con especial
interés sobre el rol de la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémico (OCDE), y su importancia en el
establecimiento de canones normativos de buen gobierno
de la ciencia y la tecnologia entre los paises occidentales.
En tercer lugar, se lleva a cabo un repaso cronolégico de
las principales aportaciones al analisis de las politicas de
ciencia y tecnologia realizadas desde el ambito académico,
tanto en el entorno internacional como en el nacional, y
se establecen los puntos de conexidn que explican su evo-
lucion como efecto de la influencia de las aproximaciones
normativas. Por ultimo, se presentan las conclusiones.

2. LAs POLITICAS DE CIENCIA Y TECNOLOGIA
COMO OBJETO DE ESTUDIO

Las politicas publicas de ciencia y tecnologia son todas
aquellas decisiones y acciones intencionales adoptadas
por los gobernantes con el objetivo de apoyar, promover
o influenciar la direcciéon y el ritmo de desarrollo de la
ciencia y la tecnologia (Shils, 1968). Es decir, el conjunto
de intervenciones directas de los poderes publicos, a través
de programas especificos, mediante las cuales se influye
sobre los elementos del sistema de produccion de 14D y
se modifican las condiciones bajo las que llevan a cabo
su actividad los actores productores de investigacion y
desarrollo. Esto se materializa en decisiones que afectan,
en primer lugar, a la gobernanza de la ciencia y la tec-
nologia, dicho de otro modo, la arquitectura institucional
y el marco legal en el que se inscriben la gestion y la
regulacion de estas actividades. En segundo lugar, a la
adjudicacion de mayores o menores recursos €conémicos
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y humanos a las actividades de investigacion cientifica y
desarrollo tecnologico frente a otro tipo de actividades
de servicio publico. En tercer lugar, al modo en que estos
recursos se distribuyen entre las distintas disciplinas del
saber, los tipos de programas y mecanismos especificos
que se articulan para el reparto de fondos y los itinerarios
profesionales que se establecen para los investigadores. En
cuarto lugar, la tipologia de organizaciones en las que los
cientificos desarrollan su labor investigadora y las dina-
micas que se producen entre los grupos de investigacion
dentro de estos centros, que afectan a la socializacion en
pautas comunes de comportamiento, al aprendizaje del
personal en formacion, a las condiciones laborales a las
que se enfrentan los cientificos y tecnologos a lo largo
de su carrera profesional, asi como las formas en las que
los colectivos de investigadores gobiernan la republica de
la ciencia (Polanyi, 1962; Rip, 1994) y otorgan premios y
recompensas a través del prestigio. Por ultimo, las politicas
publicas de ciencia y tecnologia también inciden sobre
como obtener retornos de las inversiones en actividades
de I+D y como rentabilizar social y econdmicamente este
esfuerzo.

Algunos autores han fijado el nacimiento de la nocion de
politica cientifica en el siglo XVII, época en la que ya habia
investigadores que trabajaban de forma individual al servi-
cio de sus gobernantes en el desarrollo de materias espe-
cializadas como la cartografia, los sistemas de medicion o
el avance de la quimica (Ziman, 1984) y ya existian autores
como Bacon o Condorcet que hablaban de la relacion entre
los cientificos y los estados (Ronayne, 1984). Sin embargo,
la ampliacion de la expresion politica cientifica y su de-
finitiva transformacién en politica cientifica y tecnoldgica
es muy posterior, ya que se situa a finales de la década de
1970 y principios de 1980 (Gummet, 1992). Este trabajo
parte de la asuncidn de que las politicas publicas de ciencia
y tecnologia quedaron consolidadas como tales y se exten-
dieron por Europa y Estados Unidos tras la Sequnda Guerra
Mundial, cuando se dio una confluencia de los intereses de
los Estados, que tuvieron la oportunidad de comprobar el
alcance que la capacidad cientifico tecnologica habia teni-
do en la configuracion geoestratégica y en el nuevo mapa
de fuerzas internacional surgido tras la contienda bélica,
y de los propios cientificos, que comenzaron a reclamar a
los gobiernos que se hiciesen cargo del apoyo institucio-
nal y financiero de sus actividades y su equipamiento, asi
como de la creacion de estructuras organizativas solidas
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que dieran cobertura a su actividad investigadora (Price,
1954: Salomon, 1970; Gummet, 1992). Por lo tanto, la ins-
titucionalizacion de la ciencia y la tecnologia como esferas
de requlacion legitima por parte de los poderes publicos a
nivel internacional y el sometimiento, en mayor o menor
grado, de las agendas de investigacion de los cientificos a
las prioridades marcadas por las politicas son fenomenos
que pertenecen de forma integra al siglo XX.

Asociados a esta nueva esfera de decision publica, pronto
se crearon instituciones encargadas de disefiar el buen
hacer de la accion publica, que trabajaban bajo el consenso
de que la ideologia era una variable menor en el disefio
de estas politicas, en las que debian primar las cuestiones
técnicas sobre las doctrinarias (Brickman, 1981). Los pri-
meros discursos normativos fueron elaborados por Estados
Unidos, que pronto pasaron el testigo a organizaciones
internacionales tales como la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO),
la Union Europea (Comunidad Economica Europea CEE,
desde 1957 hasta 1992) y la OCDE, que entraron a debatir
sobre como habian de intervenir los gobiernos en el disefio
de las politicas de ciencia y tecnologia, como definir los
conceptos relacionados con las actividades de investiga-
cion cientifica y desarrollo tecnoldgico y qué indicadores
establecer para medir estas actividades.

