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El recorrido desde los arios 60 hasta mediados de los noventa del Sistema Espariol de
Investigacion (SEI), pone de relieve los esfuerzos realizados, a partir de individualidades y
de clertas coyunturas politicas, para conseguir un incremento de sus recursos y una consoli-
dacion de su relevancia en la agenda politica. El andlisis que se presenta revela que los es-
fuerzos de los actores que actuaron en el dmbito de la toma de decisiones y de los
instrumentos y agencias que fueron creados en los 60 y en los ochenta (CAICYT, CICYT,
CDTI, FIS), han servido para fomentar los criterios de calidad y competencia en la atribu-
cion de recursos y han resultado en un incremento relativo de éstos, pero no han conseguido
corregir los males endémicos del SEI: escasa incidencia en la vida socio-econdmica del patis,
deficitaria conexion entre el mundo cientifico y académico con el sector empresarial, descoor-
dinacion entre los esfuerzos nacionales, sectoriales y regionales.El intento, a finales de los
noventa, de relanzar la I+D como prioridad en la esfera politica y la reorganizacién de sus
instrumentos constituyen una apuesta interesante, que hay que seguir y evaluar con conti-
nuidad y atencion, si se pretende que este nuevo paso tenga caracteres mds definitivos que
los esfuerzos anteriores.

Caracteristicas generales del Sistema Espariol de Investigacion

El Sistema Espafiol de Investigacion, que incluye aspectos de in-
vestigacion e innovacién, se caracteriza por una falta de tradiciéon en
reconocer la relevancia politica y econémica de la ciencia y la tecnologia
y por la ausencia de esquemas de accién eficaces para la gestién del
sistema de ciencia e innovacion.
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Los esfuerzos para reorganizar el Sistema de Investigacion se
llevaron a cabo en oportunidades criticas, mediante la influencia de
actores individuales que en determinados momentos de sus carreras
asumieron la direccién del Sistema e intentaron reformar la organizacién
e instituciones para corregir los defectos que estaban entorpeciendo
su funcionamiento eficaz .

Estas ventanas de oportunidades («window opportunities») para
introducir la ciencia y tecnologia en la agenda politica dieron resultados
positivos, pero parciales, que proporcionaron beneficios a un drea o
sector especificos del Sistema de Investigacion, si bien fallaron en la
obtencién de resultados positivos globales.

Tamarfio del Sistema Espafiol de Investigacion. Dependencia
historica

La evolucién del Sistema de Investigacion en Espana estd influen-
ciada por la falta de tradicién espafiola en estos temas. No ha habido
un siglo de oro para la ciencia y la tecnologia en Espaiia, el brillante
periodo que tuvo lugar a finales del siglo XIX y primer tercio del
siglo XX fue abortado por al Guerra Civil (1936-1939) que condujo el
régimen autocréatico responsable del aislamiento de Espana de las co-
rrientes mundiales.

Como consecuencia, el tamafio del Sistema Esparfiol de Investigacién
era muy pequeno, mientras que EE.UU. y los paises de Europa Oc-
cidental hacian grandes esfuerzos para desarrollar sus Sistemas de
Investigacién, incrementando sus presupuestos a partir de inversiones
publicas y privadas y sus efectivos en personal cualificado.

El esfuerzo en la década de los 60

El primer esfuerzo para cambiar la relevancia del Sistema Espaiiol
de Investigacién en el siglo XX tuvo lugar en los afios 60 con la llegada
al gobierno de los llamados «tecndcratas» que intentaron remediar el
atraso de Espafia siguiendo el modelo de los Planes Nacionales de
Francia y contando con la ayuda de EE.UU. Sus intentos de reforma
estuvieron orientados por la influencia de corrientes y organismos in-
ternacionales (la OCDE jugé un papel importante en este proceso).
Cabe sefalar que el éxito en la mejora de la situacién econémica que
condujo al pais a la décima-undécima posicién entre los paises indus-
triales con respecto al PIB, se basé en dos sectores fundamentales,
la construccién y el turismo, junto con los sectores tradicionales de
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la economia espanola como los textiles, ceramica, agricultura, pesca,
adaptandolos a las corrientes internacionales. Todas estas dreas se
caracterizan por sus escasas relaciones con actividades de I+D. Los
Planes para el Desarrollo Estratégico incorporaban actividades de 1+D
como un sector de actividad estratégico, pero estas actividades mos-
traban escasa influencia en el progreso economico. El Primer Plan
Nacional de Desarrollo ( 1964-1968) se disené para satisfacer las ne-
cesidades mds urgentes de la economia espanola que adolecia de una
falta de capacidad competitiva marcada por la autarquia. El Segundo
Plan (1968-1971) tenia como objetivo incrementar los recursos desti-
nados a la ciencia y la tecnologia, siguiendo las sugerencias de la
OCDE, pero las crisis economicas de los anos 70 llevaron a unas res-
tricciones presupuestarias que de nuevo redujeron el impulso en ciencia
y tecnologia.

Por tanto, Espana alcanzé un buen status econdémico a la vez que
gastaba sélo un 0,3% de su PIB en I+D y con unos efectivos de personal
investigador inferiores a 10.000 personas para una poblacién de 38 millones
de habitantes. En cualquier caso, vale la pena mencionar que durante
el periodo de los anos 60, Espafia no tenia ni un buen protocolo ni un
marco institucional apropiado para obtener estadisticas de I+D.

El segundo esfuerzo. Ciencia y Tecnologia en los arios 80

Durante la transiciéon democratica, tras la muerte de Franco, las
pocas actividades en I+D incluso disminuyeron a pesar de una accién
positiva que duré sélo dos anos y que fue la creacién del Ministerio
de Universidades e Investigacién (dirigido por el ala socialdemocratica
de la Unién de Centro Democratico, el partido en el gobierno tras
las dos primeras elecciones democraticas).

Las elecciones generales de 1982 fueron ganadas por el Partido
Socialista (PSOE) que habia incorporado temas de ciencia y tecnologia
en su programa electoral, permitiendo a algunos politicos emprender
una serie de acciones bajo el discurso general de la modernizacion
espanola. La primera decision fue llevar cabo un ejercicio de diagnosis
del Sistema Espanol de Investigacién. Este analisis fue objeto de una
publicacion («Ciencia y Tecnologia: una oportunidad para Espana») .

Entre otros hechos interesantes desvelados por este analisis, cabe
destacar lo siguiente:

* falta de relevancia estratégica de las actividades de I+D para

el desarrollo tecnolégico y econdmico.
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e tamano reducido del Sistema de Investigacion e Innovacién, am-
bos en términos de inversiones y de recursos humanos.

e coordinacién limitada dentro del Sistema Publico de Investiga-
cién, con el papel principal desempefiado por el Ministerio de
Educacién y Ciencia pero con los ministerios sectoriales (siete
u ocho) invirtiendo recursos a través de diferentes programas
y de laboratorios gubernamentales de los que eran responsables.
No existié6 una funcién o apartado especifico para la I+D en
el presupuesto general del Estado hasta 1986-1987.

* dos agencias involucradas en la financiacién de proyectos de
investigacion y programas especiales mediante mecanismos com-
petitivos (CAICYT, Comision Asesora de Investigacién Cientifica
y Técnica, y FISS, Fondo de Investigaciones Sanitarias de la
Seguridad Social) distribuian alrededor de un 5% del Presupuesto
Estatal, un pequefo porcentaje para poder llevar a cabo una
politica estratégica real.

* el sector productivo contribuia en menos del 50% al esfuerzo
en I+D. La parte del leén de este esfuerzo correspondia a las
empresas publicas.

e una distribucién desigual entre regiones. Madrid se llevaba el
45% del Sistema Publico de Investigacién, seguida por Catalufia
(19%), mientras que Madrid, Cataluna y el Pais Vasco se llevaban
el 80% del sector productivo.

* los recursos humanos también presentaban una fuerte concen-
tracién entre Madrid y Cataluiia (37,5 y 21,3 % respectivamente)
seguidos por Andalucia y la Comunidad Valenciana (11,2 y 6,8 %).

La Ley de la Ciencia

El esfuerzo politico del PSOE se consolidé después de una
serie de vicisitudes (véase para una revisién L. Sanz Menéndez.
«Estado, ciencia y tecnologia en Espana: 1939-1997») en la pro-
mulgaciéon de la Ley de Promocién y Coordinaciéon General de la
Investigacién, la Ciencia y la Tecnologia llamada coloquialmente
la Ley de la Ciencia.

Este instrumento legal pretendia:

* introducir la ciencia y la tecnologia en la agenda politica (decisién
y debate).

o fortalecer la coordinacion entre el Sistema Publico al establecer
una Comisién Interministerial presidida por un Ministro, desig-
nado por el Primer Ministro, y con representantes de los prin-
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cipales ministerios sectoriales involucrados en la ejecucién de
actividades de investigacion.