Junto a ellas surgieron grupos de académicos que centra-
ron su objeto de estudio en estas politicas y abrieron un
vasto nicho de investigacion dentro del cual comenzaron
a generar una literatura especifica. Los primeros debates
positivos que trataban de explicar la variedad y el alcance
de las diversas formas de la accion publica fueron conduci-
dos por académicos de diversas areas de conocimiento, que
recalaron en esta materia sin haber sido formados en una
disciplina comun ni contar con una metodologia estan-
darizada de aproximacion a su objeto de estudio. Debido
a que era un cuerpo doctrinario en proceso de formacion
y al hecho de que los estudios sobre politicas de ciencia
y tecnologia se centran en particularidades propias de la
naturaleza de la labor cientifica, se trataba de un campo de
analisis que en sus inicios no estuvo reservado a los poli-
tologos. Investigadores de muy diversa formacion, entre los
que se incluian cientificos experimentales’ e incluso inge-
nieros con un muy variado bagaje intelectual, desarrollaron
esta area desde sus respectivos campos (Brickman, 1981).
A pesar de que este cuerpo de literatura tardaria algunos
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afios en constituir su propio campo de conocimiento y de
su falta de ortodoxia metodoldgica inicial, los analisis de
politicas de ciencia y tecnologia pronto se constituyeron
en una parte esencial de los estudios sociales sobre ciencia
y tecnologia, y sus trabajos suscitaron un gran interés en
los decisores publicos.

Este trabajo se centra en poner de manifiesto la especial in-
cidencia en los paises desarrollados que ha tenido la OCDE
desde su creacion en 1961, cuyas indicaciones han conflui-
do en numerosas ocasiones con el ascenso de las politicas
europeas a partir del gran desarrollo experimentado desde
la década de 1990. Las directrices de esta organizacion
internacional no solo han apuntado las vias por las que
debian desarrollarse las lineas politicas, sino que también
han acufiado todo un marco conceptual cuya influencia
ha sido decisiva en la produccién de los modelos analiticos
empleados por los académicos. Esto es, mientras que los
foros normativos en el seno de la OCDE han evolucionado
en la conceptualizacion de los modelos y de los entornos de
produccion del conocimiento, asi como en las propuestas de
accion publica, los académicos han utilizado esas estructu-
ras conceptuales para articular su pensamiento y tratar de
dar respuesta a la pregunta de como y por qué cambian las
relaciones entre los cientificos y los gobiernos.

2.1. Los trabajos clasicos: primeros debates

Desde el surgimiento de los estudios sobre las politicas
de ciencia y tecnologia hasta nuestros dias han transcu-
rrido seis décadas. Los primeros trabajos académicos que
tomaron la accidn publica en esta materia como objeto
de estudio se centraron en tratar de demostrar que, efec-
tivamente, existia una relacion entre el capital cientifico
y tecnoldégico de los paises y su bienestar social para,
posteriormente, argumentar a favor de que los gobier-
nos asumiesen la responsabilidad de financiar, y en cierto
grado dirigir, la actividad de los cientificos (Bernal, 1939;
Mansfield, 1966; Tisdell, 1981; Ronayne, 1984).

Una de las primeras aportaciones en esta direccion fue la
obra The Social Function of Science, publicada en 1939 por
el cientifico irlandés de ideologia marxista John Bernal, en
la que analizaba el sistema britanico de ciencia para poner
de manifiesto sus carencias financieras, organizativas, de
coordinacion y de sensibilidad hacia las necesidades de la
sociedad. Bernal hacia un alegato ideoldgico a favor de la
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idea de que los poderes publicos debian involucrarse en las
actividades de los cientificos y abrié un nuevo frente de
debate al defender que estas politicas no s6lo debian exis-
tir sino que debian dirigir el trabajo de los investigadores a
objetivos sociales especificos. Apenas esta obra vio la luz,
Bernal pudo ver como su doctrina era llevada a la prac-
tica, ya que el inicio de la Sequnda Guerra Mundial tuvo
como una de sus consecuencias que la politica cientifica
recibiese un fuerte impulso en paises como Estados Unidos,
el Reino Unido o Alemania, cuyo papel en la contienda
bélica les planteaba la necesidad perentoria de desarrollar
su capacidad armamentistica a través de lo que se dio en
llamar ciencia para la guerra (Ronayne, 1984).

Las ensefianzas obtenidas tras el desenlace de los aconte-
cimientos de 1945 crearon un clima en el que ya no ca-
bian dudas sobre la necesidad de que los poderes publicos
entrasen a tutelar y financiar la actividad de produccion
cientifica, aunque las nuevas aportaciones pedian grados
de libertad para los cientificos muy superiores a los pro-
puestos por Bernal. El informe Science, the endless frontier,
escrito en 1945 por el senador norteamericano Vannevar
Bush, y el impacto que causo sobre las politicas publicas
estadounidenses ha sido considerado como el elemento
que explica la legitimacion del nuevo discurso que definia
las relaciones entre el Estado y los cientificos tras el con-
flicto bélico (Ronayne, 1984; Kleinman, 1995). El informe
fue elaborado para ayudar a resolver la disyuntiva en la
que se encontraba el gobierno norteamericano sobre qué
rumbo debia tomar su politica cientifica y tecnoldgica una
vez terminada la guerra. Bush apuntaba de forma clara
hacia la necesidad de mantener la investigacion dirigida
hacia fines militares en tiempos de paz, aunque reclamaba
la importancia de fomentar la investigacion basica civil, a
pesar de su alto coste y sus resultados inciertos, a través
de programas de financiacion estables y a largo plazo. A
diferencia de Bernal, defendia la necesidad de que los cien-
tificos gozasen de una autonomia total en la direccion de
sus investigaciones y en el reparto de los recursos publicos
para investigacion fundamental, para lo cual abogaba por
la creacion de la National Science Foundation como orga-
nismo formado por cientificos desinteresados que elabo-
rasen e implementasen la politica de ciencia y tecnologia
con fondos publicos (Bush, 1945).

En esta misma direccion apuntaba el trabajo The Repu-
blic of Science escrito en 1962 por el economista liberal
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britanico de origen hungaro Michael Polanyi, en el que se
hacia un alegato ideoldgico en contra de cualquier tipo de
intromision por parte del poder estatal en la creatividad de
los investigadores. En su articulo, publicado en la revista
Minerva y profusamente citado por la literatura espe-
cializada, Polanyi se posicionaba en contra de cualquier
tipo de planificacion y abogaba por que los cientificos
desarrollasen su labor de forma auténoma, guiados por
su propia creatividad y no por las prioridades marcadas
externamente por los gobiernos, en la creencia de que en
ese marco de absoluta libertad se producirian los movi-
mientos de coordinacion espontdnea entre iniciativas in-
dependientes que debian guiar la actividad investigadora
(Polanyi, 1962).