¢ promover la interaccién entre los actores sociales y econdmicos
y los gobiernos de las Comunidades Auténomas con politicas
en investigaciéon e innovacién creando dos érganos: el Consejo
Asesor de Ciencia y Tecnologia y el Consejo General de Ciencia
y Tecnologia.
e dirigir la acciéon potencial a través del establecimiento de
un Plan Nacional de I+D que se centraria en prioridades
y financiaria la investigacion mediante mecanismos com-
petitivos de acuerdo con procedimientos de evaluacion apro-
piados.
Evolucion del Sistema Esparfiol de Investigacion desde los
afnos 80
Ha habido un incremento en el volumen de gasto en I+D, si bien
nunca se alcanzé el 1,2 % del PIB que se habia previsto como una
de las metas del primer Plan Nacional de I+D (1988-1991) y que se
mantuvo como objetivo en los siguientes Planes Nacionales (1992-1995,
1996-2000). Las cifras relativas han mostrado altas y bajas (véase
Fig. 1), aunque las cantidades totales han mostrado una tendencia
al crecimiento excepto en 1992-1994 en que se estancaron (Fig. 2).
FiGURA 1. Evolucién del gasto en 1+D (% PIB) en Espana
1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Fuente INE, Oficina de Ciencia y tn:nd?:f
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Esto parece apoyar la conclusién de que las actividades de investigacion
no ejercen influencia directa sobre la mejora de la economia espanola,
sino que ocurre lo contrario: el impulso del gobierno y la riqueza son
los factores que influyen en las actividades de I+D en Espana.

Desde 1987 hay un apartado presupuestario para el Sistema Publico
de Investigacion. La distribucién para 1997 entre los distintos depar-
tamentos ministeriales se ve en la Fig. 3 que muestra el porcentaje
relativamente bajo destinado al Fondo Nacional si se comparan con
Ministerios tales como Industria y Energia, Educacion y Cultura, De-
fensa, Sanidad o Agricultura, cifras que suscitan dudas sobre la eficacia
de coordinacion del Plan Nacional de I+D.

El sector productivo ha reducido estos anos su participacion como
muestra por ejemplo la evolucion del personal investigador (Fig. 4).

La reforma de finales de los anos 90

Las elecciones de 1996 fueron ganadas por el Partido Conservador (Partido
Popular) que ha gobernado desde ese momento. Esto ha representado un

FIGURA 2. Evolucién del gasto en 1+D en Espana (1987-996)
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FIGURA 3. Distribucién (en %) entre los distintos Departamentos Ministeriales de
la inversién en I+D de los Presupuestos Generales del Estado (1997)
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FIGURA 4. Evolucién por sectores de la participacién de personal con dedicacién
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cambio en varios aspectos en el campo de la politica. Puede decirse
que la politica de I+D entré en un tiempo de reflexién. Este estan-
camiento o situacién critica ha venido acompanado por una tendencia
positiva en la situacién econémica. La economia espafiola ha crecido
a un ritmo superior que en el resto de los paises europeos mientras
que los recursos en I+D se caracterizaron por pequefios incrementos
en 1997 y 1998 si se comparan con el crecimiento econémico. Ademads,
el aumento es discutible, ya que se han incorporado al presupuesto
del Estado para I+D, los Fondos Estructurales y algunos compromisos
en programas internacionales relacionados con objetivos de defensa y
armamento.

Se ha creado a principios de 1998 una Oficina para Ciencia y
Tecnologia, adscrita al Ministerio de la Presidencia, para promover la
coordinacién y planificacion estratégicas (preparar la nueva versién
del Plan Nacional y distribuir los recursos publicos para la promocién
de la I+D). Esta Oficina estd ahora funcionando y el primer resultado
se reflejara en el presupuesto de 1999.

Principales Instituciones

Las instituciones implicadas en la gestion de las politicas de Ciencia
y Tecnologia en Espafia han experimentado cambios durante este siglo.
Al terminar la Guerra Civil, la institucién encargada de promover la
investigacion y formacién en Espaiia, la Junta de Ampliacién de Estudios
(JAE) fue disuelta y desmantelada.

El Consejo Superior de Investigaciones Cientificas (CSIC) se cred
en 1939 sobre el modelo de la JAE y se estructuré para realizar sus
funciones inspirdndose en las Academias de los paises socialistas. El
CSIC fue creado con dos finalidades: coordinar y fortalecer el desarrollo
cientifico en Espana y crear y desarrollar centros de investigacion.
El CSIC sufrié varias crisis en su trayectoria evolutiva que varios
autores han revisado (véanse el nimero especial de 1990 de la revista
ARBOR con el titulo «<El1 CSIC: una visién retrospectiva» 1990, y los
articulos de A. Nieto en «Apuntes para una politica cientifica» 1982,
Sdanchez Ron, 1992 y Santesmases y Munoz, 1993, 1997).

En resumen se puede concluir que:

e El CSIC no cumplié su papel de agencia para coordinar y pro-
mover la actividad cientifica en Espafia. No jugé un papel sig-
nificativo en el disefio de la politica cientifica en Espana.
Sin embargo,
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e Fue decisivo para profesionalizar la carrera de investigacion
en el Sistema Publico de Investigacion en Espana.

e Tuvo bastante éxito en la creacién y desarrollo de centros de
investigaciéon e infraestructuras cientificas sofisticadas en un
amplio conjunto de dreas cientificas y tecnoldgicas desde la qui-
mica a la biologia, de los recursos naturales a las aplicaciones
tecnologicas en algunos sectores especificos (Automatizacién y
Robotica, Ceramica, Construcciéon).

e El CSIC ha experimentado dificultades a través de su historia
para gestionar la separacién entre ciencia y tecnologia, entre
ciencias béasicas y aplicadas, evolucionando en su trayectoria
hacia una instituciéon de tipo ¢:adémico.

e Kl CSIC fue decisivo para crear y mantener bibliotecas de alto
nivel relacionadas con la ciencia y la tecnologia.

La Comisién Asesora de Investigacién Cientifica y Técnica (CAICYT) se
fundé en 1958 para llevar a cabo las funciones de gestién de la politica
en ciencia y tecnologia que el CSIC no podia cumplir. Fue creada bajo la
influencia «tecnocratica» e inspirada probablemente en una mezcla de modelos
(anglosajon, francés, aleman). La CAICYT se creé como un organismo in-
dependiente del CSIC pero estrechamente ligado a él. Paraddjicamente, las
posibilidades de la CAICYT de intervenir en el desarrollo cientifico y técnico
de Espana eran limitadas, puesto que carecia de un presupuesto especifico
para cumplir sus funciones hasta 1964, cuando se cre6 el Fondo Nacional
para el Desarrollo de la Investigacion Cientifica con una dotacién de 100 millones
de pesetas, cantidad que fue creciendo hasta 1971 con ligeras fluctuaciones.

La dependencia ministerial de la CAICYT desde sus origenes hasta 1979

fue el Ministerio de la Presidencia del Gobierno. La creacién del Ministerio
de Universidades e Investigacion implico la adscripcion de la CAICYT a dicho
Ministerio. El ultimo periodo critico de la UCD vino acompariado por la de-
saparicién del Ministerio de Universidades e Investigacion y su transformaciéon
en Secretaria de Estado de Universidades e Investigacién —un segundo escalén
a nivel ministerial— que se situé bajo la dependencia del Ministerio de Educaciéon
y Ciencia —La CAICYT permaneci6 bajo esta dependencia hasta su desaparicion
con la promulgacion y puesta en vigor de la Ley de la Ciencia—.

Las nuevas agencias: promocion de la tecnologia y de la investiga-
cion en salud

Al final de los afios 70 y principio de los 80, se crearon dos nuevas
agencias: el Centro para el Desarrollo Tecnolégico Industrial (CDTI)
y el Fondo de Investigaciones Sanitarias de la Seguridad Social (FISS).
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CDTI

Fue fundado en 1978 como un organismo de naturaleza adminis-
trativa dentro del marco de la Administracion Espanola y fue trans-
formado en una sociedad de cardcter publico en 1983. Sus objetivos
eran la subvenciéon de proyectos relacionados con las ultimas etapas
del proceso de desarrollo tecnoldgico, para impulsar la creaciéon de un
entorno favorable a la promocién de la tecnologia y la innovacion.