Estos trabajos fueron desarrollados en el entorno acadé-
mico y recogieron las bases argumentales en las que se
sustentaron los grandes debates normativos sobre qué
papel debia jugar la accion publica dentro de las politi-
cas y sobre qué limites se debian trazar a la intromision
de los poderes publicos en la actividad investigadora. El
resultado fue que se extendid la concepcion de que la
ciencia era el motor del progreso, de modo que, a pesar
de que existian incentivos al avance de las cuestiones
militares y cientificas para el desarrollo de la gran cien-
cia, los decisores publicos pusieron en marcha modelos
de produccion de conocimiento basados en la oferta de
los propios cientificos, asumiendo el esquema lineal de
investigacion basica, segun el cual la acumulacion de
este conocimiento desembocaria en el deseado cambio
cientifico-tecnoldgico. Entre los cientificos y el estado se
establecio un contrato social de patronazgo y financiacion
de la autonomia cientifica, segun el cual no era necesario
articular una intervencion publica directa sobre la acti-
vidad investigadora mas alla de la financiacion estable a
través de recursos materiales y humanos, cuya distribu-
cion debia estar en manos de los propios investigadores.
Esto desemboco en que se estableciesen mecanismos de
toma de decisiones de abajo-arriba, controlados por los
grupos de presion formados por cientificos (Sanz-Menén-
dez y Santesmases, 1996; Moso, 1999).

Posteriormente, durante la década de 1990, se produjeron
aportaciones muy importantes al estudio de los procesos
que habian resultado en la cristalizacion de los sistemas
de gobierno de la ciencia y la tecnologia. Algunos autores
emplearon el enfoque principal-agente para explicar la re-
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lacion que se habia forjado entre los estados (el principal)
y los cientificos (el agente) y sus aportaciones fueron de
una gran riqueza analitica (Guston, 1996; Braun, 1998;
Van der Meulen, 1998). Guston (1996) fue el primer autor
que introdujo este enfoque analitico, sobre el que se baso
para defender que el debate clave al que tenian que en-
frentarse los decisores publicos a la hora de construir los
incipientes sistemas publicos de ciencia y tecnologia era el
grado de delegacion de autoridad que los gobiernos debian
ceder a los cientificos. El trabajo de Van der Meulen (1998)
recogio el testigo y se centrd en explicar que, si bien existe
una relacion principal-agente entre todos los estados y sus
colectivos de investigadores, esa relacion puede tener un
perfil muy diferente y cristalizar en instituciones distintas.
Para este autor, el punto en el que los decisores publicos y
los investigadores encuentran la estabilidad en su relacion
de intercambio de fondos por conocimiento dependera
del juego politico, de las asunciones, de las preferencias y
del grado de interdependencia de los actores entre si. El
nivel de estabilidad en esta relacion se ve reflejado en las
instituciones que gobiernan la ciencia y en las organiza-
ciones intermediarias surgidas entre ambos grupos, que,
una vez creadas, son dificiles de cambiar debido al peso de
la inercia y de las rutinas de funcionamiento que operan
con especial fuerza en las relaciones entre los gobiernos
y los cientificos.

Por su parte, Braun (1998) se centrd en estudiar la impor-
tancia especifica de un tipo de organizacion intermediaria
a través de la que se canalizan las relaciones entre los cien-
tificos y los estados: los consejos de investigacion entendi-
dos como agencias financiadoras que adjudican los fondos
publicos a las actividades de investigacion cientifica. Este
trabajo asumia la idea lanzada por Rip (1994) sobre que
las agencias de financiacion de la actividad investigadora
son parte esencial de la reptblica de la ciencia y las situd
a medio camino entre los decisores y los ejecutores de la
[+D, como las organizaciones intermediarias clave de los
sistemas de ciencia y tecnologia. La principal aportacion
de Braun en este trabajo fue poner de manifiesto que las
instituciones financiadoras juegan un papel crucial en la
direccion en la que avanzan las distintas disciplinas, ya
que, al canalizar las preferencias de los decisores guberna-
mentales y manejar la financiacion publica, logran influir
no solo sobre las estrategias colectivas de los investiga-
dores sino también sobre el propio desarrollo cognitivo del
conocimiento cientifico.
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2.2. La importancia de las organizaciones
internacionales y el liderazgo normativo
de la OCDE

La discusion inicial sobre el papel que la politica debia
jugar en relacion con la ciencia continud siendo citada
de forma ineludible en la literatura especializada y volvid
a reabrirse sin apenas solucion de continuidad por los
discursos normativos de los gestores y decisores publicos.
Paralelamente al desarrollo de los primeros debates, el
gobierno de EEUU inaugurd la creacion de agencias de
financiacion para la investigacion cientifica y el desarrollo
tecnoldgico, poniendo asi los primeros cimientos de la
construccion de los discursos normativos en materia de
gestion publica de la ciencia y la tecnologia. EI National
Health Institute (NHI), convertida en la agencia federal
para la investigacion médica, la National Science Founda-
tion (NSF), creada en el aflo 1950 con el objetivo de que
fuese el 6rgano encargado de disefar la politica cientifica
y de apoyar, promover y evaluar la investigacion basica
de caracter civil norteamericana, y la National Aeronautic
and Space Administration (NASA) compusieron el elenco
de agencias de financiacion de la actividad investigadora
en EE.UU. Con ellas cristalizo el primer disefio dominante
en el establecimiento de mecanismos formales de relacion
entre el gobierno y los cientificos, y esto otorg6 a los EEUU
una amplia ventaja respecto a Europa en el control de los
modelos normativos a ambos lados al Atlantico (Ruivo,
1994: Kraemer, 2006)2.