La nueva estructura como sociedad publica ha dotado al CDTI
de una mayor flexibilidad para llevar a cabo sus funciones y para
gestionar sus recursos que ascendian a 779 millones de pesetas en
1978 y a 1.900 millones de pesetas en 1983. En su segundo periodo
presupuestario la dotacion subié hasta 4.000 millones de pesetas con
la siguiente distribucién: electrénica y tecnologias de la informacion
(40 %); procesos mecanicos (25 %); biotecnologia y medicina ( 13,5
%), energia ( 12,4 %) y agroalimentacién (8,8 %).

FISS

El fondo para la promocién de la investigacién en las dreas de
salud y biomedicina se establecié en 1980 como un fondo sectorial,
adscrito al Ministerio de Salud y Consumo, y como continuacién de
una experiencia previa de colaboracién con la industria farmacéutica,
que contribuy6 con una parte de los beneficios de sus ventas al Sistema
Publico de Seguridad Social. Esta contribucién se tradujo en un fondo
para subvencionar la investigacién y formacién en las dreas de la salud
y la biomedicina. Los fondos destinados a este sector de la investigacién
han crecido continuamente desde cientos de millones de pesetas para
alcanzar alrededor de 6.000 millones de pesetas en los anos 90.

La investigacion subvencionada se lleva a cabo en hospitales
y centros relacionados con universidades y la distribucion de fondos
se hace a toda Espaiia, si bien la mayoria de las subvenciones co-
rresponden a Madrid y Catalufia con cantidades similares, lo cual
se corresponde con la tendencia general de otras agencias y pro-
gramas, si bien en esta agencia el papel de Cataluna es mds im-
portante que en otros.

La Comision Interministerial de Ciencia y Tecnologia (CICYT)

La CICYT fue creada por la Ley de la Ciencia. Tomé de la CAICYT,
pero con mayor apoyo institucional, la responsabilidad de coordinacién
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y planificaciéon de las politicas y actividades en Ciencia y Tecnologia
y se apoyo en la Secretaria General del Plan Nacional de I+D para
gestionar los recursos de los programas de investigacion basados en
prioridades y objetivos estratégicos.

La Secretaria General fue reemplazada en 1998 por la antes
mencionada Oficina de Fomento y Coordinacion Cientifica y Téc-
nica resultante de la ultima reorganizaciéon, pero esta Oficina
parece haberse reducido en términos de recursos humanos e in-
fraestructuras en comparacién con la anterior Secretaria del Plan
Nacional de I+D.

Politicas Nacionales y Prioridades

El papel de la CAICYT

Los principales cambios en las politicas de ciencia y tecnologia
experimentados desde los primeros anos sesenta iban dirigidos a es-
tablecer y gestionar prioridades dentro del drea de la ciencia y la
tecnologia. La CAICYT era la organizacion disefiada con este fin pero
su logica de accion se vio entorpecida por la falta de tradicién en
este campo del disefio de estrategias —la influencia cultural de un
régimen dictatorial profundizé este déficit. Sin embargo, la CAICYT
tuvo éxito en introducir la concesién de fondos a proyectos de los mundos
de la investigacion y/o industrial mediante mecanismos competitivos. Esta
aproximacion desde la base —dirigida por el investigador o por el gestor
industrial llevé a configurar las dreas prioritarias de investigacién a partir
de instituciones dedicadas a la investigacion bdsica y aplicada y a detectar
las dreas mds innovadoras en el sector empresarial.

Las actividades promovidas por la empresa fueron financiadas
por una nueva forma de contrato denominado Planes concertados de
investigacion, por los cuales las empresas llevaban a cabo las actividades
de investigacion y desarrollo bien en la propia empresa o en colaboracion
con institutos publicos de investigacion o departamentos universitarios,
con un 50 % del presupuesto suministrado por fondos publicos (Fondo
Nacional para la Investigacion Cientifica y Técnica).

Algunos resultados para ilustrar los mapas resultantes se muestran
en los Cuadros 1 y 2. Una primera consideracion que puede deducirse
de estos datos es la aparente separacion entre los dos conjuntos de acciones.
Las actividades industriales de la industria quimica y farmacéutica so-
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brepasan claramente el potencial del subsector de la investigacion; lo
mismo parece ocurrir con las actividades relacionadas con la ingenieria.

En 1981, poco antes de las elecciones generales de 1982, la CAICYT
inicié6 un esfuerzo de planificacion estratégica creando los Programas
especiales de I+D y los Planes o programas movilizadores.

Estos programas se concibieron como una serie de proyectos de in-
vestigacién (y desarrollo) unidos y entrelazados para obtener fines es-
pecificos de amplio espectro y de interés cientifico-tecnologico y
socioeconémico. Los programas se localizaron primero en los siguientes
ambitos: acuicultura, agroenergia, biotecnologia, microelectrénica y trans-
porte, que se consideraban estratégicos tomando en consideracion las
tendencias mundiales y las posibilidades espanolas. Esta eleccion, que tenia
sentido hasta cierto punto, fue mirada con cierta aprensiéon por las co-
munidades cientifica e industrial debido a que la decision fue tomada
desde arriba, con escasa participacién de cientificos e industriales en la

CUADRO 1. Financiacién de proyectos de investigacion (bdsica y aplicada) por la
CAICYT en 1985
Area Mlll??g;;TAs' Porcentaje
Promocién del Conocimiento
Biologfa Molecular y Celular 319.9 23
Biologia de Organismos y Sistemas 235.4 17
Quimica 232.6 17
Matemadticas, Astronomia y Fisica 2314 17
Ciencias Sociales y Humanidades 205.0 15
Ciencias de la Tierra y del Espacio 108.9 8
Quimica-Fisica 41.8 3
SUBTOTAL 1.369.0 100
Investigacién aplicada
Ciencias Médicas 301.5 27
Tecnologia de la Informacién y la Comunicacién 252.3 23
Ciencia y Tecnologia de Materiales 122.1 11
Agricultura 110.6 10
Tecnologia Quimica 94.8 8
Tecnologia Mecdnica y Textil 74.7 7
Tecnologia de Alimentos 60.0 5
Ganaderia 59.3 5
Tecnologia Ambiental 21.0 2
Tecnologia de la Energia 20.8 2
SUBTOTAL 1.117.1 100
Fuente: Adaptado de Munoz (1998)
(C) Consejo Superior de Investigaciones Cientificas http://arbor.revistas.csic.es
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definicién de los programas. Esta actitud negativa de los actores principales
en la clencia y la innovaciéon se profundizé por la debilidad del partido (
Union de Centro Democrdtico) en el Gobierno en aquel momento.

Sin embargo, después de la victoria del Partido Socialista Espafiol en
las elecciones generales de 1982, los responsables de las politicas de ciencia
y tecnologia decidieron mantener esta experiencia y profundizar en ella como
primer ejercicio en la planificacién de actividades de I+D. Los programas
y los comités involucrados en su gestién fueron revitalizadas para lanzar
cuatro programas en acuicultura, agroenergética, biotecnologia y microe-
lectrénica con un presupuesto de 600 millones de pesetas (1986). El éxito
relativo del experimento sirvié para ganar crédito en la comunidad cientifica
siempre desconfiada frente a las estrategias cientificas «orientadas», y se cons-
tituyé en la plataforma de lanzamiento del futuro Plan Nacional de I+D.

El Plan Nacional de I+D

El Plan Nacional de I+D es el principal instrumento establecido
por la Ley de la Ciencia como mecanismo para financiar la investigacién
basada en prioridades.

El primer Plan Nacional

El primer Plan Nacional correspondié al periodo 1988-1991 y las
prioridades se determinaron combinando decisiones tomadas de arriba
a abajo con la discusién de grupos de trabajo integrados por expertos
en las areas cientifico-tecnologicas preseleccionadas, basadas en una
serie de experiencias y criterios .

La experiencia previa de la CAICYT y los siguientes criterios se
aplicaron para seleccionar una serie de prioridades utilizando el me-
canismo de arriba a abajo.

1. Existencia de Planes Nacionales previos, p. Ej. Plan Electrénico
e Informatico Nacional (PEIN), Plan Energético Nacional (PEN), (ambos
del Ministerio de Industria y Energia) Plan Nacional de Investigacién
Agraria (PIA), (Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién).

2. Existencia de una comunidad cientifica y técnica de nivel razonable.

3. Existencia de sectores productivos caracterizados por actividades in-
novadoras y con relaciones con los sectores de investigacion cientificotécnica.

4, Deteccion de deficiencias en cualquiera de las dos comunidades,
cientifica e industrial, citadas en los puntos 2 y 3..

5. Areas prioritarias en programas internacionales que coincidan,
total o parcialmente, con los intereses espanoles.
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6. Identificacién de dreas estratégicas de interés socio-econémico
para Espana, que puedan abordarse a través de actividades de I+D.

7. Reconduccién posible de programas en vigor.

El ejercicio resulté en la seleccion de 23 programas que se agruparon
en 5 grandes dreas: Programas Horizontales, Agroalimentacién y Re-
cursos Naturales, Tecnologias de la Produccién y de las Comunicaciones,
Calidad de Vida y Programas Especiales que enumeramos a continuacién:

Programas Horizontales

Agroalimentacion y
Recursos Naturales

Tecnologias de la Produccién
y de las Comunicaciones

Calidad de Vida

Programas Especiales

(C) Consejo Superior de Investigaciones Cientificas
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Formacion de Personal
Investigador.
Interconexién de Recursos
Informaticos (IRIS)

Antartida

Investigacion Agricola
Investigacion y Desarrollo
Ganaderos

Recursos Geolégicos

Recursos Marinos y Acuicultura
Tecnologia de Alimentos

Automatizacién Avanzada y
Robética

Fotonica

Investigacion Espacial
Microelectréonica

Nuevos Materiales

Tecnologias de la Informacién y de
las Comunicaciones

Biotecnologia

Inmunologia

Investigacion y Desarrollo
Farmacéuticos

Toxicologia

Estudios Sociales y Culturales
sobre América Latina
Investigaciones sobre el Deporte
Patrimonio Histérico

Problemas Sociales y Bienestar
Social

Fisica de Altas Energias (en
relacion con el CERN)
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Cada programa fue elaborado por un grupo de trabajo «ad-hoc» segun
una estructura comun que tuvo que tomar en consideracién los siguientes
aspectos: definicién y formulacién de objetivos socio-econémicos; justifi-
cacion de los programas en base a las demandas sociales, econémicas,
cientificas y culturales y la prospectiva asumiendo las repercusiones en
otros sectores y la viabilidad y analisis de riesgo y repercusiones; andlisis
de los recursos disponibles, estructura organizativa, estructura funcional,
medios humanos y medios materiales y estructura y situacién de la I+D
del sector o sectores productivos implicados.
Cada programa fue asignado a un Comité, intermediario entre
los gestores de programas y la CICYT y compuesto por representantes
de las agencias que subvencionan y los ministerios sectoriales inte-
resados en el drea de competencia del programa.
Unas primeras conclusiones que pudieron extraerse del primer
Plan Nacional fueron:
¢ Una ola de entusiasmo en la comunidad cientifica y tecnolégica
y en la mayoria de las empresas industriales innovadoras.

¢ Era demasiado ambicioso en cuanto al niimero de programas
y sus fines.

¢ No supo llevar a cabo una evaluacién interna y externa y ejercicios
de control como se habia previsto en origen. Los cambios de personas
en diferentes niveles jerdrquicos en la mayoria de los Ministerios
relevantes llevaron a una pérdida de la filosofia y el impetu ori-
ginales, haciendo imposible una evoluciéon apropiada del Plan.

Los siguientes Planes de I+D (II y III)

El fracaso del Plan Nacional, en cuanto desarrollar mecanismos
de evaluacién y los cambios en la orientacién politica convirtieron el
instrumento en una agencia financiadora de las actividades de inves-
tigacion académica y continué su accion estratégica en una continuidad
de los programas. El cambio mds evidente tras el Informe anual de
Actividades del 1995 fue la reagrupacién de temas y campos en un
numero reducido de programas y su concentracién en dreas que se
enumeran asi:

Calidad de Vida y Ciencias Agricolas

Recursos Naturales Tecnologias de la Alimentacién
Medio Ambiente y Recursos Naturales
Biotecnologia
Investigacion en Salud y Farmacéutica
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I+D sobre Clima
Ciencia y Tecnologia Marinas

Tecnologias de la Tecnologias Avanzadas para la Produccién
Produccién y de las Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones Comunicaciones

Materiales

Investigacién Espacial

Areas Estudios Sociales, Econémicos y Culturales

Socioculturales, Informaciéon (Red) para I+D

Horizontales Especiales Fisica de Altas Energias
Investigacién en el Océano Antartico
Quimica Fina(subvenciones relacionedas con
un programa grstionado desde Cataluna)
Programa de Formaciéon en Investigacion

En 1995, el Plan Nacional distribuia un total de 22.425 millones
de ptas.’ con el reparto entre dreas y acciones como se ve en la Fig.
5. Este afo represent6 el final del Segundo Plan Nacional de I+D (1992-
1995) que permitié la financiacién de 9.000 proyectos de investigacion
que supusieron aproximadamente 80.000 millones de ptas. Fueron 735
los proyectos concertados y cooperativos, en colaboracién con empresas,
con recursos del Plan Nacional por valor de 35.000 millones de ptas.,
una serie de acciones destinadas a la creacion de infraestructura fisica
y de equipamiento (25.000 millones de ptas.) y aproximadamente 54.000
millones de ptas. se dedicaron a la formacién de personal investigador.

FIGURA 5. Fondos y Areas del Plan Nacional en 1995
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Horizontales y especiales
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Fuente: Memorias Plan Nacional 1+D, 1995

El Tercer Plan Nacional esta ahora en curso. Su cambio principal
fue centrarse en la investigacién aplicada y dirigida a la produccion.
Los estudios y anédlisis de los resultados atin no se han producido.
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Importancia y funcionamiento de los programas prioritarios

La mayoria de los programas prioritarios se han gestionado desde la
Secretaria General del Plan Nacional con pocas excepciones, pero la sub-
vencion se centré en los aspectos de la investigacion basica y aplicada,
mientras que los proyectos concertados con empresas (reminiscencias de
la formula de Planes concertados de investigacion) se pusieron bajo la
dependencia del CDTI a partir de la promulgacién de la Ley de la Ciencia.
Esta decisién, basada en una negociaciéon politica entre el Ministerio de
Educacién y Ciencia (sede de la CICYT) y el Ministerio de Industria y
Energia (responsable de las politicas tecnoldgicas y de innovacion) favorecié
la relacion de las empresas con la Administracién, pero, al final, supuso
una traba para fortalecer los enlaces entre la industria y el mundo eco-
nomico y para promover la coordinaciéon entre los diferentes actores im-
plicados en el proceso de investigacion, desarrollo e innovacion.

El dltimo informe disponible que corresponde al final del segundo
Plan Nacional (ano 1995) permite establecer una division entre los
diferentes programas y las distintas acciones dentro de cada programa
como indicadores de su importancia relativa. La Tabla 3 ilustra tal
distribucion expresada en porcentajes, en vertical los programas y en
horizontal las acciones de cada programa para facilitar una mejor com-
paraciéon. Los datos muestran una divisién en tres grupos: tres pro-
gramas, Medio Ambiente y Recursos Naturales, Tecnologias de la
Informacién y las Comunicaciones y Materiales con porcentajes mayores
del 10 % de los recursos concedidos: otros cinco programas, Investigacién
Agricola, Tecnologia de los Alimentos, Biotecnologia, Salud e Investi-
gacion Farmacéutica, Tecnologias Avanzadas de la Produccién, com-
parten porcentajes entre 5-10 %, mientras que los restantes 9 programas
presentan una gran diversidad entre si, tanto en recursos como en
distribucién interna entre acciones. Cabe destacar que sélo 9 programas
tenian recursos para la linea de proyectos concertados (colaboracion
entre centros de investigacion y empresas) y que el perfil de importancia
relativa cambia con respecto a la cantidad de recursos concedidos.
Figura a la cabeza las Tecnologias Avanzadas de Produccién seguidas
por Tecnologia de los Alimentos y Materiales, mientras que Medio Am-
biente y Recursos Naturales figuran al final.

Se puede concluir a primera vista, que la vista panordmica en
1995 respecto a las actividades de investigacion aplicada y orientada
no es muy diferente de la observada en 1985 (véase cuadro 1), a pesar
de algunas dificultades a la hora de comparar datos debido a algunos
cambios de nomenclatura. La comparacion entre los cuadros 2 y 3 para
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los proyectos relacionados con la industria (proyectos concertados) tiene
mads dificultades por las mismas razones de denominacién.