Sin embargo, a pesar de este protagonismo inicial de los
Estados Unidos, canalizado fundamentalmente a través
de la NSF, el diseiio de las formas de organizacion de las
relaciones entre los cientificos y los gobiernos y el estable-
cimiento de modelos normativos de las primeras politicas
de ciencia pronto fue dominado por los organismos inter-
nacionales. El debate sobre como articular el papel de los
politicos y sus decisiones con la actividad de los cientificos
quedd definitivamente instalado en el entorno internacio-
nal con la creacion de la UNESCO en 1946° y, sobre todo,
con el nacimiento en 1961 de la OCDE. Originariamente, la
UNESCO desarrollé labores de asistencia a los cientificos y
a sus organizaciones y posteriormente derivo su actividad
a apoyar, dentro de los paises que lo necesitasen, la in-
vestigacion orientada al desarrollo tecnoldgico (Fernandez
Carro, 2002; Drori et al., 2003), mientras que la OCDE fue
ganando terreno hasta convertirse en la institucion en la
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que los gobiernos de las principales economias occidenta-
les se reunian periddicamente para establecer un marco de
referencia y una doctrina comun a la hora de elaborar sus
politicas de ciencia y tecnologia (Elzinga y Jamison, 1995)*
Actualmente, ambas organizaciones mantienen un impor-
tante rol como referencias en la recogida, homologacion
y distribucion de indicadores sobre ciencia, tecnologia e
innovacion a través de publicaciones periddicas como son
el Science and Technology Statistical Yearbook de la UNES-
CO, o el Science, Technology and Industry Scoreboard, el
Science, Technology and Industry Outlooky el Main Science
and Technology Indicators, todos ellos de la OCDE.

En este trabajo se defiende la supremacia de la OCDE A
través de sus informes y sus diagndsticos, este organismo
internacional trabajo desde un principio por que se esta-
blecieran unas pautas comunes en la identificacion de pro-
blemas que marcasen las agendas de decision de los paises
miembros. Su capacidad de influencia queddé patente en
el afio 1964, cuando la OCDE celebr6 un seminario en la
ciudad italiana de Frascati en el que se elabord el Manual
para la medicion de las actividades de I+D, mas conocido
como el Manual de Frascati. Este documento se convirtio
en el manual de referencia en el que quedaron establecidos
los conceptos basicos y las clasificaciones canonicas de
todos los elementos relacionados con la actividad de pro-
duccion de conocimiento, asi como la forma de medir cada
uno de estos conceptos. Posteriormente fue completado
con el Manual de Oslo para la recogida e interpretacion de
datos sobre innovacion, publicado en el afio 1992 junto
con la Oficina Estadistica Europea EUROSTAT vy revisado y
reeditado en 2005, el Manual de Patentes para el correcto
uso de los datos sobre patentes como indicadores de +D,
publicado en 1994, y el Manual de Canberra para la me-
dicion de los recursos humanos destinados a [+D, publicado
en 1995.

Dejando a un lado la produccion de manuales por parte
de la OCDE y su indudable peso en el establecimiento
de definiciones estandarizadas y formas consensuadas de
medir la ciencia y la innovacidn, el primero de los informes
publicados en esta materia fue el trabajo Science and the
Politics of Government, elaborado por un grupo de cienti-
ficos y economistas para informar al Secretario General de
la OCDE sobre qué cuestiones relacionadas con la ciencia y
la tecnologia requerian atencion politica. Este informe, que
vio la luz en 1961 y que fue desde un principio conocido
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como el Informe Piganiol por haber sido coordinado por
el francés Pierre Piganiol, ponia sobre la mesa la idea de
que los recursos destinados a financiar la ciencia no eran
ilimitados y que, por lo tanto, los estados debian disefiar
politicas publicas que hiciesen posible una gestion eficaz
y una asignacion racional de los recursos (OECD, 1961). Se
introdujo asi la idea de que las actividades de produccion
de conocimiento debian ser objeto de medidas articuladas
y especificas en pie de igualdad con otros ambitos de
la accion publica, lo que se dio en llamar politicas para
la ciencia. Ademas, este informe trataba de conjugar la
libertad de creacion de los cientificos, que se habia im-
puesto en la etapa anterior, con la creciente necesidad de
involucrar a los investigadores en actividades que diesen
cobertura a las demandas técnicas de los estados, lo que
se dio en llamar ciencia para la politica (Sanz-Menéndez
1997, 84).

Una década después, en 1971, la OCDE sacé a la luz Science,
Growth and Society, documento conocido como el Infor-
me Brooks, en el que se daba un nuevo giro normativo a
la accion publica en materia de investigacion cientifica y
desarrollo tecnologico. En este informe se ponia en duda
la asuncion de que toda actividad cientifica era per se
positiva para la sociedad, debido a que entraron en escena
nuevos problemas relacionados con la proteccion del medio
ambiente y con la transparencia y la responsabilidad del
colectivo de investigadores y tecndlogos (OECD, 1971). Este
documento recogia las crecientes demandas de la sociedad
por que la labor de los cientificos adquiriese mayores niveles
de responsabilidad social, tanto en lo que se referia al con-
tenido de su actividad como a sus resultados, dando paso a
lo que algunos autores han dado en llamar /a repolitizacion
de la ciencia (Elzinga y Jamison 1995, 113). Ademas, en el
informe se recogian afirmaciones que apuntaban a que la
relacion entre inversion de recursos en investigacion y de-
sarrollo econdmico no era tan directa como se habia creido
hasta ese momento sino que encerraba grandes dosis de
incertidumbre que los gobiernos debian tratar de controlar
a la hora de disefiar sus politicas. Esta nueva aportacion
de la OCDE, ademas, aplicaba la distincion entre ciencia
basica y ciencia aplicada definida en el Manual de Frascati,
y argumentaba que esta ultima debia estar enfocada hacia
objetivos sociales concretos que se alejasen de los aspectos
relacionados con la defensa, poniendo un mayor énfasis en
la ciencia para la politica (Gummet, 1992; Sanz-Menéndez,
1997, 89; Godin, 2007, 15).
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Las mayores contribuciones normativas aportadas en la
década de 1980 se recogieron en el informe Science and
Technology Policy for the 1980s, publicado en el afio 1981.
En este documento, la OCDE instaba a las organizaciones
de produccion de conocimiento eminentemente basico a
acercarse al mercado. Para ello, marcaba como prioridades
la creacion de vinculos entre la industria y las universi-
dades, asi como el enfoque de la accion publica hacia el
desarrollo de nuevas tecnologias que diesen cobertura a
las demandas de la politica industrial. En este contexto,
se promociono la prospectiva como herramienta eficaz de
disefio de las politicas de ciencia y tecnologia. Se trataba
de un sistema de establecimiento de prioridades novedoso,
basado en la observacion sistematica a largo plazo de la
ciencia y la tecnologia, enfocado a disefiar escenarios de
futuro y a reducir la incertidumbre sobre la evolucion de
las distintas esferas del conocimiento y sus aplicaciones
especificas, en el que participan miembros destacados de
las comunidades de cientificos y tecndlogos, y que permitia
dar un giro comercial a la produccion de conocimiento
(Elzinga y Jamison, 1995, 117).