TABLA 2. Financiacion de Planes concertados de investigacion por la CAICYT
agrupados por sectores de actividad econdémica

Sectores econdémicos Num(el':'gscslflf;raosy}ectos Porcentaje
Agricultura y Ganaderia 38 8.2
Agroalimentacién 23 5.0
Quimica 53 11.4
Investigacion Farmaceiitica 78 16.4
Materiales y Productos Pldsticos 25 5.4
Magquinaria 66 14.2
Electromecdnica 21 4.5
Transporte 14 3.2
Sistemas Electrénicos 139 30.0

464 100

Fuente: Adaptado de Muiioz (1998)

TABLA 3. Andlisis de los recursos financieros (en %) asignados a los diferentes pro-
gramas del segundo Plan Nacional de I+D (afo 1995)*

.| Proyectos
Pogama(PO7necl (lnfms. | oI |\ Saven | o
tructura)
Investigacién Agricola 19 63.7 13.2 4.1 100 | 7.5
Tecnologia de Alimentos 1.2 58.9 26.5 7.4 100 | 5.3
Medio Ambinte y
Recursos Naturales 11:2 78.0 8.4 2.3 100 | 11.4
Biotecnologia 16.1 66.9 13.5 3.5 100 | 8.9
Investigacién en Salud
y Farmacéutica 13.6 67.8 14.3 4.3 100 | 9.2
[+D sobre Clima 18.4 81.6 - - 100 | 0.9
Ciencia y Tecnologia
Marinas 2 94.8 - - 100 11
Tecnologias Avanzadas
y Produccién 8.1 43.3 46.3 2.2 100 | 7.4
Tecnologias de la
Informacién y las
Comunicaciones 3.1 73.8 16.1 7.0 100 | 15.8
Materiales 4.8 69.5 24.3 1.4 100 | 16.9
Invetigacién Espacial 13.0 64.1 22.9 - 100 | 2.8
Estudios Sociales,
Econémicos y Culturales 21.4 78.6 2 s 100 | 1.3
Informacién (Red) para I+D - 100.0 - - 100 | 1.4
Fisica de Altas Energias 15.9 39.5 44.5 100 | 4.6
Investigacién en el
Océano Antdrtico 0.8 51.7 -- 47.5 100 | 2.2
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TaBLA 3. Andlisis de los recursos financieros (en %) asignados a los diferentes pro-
gramas del segundo Plan Nacional de I+D (afno 1995)* (cont.)

Proyectos

Forma- (+
cion |Infraestr

uctura)

Proyectos
concertad
08

Gastos

Adicionales Total

Programa

Quimica fina - 100.0 - - 100 0.2
Formacién de personal
investigador 100.0 - - - 100 2.9

TOTAL 12.4 64.6 16.6 6.4 100 99.8

* Los datos de 1995 se ajustan bastante bien a la media correspondiente al periodo
total del segundo Plan Nacional (1992-1995)
Fuente: Elaboraciéon propia a partir de Memoria Actividades del Plan Nacional I+D,
1995

Organizacion de la Investigacion del Sector Publico. Tenden-
cias evolutivas

El Sector Publico de la Investigacion en Espana comprende el sub-
sector gubernamental y la Educacién Superior. Ambos juntos totalizan
aproximadamente el 53% del total del gasto en I+D en 1995 y 1996
(21 % para el Gobierno y 3 2% para la Educaciéon Superior).

El Subsector Gubernamental

A pesar de la poca importancia de la ciencia y la tecnologia en
Espana tras la Guerra Civil, la mayoria de los centros publicos de
investigacién que existen hoy dia fueron creados o reorganizados en
los afios 40 (véase Cuadro 4). Sin embargo el Subsector Gubernamental
espafnol no es homogéneo pues estd integrado por centros sectoriales
o institutos que realizan investigacién o desarrollo estrechamente re-
lacionados con los intereses del sector industrial o econémico y por
el CSIC una organizacién multifacética dedicada a la produccién (y
en cierta medida) a la aplicacion del conocimiento en un amplio conjunto
de disciplinas y campos interdisciplinares.

Los laboratorios gubernamentales tras su creacion funcionaban
con minusculos presupuestos que fundamentalmente se destinaban a
pagos de los sueldos. El impulso econémico que se dio a la ciencia y
la tecnologia en los ultimos anos 60, a través de los Planes de Desarrollo,
representé un importante incremento de ingresos.

En el inicio de la preparaciéon de la Ley de la Ciencia, el andlisis
y diagnéstico permitié identificar méds de 20 centros que en principio
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se dedicaban a actividades publicas de investigacién y desarrollo tec-
nolégico (Mufioz y Ornia, 1986). El proceso de seleccién que tuvo lugar
junto con la preparacién de la Ley permitié reducirlos a nueve o diez
(las del Cuadro 4 mds el Instituto de Astrofisica de Canarias) y que
se denominaron Organismos Publicos de Investigacion (OPIS) y que
por la Ley fueron dotados de las mismas bases para conseguir un

estatuto comun,

El camino seguido desde 1986 ha mostrado las dificultades para
alcanzar este estatuto y el autor de este informe es especialmente
escéptico a este respecto. La Fig. 6 muestra de modo esquematico las
diferencias entre OPIS espanoles con respecto al tipo de actividades,
relacién con los sectores econdmicos y grado de autofinanciacion.

TABLA 4. Lista de OPIs (Organismos Piblicos de Investigacién) en Espana

Ministerio de Ministerio de " <
OFI Dependencia (1987) | Dependencia (1987) AliteeeRsio
Instituto Geoldgico y 3 P : .
Minero (IGME) * Industria y Energia| Medio ambiente 1910
Instituto Espafiol de hritwitura, Teecd .
Oceanografia (IEO) y El mismo 1914
gr Alimentacién
Consejo Superior de
Investigaciones Educacién y Ciencia | Educacién y Cultura 1939
Cientificas (CSIC)
Instituto Nacional de
Técnica Aeroespacial Defensa El mismo 1942
(INTA)
Instituto Geogréfico Obras Pablicas y P
Nacional (IGN) Urbanismo el ——
Instituto Nacional Agricultura, Pesca 1993
de Investigaciones y El mismo Refundado
Agrarias (INIA)** Alimentacién 1971
Centro de Investigaciones
Medioambientales y Tecnolé-| Industria y Energia El mismo 1957
gicas (CIEMAT)***
Centro de Experimentacién —
de Obras Obr{jlsbpul.)llcas y Fomento 1957
Piblicas (CEDEX) rhanismo
Instituto de Salud A
Carlos 111 Salud y Consumo El mismo 1986
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FIGURA 6. Caracterizacién esquemadtica de los Organismos piblicos de
Investigacion en Espana

Tm ;:‘odmu:Nol
L]
Ciree)

SOOILIGAIOOI-OL0S,
SAMIIE 90| UOD UQLERY

Tipoa de actividad
PO RID

)

Promocién del
conocimiento

Investigacion

Alto Grado de autofinanciacidn

El Consejo Superior de Investigaciones Cientificas (CSIC)

El CSIC es el mayor organismo publico de investigacién. Como se
dijo antes, el CSIC fue el instrumento decisivo para la creaciéon de
institutos de investigacion bien equipados y para el desarrollo de una
carrera profesional en investigacion en la Administracion. Ambos ob-
jetivos no fueron faciles de introducir y mantener dentro de las estrechas
normas de la Administracién convencional.

Un problema funcional del CSIC que evolucioné con su trayectoria
fue la fragmentacién de las actividades internas de investigacién, puesto
que habia una plantilla de personal investigador de unos 1.200 in-
vestigadores distribuidos, a principios de los anos ochenta, entre casi
doscientos institutos que cultivaban campos de actividad desde inge-
nieria a humanidades pasando por la fisica, quimica, biologia, agro-
biologia, geologia...

Otra caracteristica del CSIC que se fue haciendo mas problematica
a lo largo de la transicion democrética fue el alto grado de concentracion
geogréfica de los centros de investigacion, ya que el cuarenta por ciento
de los institutos estaban localizados en Madrid, estando el resto di-
seminados por el territorio espanol en 11 de las 17 Comunidades Au-
tonomas. El mayor numero de institutos, aparte de los de Madrid,
correspondia a Cataluna y Andalucia, con porcentajes ligeramente su-
periores al 10%. El Pais Vasco es una de las regiones que carecian
de centros del CSIC. Tras un proceso de evoluciéon que tuvo lugar a
mediados de los afos ochenta y principios de los noventa, el numero
de Institutos se ha reducido a una cifra cercana a 90 (datos de 1995).
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La reduccién se ha acompanado por una cierta redistribucién con res-

pecto a la dimension regional y a la colaboracién con otras instituciones.
De los 91 Institutos del CSIC registrados en 1995, 18 eran centros

mixtos entre el CSIC, la Universidad y los Gobiernos regionales.

La evolucion del personal del CSIC después del periodo de es-
tancamiento durante los afios 70 ha mostrado una tendencia creciente
a partir de mediados de los 80 y principios de los 90, con un nuevo
periodo de semicongelacién tras la crisis de los 90. En 1995, habia
6.400 personas fijas en el CSIC con la siguiente distribucion: 1.830
personal cientifico o investigadores fijos —todos doctores—, 1.801 ayu-
dantes de investigacion con diferentes grados profesionales y de for-
macién, 1.825 becarios pre y postdoctorales, y 106 contratados
postdoctorales con contratos relacionados con proyectos de investigacion
especificos.

El CSIC es un organismo publico de investigacién que se parece
mads al CNRS francés que a los Consejos anglosajones, si bien existen
importantes diferencias entre ambos organismos. El personal del CSIC
no estd obligado a tener actividades de ensefianza aunque un nimero
importante colabora como profesor en cursos de postgrado o dirige
tesis doctorales - siempre se exige que un profesor de Universidad
que actie como garante de la tesis. Esta colaboracién es particularmente
significativa en el caso de universidades que son socios del CSIC en
centros o institutos de investigacién mixtos. El CSIC, contrariamente
al CNRS, no puede financiar investigacién extramuros en aquellas
universidades ni puede actuar como garante de la calidad de la in-
vestigacion en las universidades. Ambas instituciones tienen que buscar
subvenciones de agencias nacionales o regionales y/o del sector pro-
ductivo. En general una colaboracién entre el CSIC y las universidades
se considera como un dato positivo para obtener fondos.

El CSIC tiene una larga tradicion de colaboracion con las uni-
versidades, no sin problemas pues el personal del CSIC se considera
a si mismo con un nivel inferior al de los profesores universitarios,
incluso en los periodos de preeminencia del CSIC sobre las universi-
dades. Desde que las universidades sobrepasaron al CSIC en los 70,
el personal del CSIC ha luchado para conseguir que su organismo y
su plantilla de investigadores fijos tengan el mismo nivel que la Uni-
versidad.

La financiacién del CSIC ha sido muy irregular y basada en muchos
casos en el apoyo politico prestado por algunas personas, mds que en
una estrategia politica general. El CSIC nunca jugo el papel de agencia
central publica de financiacién de la investigacién, como originalmente
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se habia previsto. Por otro lado, tras la reaparicion de las actividades
de investigacion en las universidades en los anos 60, el CSIC sufrio
varias crisis que encontraron su expresion en muchos aspectos de su
trayectoria de financiacion. La evolucion de la financiacion del CSIC
y sus fuentes se ilustran en las Figs. 7 y 8.

La financiacion a partir de fuentes externas se ha convertido en
esencial para la supervivencia del CSIC con el fin de soportar las
restricciones impuestas por los Presupuestos Generales del Estado estos
ultimos anos.

FIGURA 7. Analisis de los Fondos de Investigacién y Evolucién del CSIC
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Subsector de la Educacion Superior

El bajo perfil de investigacion de las Universidades espanolas que
caracterizaba su vida académica durante la primera mitad del siglo
XX empez6 a cambiar en los afios sesenta, cuando las iniciativas politicas
estratégicas de los Planes de Desarrollo empezaron a suministrar re-
cursos para infraestructura y para la promocion de la investigacion
en las universidades espanolas. El equilibrio entre docencia e inves-
tigacion en las universidades se rompid, debido principalmente al aumento
espectacular en el nimero de estudiantes universitarios. De 1971-1972
a 1984-1985, el numero crecié de 350.000 a 750.000. El nimero de Fa-
cultades se duplicé durante el mismo periodo permitiendo que la relacién
profesor/estudiante permaneciese practicamente constante.

Durante la transicién democratica, la reforma de las Universidades
Esparniolas lleg6 a ser una prioridad de la agenda politica, aunque las
luchas entre los intereses de los actores y la debilidad del partido
politico mayoritario, la UCD, llevasen a un callejon sin salida. La
situacién cambié6 con la llegada al Gobierno del Partido Socialista Obrero
Espanol (PSOE) tras su victoria en las elecciones generales de 1982.
La Ley de Reforma Universitaria, promulgada en 1983, concedia au-
togobierno a las Universidades Espanolas (derecho a la autonomia) y
la creacion de universidades publicas continué siendo promovida.

En 1985-1986 habia 31 universidades publicas y 4 privadas. En
1994 estas cifras habian subido a 45 universidades publicas y 6 privadas.
El nimero de estudiantes crecié hasta duplicar practicamente la po-
blacién universitaria en comparaciéon con 1987. El numero de profesores
también aumenté, aunque no tan rapidamente, y la relacion profe-
sor/estudiante crecié6 de 1/20 en 19871988 a 1/30 en la actualidad.

La evolucion de las universidades que siguié a la puesta en vigor
de la Ley de Reforma Universitaria, estuvo marcada por la creciente
relevancia politica de los gobiernos regionales en su gestion y finan-
ciacion. La Ley establecié un Consejo de Universidades con dos comités,
uno integrado por los Rectores y el otro por representantes de los
gobiernos regionales, que tenian que ponerse de acuerdo para la creacién
de nuevas universidades, establecimiento de planes de estudio, numero
de estudiantes, etc. En muchos casos han surgido conflictos entre las
dos comunidades. Cabe sin embargo senalar que la evolucién de la
investigacion en las universidades ha seguido un camino independiente,
modulado por las politicas de ciencia y tecnologia, y, en este camino,
el Plan Nacional de I+D ha ejercido una influencia muy positiva en
cuanto a la financiacion.
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Otro resultado importante de la independencia concedida a las
universidades por la Ley de Reforma Universitaria es la transferencia
progresiva de la responsabilidad politica respecto a las universidades
publicas a los gobiernos regionales. Este proceso empezé en las asi
llamadas regiones historicas —Cataluna, el Pais Vasco, Galicia y An-
dalucia y algunas regiones periféricas como la Comunidad Valenciana
o las Islas Canarias. Esta transferencia de autoridad estd en proceso
de expansién a todas las demads regiones, las llamadas «de via lenta».

Es importante también destacar que la transferencia de respon-
sabilidad a las regiones incluye la transferencia de los presupuestos
publicos —que se refieren especialmente al personal y al mantenimiento
de las instalaciones. Por otra parte, las regiones han utilizado su derecho
constitucional (véase después) para promover la investigacién con cargo
a sus propios recursos, que varian légicamente de una regién a otra,
en linea con sus caracteristicas econémicas y su demografia. Estas
politicas han tenido muy diversos resultados en las universidades como
puede comprobarse a partir de varios indicadores: proporcién de personal
docente permanente, capacidad de obtener financiacion para investi-
gaciones, posibilidades de ligar la investigacién académica con los in-
tereses socio econémicos. Desde mediados de los noventa se ha llevado
a cabo un ejercicio de evaluacién de universidades y, a pesar de algunas
dificultades para aceptar y utilizar los resultados de este ejercicio,
puede convertirse en un instrumento valioso de gestion y toma de
decisiones politicas en el subsector de la Educacién Superior.

Politicas de innovacién. Principales actores

Tras el impulso «tecnocratico» de los sesenta para incorporar a
Espana a las tendencias modernas, la responsabilidad de las politicas
de innovacion se asignd, y aun permanece, a la competencia del Mi-
nisterio de Industria y Energia. Durante los primeros anos de gobierno
socialista, la colaboracion entre el Ministerio de Industria y el Ministerio
de Educacion fue decisiva para preparar y promulgar la Ley de la
Ciencia y el primer Plan Nacional de I+D. La colaboracién se basaba
en los lazos personales entre los actores politicos y la ilusion despertada
por un proyecto comun de «modernizacion» para Espana. Sin embargo,
cuando los actores cambiaron y la idea de un proyecto comun se debilito,
la situaciéon empezé a deteriorarse y la estrecha asociacién entre in-
vestigaciéon y tecnologia se perdié si bien los acuerdos formales se
conservaron.
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El Ministerio de Industria y Energia fue la agencia financiadora
de la innovacién y la investigacion industrial, bien directamente o a
través del Centro de Desarrollo Tecnolégico Industrial (CDTI) que es
el organismo encargado de la promocién industrial en relacién con
los recursos del Plan Nacional. La accién directa del Ministerio se ha
llevado a cabo desde la Direccién General de Politica Tecnolégica (su
nombre ha cambiado con los diferentes gobiernos) por medio de ins-
trumentos relacionados con el Plan de Accién Tecnolégica e Industrial
o el mas reciente ATYCA (Accién en Tecnologia y Calidad).

La innovacién y el sector empresarial

El gasto en I+D del sector empresarial, incluyendo las empresas
publicas y privadas y los grupos de investigacién asociados a empresas,
ascendi6 a 127.000 millones de ptas, en 1987, —representando el 0,35%
del PIB— y a 266.000 millones de ptas, en 1993, un 0,43% del PIB.
El gasto ha ido bajando durante el periodo 1992-1996. Como se ha
visto antes, la pérdida de esfuerzo en I+D en las empresas estuvo
acompafiada por una disminucién del personal dedicado a estas acti-
vidades (Fig. 4).