A mediados de la década de 1990, la OCDE puso en
circulacion la nocion de Sistema Nacional de Innovacion
(Godin, 2007), con el que las concepciones tradicionales
sobre los procesos de produccion de conocimiento y su
posterior transformacion en progreso econdémico y social
adquirieron una dimensién mas adecuada a su compleji-
dad. La idea de sistema nacional de innovacion, acufiada
por Freeman (1987), Lundvall (1992) y Nelson (1993), se
deriva de la asuncion de que la actividad investigadora
tiene como ultimo objetivo generar innovacion y que los
investigadores forman parte de un entramado superior
en el que comparten su espacio con los organos de de-
cision, de planificacion y coordinacion de las politicas de
ciencia y tecnologia, con los érganos de financiacion de
sus actividades, con otros actores productores de cono-
cimiento del sector publico, privado o universitario, con
los drganos de evaluacién y de apoyo a sus actividades
y con el entorno social, politico y econémico en el que
todos ellos se insertan. Esta constelacion de actoresy la
riqueza de relaciones que se establecen entre ellos fue
sefialada por la OCDE en 1997 en su informe National
Innovation Systems y en 1999 en el documento Mana-
ging National Innovation Systems. En ambos se apuntaba
que las coordenadas para una politica de éxito pasaban
por fomentar el dinamismo del sistema, potenciando
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la participacion del sector privado en la financiacion y
ejecucion de las actividades de produccidn cientifica y
tecnoldgica, y disefiando medidas de capitalizacion del
conocimiento y de transferencia de tecnologia a los sec-
tores productivos. Junto a este nuevo giro normativo de
las aportaciones de la OCDE surgio ademas la necesidad
de disefiar nuevos indicadores que fuesen capaces de
captar el rendimiento de los procesos de distribucion de
conocimiento entre los actores del sistema y que midie-
sen las nuevas exigencias de ejecucion de la innovacion
(Godin, 2007).

2.3. La evolucion positiva de las politicas de ciencia
y tecnologia

Una de las primeras formas de estudiar las politicas de
ciencia y tecnologia, que pronto se extendié entre la co-
munidad académica, fue la de hacer revisiones sobre su
evolucion positiva con el objetivo de establecer periodos en
su desarrollo. A pesar de que algunos autores desarrollaron
estos trabajos a escala nacional, como es el caso de Dic-
kson (1984), que se centrd en establecer las fases por las
que habia pasado la politica cientifica en Estados Unidos,
la mayoria de ellos trataron de entender la evolucion de
estas politicas en los paises desarrollados como un proceso
que se habia dado de forma mas o menos paralela a escala
internacional. En este marco de comprension internacional
se inscribieron los trabajos de Salomon (1970), Gummett
(1992), Solingen (1993), Ruivo (1994) y Elzinga y Jamison
(1995). Estos han sido considerados por la literatura es-
pecializada como los autores clasicos que aportaron los
primeros analisis a los cambios en la relacién entre los
cientificos y el Estado.

El trabajo de Ruivo (1994) defiende que la politica cien-
tifica ha sufrido un proceso de internacionalizacion que
explica que en los distintos paises del entorno occidental
se hubiesen dado pautas comunes en el desarrollo de esa
area de regulacion publica, lo que ella llama paradigmas
de la politica cientifica. Para esta autora, este proceso es
consecuencia del importante papel que han tenido las
organizaciones internacionales como OCDE, la UE (antes
CE) o las agencias de Naciones Unidas en diseminar el
conocimiento empirico sobre nuevos asuntos y nuevos
instrumentos de requlacion, asi como creencias comunes
sobre qué politicas debian implementarse para alcanzar los
objetivos de progreso fijados por cada pais.
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El trabajo de Elzinga y Jamison (1995) se ha constituido en
una de las referencias ineludibles para los autores que pos-
teriormente centraron su objeto de estudio en el analisis
especifico de politicas concretas. En él se hace frente a las
preguntas de investigacion relativas a como y por qué han
cambiado las agendas de politica cientifica de los distintos
paises durante la sequnda mitad del siglo XX, y encuentra
respuesta en el perfil de las élites encargadas de la gestion
de las politicas, lo que dieron en denominar las culturas de
las politicas. Para estos autores existe una cultura buro-
crdtica, dominada por las fuerzas de la administracion del
Estado y el ejército, una cultura académica, dominada por
los cientificos, una cultura econdmica, correspondiente a
los sectores empresariales, y una cultura civica, represen-
tante del poder de los movimientos sociales. Este trabajo
defendia que el equilibrio de fuerzas entre estas cuatro
culturas y la evolucion de sus pesos relativos a lo largo de
los afios marco las distintas etapas en la evolucion de las
politicas de ciencia y tecnologia. Ademas, puso de mani-
fiesto la existencia de una heterogeneidad en las pautas
y en las preferencias de los distintos paises del entorno
occidental, lo que explicaron como una consecuencia de
las dinamicas del entorno internacional.

Tras la publicacion y difusion del Informe Piganiol, durante
la década de 1960 se produjeron importantes aumen-
tos presupuestarios en las partidas estatales destinadas
a financiar las actividades de ciencia y tecnologia. Este
aumento de recursos fue destinado a financiar objetivos
de investigacion especificos y se vio ademas acompafiado
por un fortalecimiento de las medidas de control sobre la
accion de los cientificos. El Informe Brooks, por su par-
te, oriento la accion publica en materia de investigacion
cientifica y desarrollo tecnologico durante la década de
1970 hacia objetivos marcados por los movimientos so-
ciales ecologistas, feministas y pacifistas que en aquellos
afios habian alcanzado una gran fuerza politica, otorgan-
do una supremacia a la cultura civica sobre la burocratica
y econodmica que habian tratado de dominar las esferas de
decision en la etapa anterior (Elzinga y Jamison, 1995).
Autores como Brickman (1981) han sefialado que durante
estas dos décadas los analisis positivos sobre las politicas
estuvieron excesivamente enfocadas hacia la financia-
cion publica de la ciencia y la tecnologia, en la creencia
errénea de que las partidas presupuestarias destinadas a
tal fin eran la Unica expresion de las preferencias guber-
namentales.
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Las revisiones de los trabajos (Moso, 1999) apuntan al
hecho de que las politicas que se elaboraron durante esta
€poca, y que recibieron el nombre de politicas de I+D, es-
taban articuladas sobre una concepcion de la ciencia como
mecanismo de solucién de problemas. A diferencia de la
etapa de los debates iniciales sobre el papel del Estado en
la actividad investigadora, donde la produccion de cono-
cimiento respondia a la oferta de los propios cientificos,
en estos afios la investigacion estuvo movida por la fuerza
de la demanda de los estados, que adoptaron el llamado
modelo lineal tecnolégico como modelo de cambio cien-
tifico-tecnoldgico. En este contexto, el tipo de actividad
desarrollado con mas intensidad era la investigacion apli-
cada, aunque con grandes matices y diferencias segun
los distintos contextos nacionales. También se invirtieron
los términos en los mecanismos de toma de decisiones
respecto a la etapa anterior y se establecieron proce-
sos de arriba-abajo dominados por los decisores publicos.
Esto hizo posible que las prioridades de la accion publica
se reorientasen hacia cuestiones econdmicas y sociales,
utilizando modelos de financiacion selectivos, distribuidos
y controlados por instituciones publicas que se disefiaron
para cumplir esta misién. Ademas, como consecuencia de
la publicacion del Manual de Frascati, en todos los paises
comenzaron a contabilizarse las actividades de investiga-
cion cientifica y desarrollo tecnoldgico, desarrollando in-
dicadores para poder medir tanto los inputs como outputs
de las politicas.

Durante la década de 1980 los valores sociales perdieron
toda su fuerza dentro de las prioridades gubernamentales
en materia de ciencia, dejando paso a nuevos rumbos
marcados por los valores de la cultura economica (Elzinga
y Jamison, 1995). Los decisores publicos orientaron las
nuevas politicas hacia objetivos econdmicos e industriales
concretos, y aceptaron la planificacion y la prospectiva
como métodos habituales de toma de decisiones en la
mayoria de los paises. El nuevo rumbo que marco la etapa
desde mediados de la década de 1980 hasta mediados de
la década de 1990 se caracterizo por que las politicas es-
taban orientadas a potenciar la tecnologia y la innovacion.
A nivel internacional, la ciencia pasé a considerarse como
una fuente de oportunidad estratégica, y la accion publica
en esta materia se articulé sobre el llamado modelo de
innovacion sistémico de cambio cientifico-tecnoldgico. La
produccion de conocimiento se realizaba tanto a través de
investigacion basica como de investigacion aplicada, y la
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fuerza motriz de esta produccion se baso tanto en la oferta
de conocimiento emitida por los cientificos como en la de-
manda de los estados. Esto repercutio en los mecanismos
de toma de decision que se institucionalizaron, en los que
se combinaron procesos de abajo-arriba, liderados por los
cientificos, con procesos de arriba-abajo, liderados por los
decisores publicos. El contrato social entre los cientificos
y el estado quedo redefinido en funcion de la capacidad
de gestion de los recursos, de modo que la financiacion
publica se tornd muy selectiva, y los indicadores de inputs
y outputs se desarrollaron y se ampliaron para poder eva-
luar de forma adecuada el rendimiento de las politicas
(Moso, 1999).

Mas alla de los elementos comunes, los distintos estados
pusieron en marcha politicas especificas dentro de sus
distintos contextos nacionales cuyo perfil se adapto a las
pautas normativas del contexto internacional. Sin embar-
go, a principio de la década de 1980 se alzaron algunas
voces que ponian de manifiesto los escasos analisis sobre
las politicas de ciencia y tecnologia disponibles en la lite-
ratura académica (Brickman, 1981). El mayor volumen de
informacion en este sentido proviene de la propia OCDE
que, ademas de haberse hecho con el liderazgo de los
discursos normativos, también dedico importantes esfuer-
zos a realizar estudios de caso de las politicas puestas en
marcha por los distintos paises, haciendo acopio de un
importante capital de informacion a partir del cual podian
identificar tendencias globales. Tan sélo en esta década la
OCDE publico trabajos descriptivos sobre las politicas de
ciencia y tecnologia en Grecia, Noruega, Portugal, Austra-
lia, Dinamarca y la antigua Yugoslavia.

En la década de 1990 cobraron fuerza los autores que
reclamaban el peso del entorno nacional para explicar po-
liticas que eran del dominio de los estados. En esta etapa,
en la que los valores comerciales se habian extendido por
la comunidad académica, los programas militares estaban
siendo cuestionados y la cultura civica estaba en desventa-
ja respecto a las demas, los contextos nacionales ganaron
fuerza a pesar de las referencias internacionales comunes
(Elzinga y Jamison, 1995). Estos autores argumentaban
que, puesto que las competencias de eleccion, en lo que se
refiere a la asignacion de recursos, de patronazgo, relativas
al dirigismo ejercido sobre la labor de investigacion de los
cientificos, y de control sobre los fines que deben alcanzar-
se mediante la investigacion (Ziman, 1984) habian surgido
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y se habian desarrollado en la esfera de actuacion de los
gobiernos nacionales, la literatura estaba en deuda con la
necesidad de construir explicaciones sobre los cambios en
las politicas de ciencia y tecnologia basadas en el ejercicio
de estas tres funciones por parte de los gobiernos. En este
contexto, surgieron autores en Europa y EEUU (Kleinman,
1995) que centraron sus esfuerzos en hacer analisis de las
politicas publicas de 14D que se llevaban a cabo en los dis-
tintos contextos nacionales desde la perspectiva clasica del
analisis de politicas publicas (Meny y Thoening, 1992).