Las empresas registradas en 1987 con actividades en I+D eran
1.140 y en 1993 1.874. La mayoria de las empresas son pequenas y
medianas, de ellas mds del 80% tenian menos de 500 trabajadores
(véase Tabla 5) y la tendencia ha sido a incrementar este porcentaje;
estas PYMES gastaban 40% del presupuesto total en I+D y suponian
alrededor del 50% del personal de I+D (cerca del 80% de las empresas
emplean menos de 1 investigador en equivalente a jornada completa
mientras que sélo el 3,6% tiene mds de 25 investigadores en EJC).
Este hecho subraya que no hay ningin gran sector empresarial in-
novador o empresa de alta tecnologia en Espania, la mayoria del esfuerzo

TABLA 5. Evolucion de I+D y empresas innovadores por tamanos y recursos

1953
1987 Personal ’ Personal
Gaats o s Nuimera de % Gasto en ot

14D (%) | L+D(%) | Empresas b | D@

Tipo de
Empresa
(n® trabajadores)

Numero de o,
Empresas

Menos de 100| 532 46.6 16.1 21.2 1.089 58.1 18.6 24.5
100-499 393 34.5 234 27.9 558 29.8 23.6 264
500-999 91 8.0 10.4 10.1 115 6.1 14.8 16.9
1000 o mas 124 10.9 50.1 40.8 112 6.0 43.0 32.2

Fuente: Adaptado de Memoria Actividades del Plan Nacional 1995
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innovador se realiza por empresas de sectores tradicionales -mdquinas
herramientas, ceramica, textil, farmacéutico y de automocion.

La Tabla 6 ilustra la distribuciéon del gasto en I+D de las empresas
por sector de actividad.

TABLA 6. Distribucién del gasto en I+D de las empresas por sectores de actividades

Gastos I+D %

Sector Valor Afiadido Bruto

Material y equipamiento eléctrico y eléctronico 7.1
Otros materiales de transporte (incluyendo aerondutica) 6.9
Ofimédtica y computacién 6.8
Automévil 4.8
Quimica (Farmacéutica) 4.3

Fuente: Adaptado de Memoria Actividades del Plan Nacional 1995

Relaciones entre la investigacion del sector piublico y la in-
dustria

Crear relaciones entre la investigacion y la industria ha sido uno
de los principales objetivos politicos en el proceso de modernizacion
de la Ciencia y la Tecnologia espanola que ha tenido lugar durante
los afios 80. También ha sido una de las metas de los gobiernos re-
gionales.

Se han utilizado varios mecanismos para promocionar estas re-
laciones. Entre ellos, mencionaremos los siguientes:

¢ Incentivos financieros al personal de la Universidad por medio
de contratos de investigacién con empresas. La Ley de Reforma
Universitaria les permite incrementar la remuneracién total apli-
cando parte de los ingresos de estos contratos —hasta un maximo
equivalente a duplicar sus salarios.

e Programas para fomentar el intercambio de’investigadores entre
personal formado en las universidades (y otros centros del Sis-
tema Publico de Investigacion (SPI)) y empresas.

e Programas para promocionar la transferencia de resultados
de investigaciéon de las universidades (y otros centros SPI)
a las empresas. Este programa responde al acréonimo PETRI
(Programa de Transferencia de Resultados de Investigacion).

e Creacién en las universidades (y otros centros publicos de
investigacién, en particular el CSIC) de Oficinas de Trans-
ferencia de Tecnologia y Valorizacion de la Investigacion
(OTRI).
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Las universidades espafolas han respondido positivamente, utili-
zando estos mecanismos para colaborar con la Industria —OTRIs, PE-
TRI e investigacion contratada— pero los resultados finales han sido
escasos.

Las empresas espafiolas innovadoras también han intentado cola-
borar y han multiplicado los contactos con las universidades, aunque
en algunos casos s6lo ha sido con fines puramente de imagen. En
cualquier caso, el aumento en la cooperacién ha significado un aumento
de las patentes. Espaiia ocupa el 5§ lugar entre los paises de la UE
en cuanto a nimero de patentes registradas en EE.UU. Los sectores
en los que se han registrado patentes incluyen los cuatro que son
mads activos en I+D: la industria quimica, la de equipos eléctricos, la
electrénica y el sector del automévil. Ademds patentes espaiiolas (y
europeas) se han registrado en tres sectores de interés estratégico:
biotecnologia - productos farmacéuticos, aerondutica y agroalimentario.

Por otro lado, la industria se ha involucrado muy poco en el
establecimiento de prioridades y en prospectiva. El Sistema Espafiol
de Innovacién parece ser objeto de impulsos por el lado de la oferta
mas que de tirones por el lado de la demanda. Varios ejercicios de
evaluacién de programas del Plan Nacional de I+D, mediante encuestas
dirigidas a los investigadores principales de los proyectos, muestran
que hay una divergencia de intereses entre los subsectores del Sistema
Piblico de Investigacién y el sector empresarial (Espinosa de los Mon-
teros et al.,, 1994, 1995, a y b, 1996 a y b).

Internacionalizacion y relevancia de los programas de la UE

Espana ha utilizado, durante y después del periodo de la dictadura
de Franco, la cooperacién en ciencia y tecnologia como un instrumento
de politica exterior para superar el aislamiento internacional. Esto
ha llevado a la comunidad cientifica espafiola a ser muy activa en
aquéllos aspectos de la politica cientifica, y este camino se ha reforzado
tras la transicion democratica y en particular después de la integracién
de Espana en la Comunidad Europea en 1986. Los actores espafoles
en el sistema de I+D se han involucrado activamente en la ayuda y
establecimiento de una politica comin europea de ciencia y tecnologia.
El Programa Marco Europeo se percibe como mucho mds influyente
que lo que su tamafio podria sugerir. Va mas alld de su propia im-
portancia e influye sobre cada programa nacional de investigacion en
Europa.
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El debate sobre la influencia del Programa Marco Europeo de I+D
gira alrededor de la cuestion de si deberia utilizarse para ayudar a
los puntos fuertes en investigacion a los paises que son més influyentes
-0 para compensar a los débiles- es decir, aquéllos que estdan sujetos
a influencias. No hay una contestacion sencilla pero quizds se podria
encontrar una sinergia entre el Programa Marco y los Fondos Estruc-
turales cuya relevancia es obvia en las regiones objetivo I.

Por otro lado, la tendencia en el nimero de participantes en el
segundo y tercer Programas Marco de Investigacion muestra que Francia
y Espana han experimentado el mayor crecimiento (Fig. 9). La dis-
tribucién de recursos por tipo de participante, Fig. 10, muestra un
importante descenso en la participacion de grandes empresas y un
aumento proporcional correspondiente en los otros tres principales sub-
sectores: educacion superior, centros de investigacion y PYMES, una
situacién que encaja con las caracteristicas del Sistema Espafol de
Investigacion.

FIGURA 9. Nuimero de participantes en el segundo y tercer Programa Marco de
Investigacién
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FiGURA 10. Distribucién de recursos por tipos de participantes en el segundo y
tercer Programa Marco de Investigacién
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Importancia de la investigacion regional y las politicas de
innovacioén y su articulacion con la politica nacional

El debate sobre las relaciones entre la politica nacional y regional
ha prevalecido en Espana durante el proceso de reorganizacion del
Sistema de Investigacion e Innovacién asi como del Subsector de la
Ensefianza Superior.

La Constitucion ( 1976) concedia al Estado y a las Regiones los
derechos a desarrollar sus propias politicas de ciencia y tecnologia
(innovacion) mientras que el Estado tenia el derecho de coordinar estas
politicas.

Por tanto, el discurso de la coordinacién se superponia a los con-
ceptos de promocion y planificacion del Plan Nacional de I+D, como

se ilustraba por medio de diagramas en el texto original del primer
Plan (CICYT 1988 y Fig. 11)
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FIGURA 11. Coordinacién y Planificacion como instrumento para la Promocion
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Fuente: Adaptado de CICYT (1988): El Plan Nacional de Investigacién Cientifica
y Desarrollo Tecnoldgico. 1988-1991. Madrid: CICYT, p. 83.

La Comisién Interministerial de Ciencia y Tecnologia (CICYT) se
establecié como organismo oficial de planificacién, coordinacién y su-
pervisién del Plan Nacional de Investigacion Cientifica y Desarrollo.
Esto se consideré como el medio principal para armonizar los esfuerzos
cientificos y tecnolégicos del pais a través de la promocion de la in-
vestigacién. Se intentaba establecer prioridades y asignar recursos a
los diferentes actores de la I+D —centros de investigacién, empresas
y universidades— y ademaés coordinar las actividades de I+D de las
diferentes Comunidades Auténomas (17 en Espana) y el Estado. La
Constitucion espafola concede al Gobierno Nacional la responsabilidad
de promover y coordinar la investigacién cientifica y tecnoldgica en
términos generales. Las 17 Comunidades Auténomas mediante sus «Es-
tatutos de Autonomia» comparten las responsabilidades de promover
la investigacion cientifica y el desarrollo tecnolégico.
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Estrategias de las Regiones Auténomas

Las estrategias de los gobiernos de las Regiones Auténomas antes
de la Ley de la Ciencia y del primer Plan Nacional de I+D fueron diferentes
dependiendo de las tradiciones histéricas y del partido que tuviese la
mayoria y por tanto gobernase en cada regién en aquél momento.