Los trabajos que se realizaron con posterioridad se inscri-
bieron en un nuevo paisaje, en el que la accion publica
sobre la ciencia y la tecnologia ha dejado de ser una
competencia exclusiva de los gobiernos centrales. Poco a
poco, junto al contexto nacional han surgido nuevas es-
feras de decision. En Europa se ha dado un doble proceso
de internacionalizacion y regionalizacion, resultado del
liderazgo adquirido por las instituciones de gobierno de
la Union Europea en el fomento, promocion y desarro-
llo de la actividad cientifico-tecnoldgica de sus estados
miembros, y de la creciente tendencia a la regionalizacion
de este tipo de actuaciones publicas en los distintos pai-
ses, independientemente de su caracter federal o unitario.
Asi, el analisis de las politicas publicas de I+D ha conta-
do con nuevos y muy variados espacios de estudio, cuyo
surgimiento ha coincidido con la implantacion definitiva
entre la literatura especializada del concepto de Sistemas
Nacionales de Innovacion (Lundvall, 1992; Nelson, 1993;
Godin, 2007) y su posterior aplicacion a la esfera regional a
través del concepto de Sistemas Regionales de Innovacion
(Cooke et al., 1997).

Por otra parte, el proceso de creciente internacionalizacion
de las actividades de investigacion cientifica y desarrollo
tecnoldgico también ha recibido atencion particularizada
dentro de la literatura académica (Guzzeti, 1995; Cara-
costas y Muldur, 1998). El estudio de Guzzeti goza de
singular importancia porque hace un repaso detallado de |a
historia y la evolucion de la politica cientifica de la Union
Europea (entonces atin Comunidad Europea) desde 1948
hasta 1993. En su estudio, Guzzeti respeta un escrupuloso
orden cronologico para describir las politicas de ciencia y
tecnologia adoptadas, en primera instancia, por las tres
comunidades primigenias y, posteriormente, por las union
de las tres y el nacimiento de la Comunidad Econdmica
Europea, tratando de poner el énfasis en sus procesos de
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toma de decisiones y en el peso de las diferentes institu-
ciones comunitarias en el desarrollo de la accion publica
a nivel europeo.

Posteriormente, en el nuevo espacio dominado por el con-
cepto de sistemas nacionales de innovacion, ha habido tra-
bajos que han estudiado las diferencias entre los estados
y sus politicas, considerando el espacio europeo como un
sistema de innovacion mas. En este marco se inscribe el
trabajo de Larédo y Mustar (2001), que no solo representa
la contribucion mas importante en este sentido sino que
supone una aportacion a los estudios comparados sobre
politicas de investigacion cientifica y desarrollo tecnolo-
gico de gran valor afadido, debido a la falta de trabajos
académicos de linea comparativa.

A través de las aportaciones hechas por los autores de
los distintos paises europeos y de EE.UU., estos autores
sefialan como a comienzos del siglo XXI los estados han
comenzado a dedicar cada vez mas esfuerzos a las labo-
res de coordinacién, y no tanto de regulacion estricta,
entre los diversos elementos de los sistemas nacionales
de innovacion. El surgimiento de las dimensiones regional
e internacional en las politicas de ciencia y tecnologia
y la nueva concepcion de los entornos de la [+D como
sistemas complejos requiere por parte de los decisores
nacionales de una importante labor de coordinacion, que
amortiglie las tensiones entre los procesos de globalizacion
y regionalizacion de las politicas y articule la accién de los
distintos sectores. Asi, el sector publico esta siendo obje-
to de especial atencion en los distintos paises, donde la
universidad se ha convertido en una prioridad comun y los
grandes centros publicos de investigacion han sido objeto
de reforma (Prest et al,, 2003). En lo que se refiere al sec-
tor privado, las empresas de tamafio mediano y pequefio
han ganado importancia como principales valedoras del
sector empresarial, debido a que las grandes empresas han
recorrido el camino a convertirse en multinacionales para
poder responder al reto de la competitividad internacional
y su papel dentro de los sistemas nacionales de innovacion
se ha complicado.

2.3.1.  Los estudios de las politicas de ciencia
y tecnologia en Espafia

En Espafa, los trabajos dedicados a estudiar las politicas
publicas que han configurado el sistema espafiol de ciencia
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y tecnologia se llevaron a cabo con un importante retraso
respecto a los estudios realizados en el entorno interna-
cional, como consecuencia del tardio desarrollo de este
campo de actuacion publica en nuestro pais (Gonzalez de
la Fe et al., 2007).

Las primeras aproximaciones de autores nacionales a este
objeto de estudio fueron de caracter descriptivo y surgieron
en un contexto en el que se necesitaba conocer cual era el
estado del sistema de ciencia y tecnologia para poder dise-
fiar la que posteriormente seria la Ley 13/1986, de Fomento
y Coordinacion General de la Investigacion Cientifica y Téc-
nica, mas conocida como la Ley de la Ciencia. Estos trabajos
cubrieron espacios de conocimiento parciales que ayudaron
a dibujar el panorama en el que se iban a poner los primeros
cimientos del sistema, y sin duda llevaron a cabo una prime-
ra labor de acercamiento y sensibilizacion de la comunidad
académica que hizo posible el posterior desarrollo de esta
disciplina en nuestro pais. Hubo aportaciones que trataron
de poner de manifiesto el papel que juega la investigacion
cientifica sobre el desarrollo de los paises (Mayor Zaragoza,
1982), otras que ahondaron sobre experiencias concretas de
politica cientifica en el marco del Consejo Superior de Inves-
tigaciones Cientificas (Nieto, 1982), otras que centraron su
atencion en ver como se podrian implementar las formas de
financiacion y evaluacion de la actividad cientifica (Sebas-
tian, 1985) y otras que hicieron un diagndstico de situacion
a partir del analisis de los indicadores basicos de la 1+D en
Espafia (Mufioz y Ornia, 1986).

Una vez aprobada la Ley de la Ciencia y tras el lanzamiento
del primer gran instrumento de la politica cientifica de
nuestro pais, el Plan Nacional de Investigacion y Desarro-
llo, surgieron nuevas aportaciones que ponian de manifies-
to un creciente interés por la materia, tanto en el ambito
académico como en el politico (Dorado et al., 1991; Lopez
Pifiero, 1991; Lafuente y Oro, 1992; Bellavista et al., 1998),
asi como otras que representaron las primeras evaluacio-
nes de politicas y de programas concretos (Quintanilla,
1992; Gonzalez de la Fe et al, 1996, 1997). El analisis
de Luis Sanz-Menéndez sobre las politicas de ciencia y
tecnologia desarrolladas en nuestro pais entre los afios
1939 y 1997 supuso la aportacion de mayor relevancia
en esta linea, al realizar un exhaustivo estudio sobre las
ideas, las instituciones y los intereses que habian guiado
estas politicas durante todo este periodo. Este autor puso
toda la carga explicativa en las dinamicas de lucha por el
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poder entre los distintos actores, asumiendo que las po-
liticas de ciencia y tecnologia, independientemente de lo
especifico de su contenido y de la bondad de sus objetivos,
responden a decisiones de naturaleza politica, y como tales
han de entenderse. En este sentido, sus aportaciones se
alejaban de aquellas que habian proclamado que, dadas
las particularidades de la actividad de los cientificos y
la alta complejidad técnica de este tipo de decisiones, la
accion publica en este ambito estaria al margen de las
luchas de poder de otras esferas de decision y desprovista
de dogmatismos doctrinarios.

Ademas de estos trabajos, el hecho de que en Espafia el
surgimiento de politicas regionales de ciencia y tecnologia
haya sido un proceso que se ha dado con especial fuerza
y que las Comunidades Autdnomas hayan recibido del
Estado Central las competencias sobre el gobierno de las
universidades y sobre el desarrollo y la promocion de la [+D
dentro de sus territorios, ha propiciado que se desarrollase
un vasto campo de analisis y estudios sobre las politicas
regionales de ciencia y tecnologia (Moso, 1999; Olazaran
y Gémez Uranga, 2001; Sanz-Menéndez y Cruz-Castro,
2005; Rico-Castro, 2007). En este sentido, el trabajo Siste-
mas Regionales de Innovacidn editado por Mikel Olazarany
Mikel Gomez Uranga constituye una referencia ineludible
porque recoge las aportaciones mas importantes que se
han hecho al analisis de las politicas regionales de [+D
que se han realizado en Espafia, aunando la concepcion
sistémica de los sistemas regionales de innovacion con los
analisis detallados de las politicas catalana, valenciana,
navarra, andaluza, gallega, madrilefia y vasca.

3. CONCLUSIONES

Las politicas de ciencia y tecnologia han variado conside-
rablemente a lo largo de los afios. Del mismo modo, los
trabajos académicos que han tomado esta area de accion
publica como su objeto de estudio también han evolu-
cionado con el paso del tiempo. Los discursos positivos y
normativos que han desarrollado los analisis de politicas
de 1+D han ido de la mano en su evolucion a lo largo de
las décadas del ultimo medio siglo.

Los disefios de las politicas han tenido desde principios de
la década de 1960 un referente normativo ineludible en la
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doctrina proveniente de la OCDE. Este organismo interna-
cional contribuy6 de forma decisiva al establecimiento de
los fundamentos de las politicas de ciencia y tecnologia,
asi como al disefio y desarrollo de sus instrumentos de
medicion en los paises occidentales. Por ello, muchos de
los primeros trabajos académicos que se hicieron con el
objetivo de analizar estas politicas ponian el acento en el
entorno internacional como factor explicativo de los cam-
bios en las politicas nacionales. A esta situacion contribuyd
la falta de consenso metodoldgico y analitico en los prime-
ros trabajos, que fueron realizados por académicos de muy
diversas disciplinas, asi como el hecho de que la propia
OCDE también llevase a cabo una extensa labor de estudios
de caso sobre las politicas de los distintos paises.

Hasta la década de 1990 no se produjo la independencia
de los enfoques positivos respecto a los normativos. En
estos afios surgieron autores formados en el analisis de las
politicas publicas que analizaron las politicas de ciencia
y tecnologia dentro de su contexto nacional, siguiendo
unas pautas metodoldgicas que se inscriben dentro de
ortodoxia de la ciencia politica. A partir de ahi comenzé
a crearse un campo de conocimiento solido en el que han
ido floreciendo las aportaciones. A mediados de los afios
1990 surgieron conceptos como el de sistema nacional de
innovacidn, y se dieron procesos clave como fue el naci-
miento de politicas regionales e internacionales de ciencia
y tecnologia que han ampliado sobremanera este campo
de trabajo y han marcado definitivamente el devenir de los
analisis de estas politicas.

Actualmente, la literatura especializada se encuentra ante
el panorama mas desafiante que se podria imaginar. Las
lineas de investigacion tienen un vastisimo campo abierto
en los estudios comparados tanto en el ambito regional
como en el internacional, asi como en la gran asignatura
pendiente que son las evaluaciones del impacto de las
politicas sobre los elementos del sistema. Si el area de
conocimiento mantiene la linea de progreso en calidad de
los trabajos y en crecimiento de los grupos de investigacion
que ha tenido hasta ahora, pronto asistiremos a un cambio
de roles en lo que se refiere a los enfoques normativos y
positivos, en el que los académicos se haran con el lide-
razgo del deber ser en materia de investigacion cientifica
y desarrollo tecnolégico, garantizando asi la supervivencia
de este colectivo de intelectuales mas alla de las fronteras
del mundo académico.
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NOTAS

1 Este es el caso de académicos como
John Ziman, en el ambito anglosajon,
o de Emilio Mufoz, en el ambito na-
cional.

2 Sobre la especial relevancia que tuvo
la National Science Foundation en la
construccion de las practicas de in-
tervencion en 14D en Espafia, véase
Fernandez Carro, 2002.

3 Véase Mayor Zaragoza, 1996.

4 Sobre el contexto politico de la crea-
cion de la National Science Founda-
tiony la OCDE y su evolucion histori-
ca, véase Sanz-Menéndez, 1997.
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