Cataluia que estaba gobernada por una coalicién nacionalista,
Convergencia i Unié recurrié ante el Tribunal Constitucional algunos
articulos de la Ley de la Ciencia que impedian la transferencia de
organizaciones de investigacion y centros (especialmente del CSIC) desde
el Estado a las Comunidades Auténomas.

El Pais Vasco estaba gobernado por una coalicién del PNV y del
PSOE que detentaba el Departamento de Industria. El Gobierno Vasco
presté un apoyo critico al Plan Nacional y continué promoviendo in-
ternamente una politica dirigida hacia la industria.

Andalucia estaba gobernada por el Partido Socialista y prest6 un fuerte
apoyo al Plan Nacional. Desarrollé un Plan Regional (Plan Andaluz de
Investigacion 1990-1992 en su primera versién que se inspiraba en el Plan
Nacional a través de objetivos dirigidos esencialmente a la investigacion).

Galicia, Aragon, Valencia y Madrid todas ellas gobernadas entonces
por el Partido Socialista apoyaban el Plan Nacional. Progresivamente
estas Comunidades Auténomas cambiaron de partido mayoritario en
el gobierno y empezaron a desarrollar sus propias estrategias especificas,
esencialmente orientadas a la investigacién y para satisfacer las ne-
cesidades de investigacion de las universidades locales.

En resumen, el tema de las responsabilidades compartidas ha
sido muy conflictivo en Espana, a pesar de la importancia limitada
de las politicas de I+D. Finalmente el tema fue resuelto por el Tribunal
Constitucional cuando establecié claramente que las responsabilidades
en I+D estdn compartidas entre el Estado y los Gobiernos Regionales.
La Ley de la Ciencia creé un Consejo General de la Ciencia y la Tecnologia
para coordinar las iniciativas de I+D del Estado y las diferentes Comu-
nidades Auténomas mediante el intercambio de informacién, la aprobacién
de las prioridades del Plan Nacional y la incorporacién de temas propuestos
por las regiones en aquellas prioridades nacionales como Programas Re-
gionales (aunque nacionales en cobertura).

Algunas de las 17 Comunidades Auténomas han establecido sus
propios organismos o incluso sus Leyes de la Ciencia especificas para
la planificacion, gestion e implementacién de las actividades de I+D.
Hay una tendencia a transferir organizaciones y unidades de inves-
tigacién del Estado a las Comunidades Auténomas, mientras que siguen
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estando centralizados las funciones de planificacién, coordinacién y re-
laciones internacionales.

Coordinacion de las actividades de I+D

La coordinacion de todas las actividades de I+D en Espana era
la finalidad del Plan Nacional de I+D (ahora en su tercera version,
el primero estuvo vigente de 1988 a 1991, el segundo de 1992 a 1995).
Sin embargo, después de 10 afios, ha tenido un éxito limitado y la
coordinacién es aun un tema muy delicado.

De hecho solamente tres programas sectoriales se incluyeron en
el Plan Nacional en 1995 (véase la Memoria de actividades del Plan
Nacional de I+D en 1995). Estos fueron:

¢ Programa de Promocion General del Conocimiento que admi-

nistra el Ministerio de Educacién y Ciencia -responsable de pre-
sidir la CICYT de 1986 a 1996.

e Programa Sectorial de I+D Agrario y Alimentario administrado

por el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién.

o Fondo de Investigacion Sanitaria FIS administrado por el Mi-

nisterio de Sanidad y Consumo.

El presupuesto del Plan Nacional supone un 9% del presupuesto
del Estado (véase Figura 3), mientras que los tres programas sectoriales
se llevan el 38% del presupuesto del Estado (1997), pero una parte
importante de él (38%) corresponde al Ministerio de Industria y Energia,
a través de programas especificos (PATI hasta 1996 y ATYCA desde
1997 ) y permanece fuera de este débil esquema de coordinacién. Las
unicas actividades de promocion de I+D llevadas a cabo por el Ministerio
de Industria y Energia, que parecen estar coordinadas por el Plan Nacional
son precisamente las financiadas por el propio Plan, que se integran
bajo el epigrafe «Proyectos cooperativos y coordinados», es decir proyectos
llevados a cabo en colaboracién entre industrias y centros publicos de
investigacion (universidades y laboratorios gubernamentales).

En relaciéon con las actividades de coordinacion entre el Estado y
las Regiones Auténomas, el resultado no parece ser mucho mejor, como
puede comprobarse en la Memoria de Actividades del Plan. Aparte de
una distribuciéon por Comunidades Auténomas de todas las actividades
financiadas por el Plan Nacional, una préctica establecida desde 1990,
hay en el Informe Anual de 1995 sélo dos pédginas (de un total de 186)
que se refieren a programas regionales incorporados en el Plan Nacional.
Sélo figuran dos, de los cuales uno, el de Quimica Pura, fue propuesto
por Catalufia, y muestra una distribucién desigual ya que Cataluna
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recibe entre el 75 y el 90% de los fondos destinados al programa. La
distribucion regional del gasto en I+D se muestra en las Tablas 7 y 8.

TABLA 7. Distribucién regional del gasto en [+D

Regiones Auténomas 1987 1993
Andalucia 7.4 9.4
Aragén 2.4 2.6
Asturias 1.6 1.6
Baleares 0.5 0.3
Canarias 1.0 2.0
Cantabria 0.7 0.8
Castilla-La Mancha 0.6 0.8
Castilla-Ledn 2.1 5.0
Cataluna 18.7 19.5
Comunidad Valenciana 3.7 5.8
Extremadura 0.7 0.7
Galicia 21 2.8
Madrid 45.3 36.5
Murcia 1.2 1.5
Navarra 1.3 1.6
Pais Vasco 8.5 7.9
Rioja 0.1 0.3
Sin reEianalizar 1.5 0.8

Fuente: INE, Memoria de actividades del Plan Nacional de I+D en 1995

TABLA 8. Distribucién del porcentaje del gasto en I+D por sectores de ejecucién y

Regiones Auténomas (1993)

Regiones Auténomas Sector Publico Eg::;::::: Empresas
Andalucia 18.1 60.1 21.8
Aragén 28.1 36.4 35.6
Asturias 17.6 54.6 27.8
Baleares 29.3 60.9 9.8
Canarias 31.6 66.4 2.0
Cantabria 16.1 55.7 28.2
Castilla-La Mancha 17.1 27.9 55.0
Castilla-Ledn 4.8 54.0 41.1
Catalufia 10.1 26.0 63.9
Comunidad Valenciana 10.7 59.6 29.7
Extremadura 35.2 57.7 7.1
Galicia 20.1 51.1 28.8
Madnd 33.4 13.1 53.5
Murcia 22.0 55.4 22.6
Navarra 2.2 47.1 50.7
Pais Vasco 2.5 19.9 77.6
Rioja 31.8 16.3 51.9
ESPANA 20.2 31.6 48.2

Fuente: INE, Memoria de actividades del Plan Nacional de I+D en 1995

(C) Consejo Superior de Investigaciones Cientificas
Licencia Creative Commons 3.0 Espafia (by-nc)

http://arbor.revistas.csic.es



El Sistema de Investigacion en Espana
425

En cuanto al Consejo General ha sido virtualmente inoperante,
como puede deducirse de la falta de informes de sus actividades y
de las opiniones expresadas por algunos de sus miembros. Una de
las razones fundamentales para la ausencia de actividades ha sido
la heterogeneidad en el conocimiento de los temas de ciencia y tecnologia
y en la importancia politica de sus miembros.

Investigacion militar, su impacto

Espafa no es una potencia militar. Incluso durante el régimen
franquista, las Fuerzas Armadas no controlaban ni influian en el campo
de la investigacion, excepto en algunas édreas estratégicas de relevancia
industrial y de importancia tecnolégica como la energia/energia nuclear
y los ensayos de materiales relacionados con la aerondutica o la in-
vestigacién espacial y la construccién naval. Del Ministerio de Defensa
dependian dos centros publicos de investigacion: el Instituto de Técnica
Aeroespacial (INTA) y el Canal de Experiencias Hidrodindmicas de
El Pardo.

En la transicion democratica, esta influencia incluso descendié
hasta que el Partido Socialista llegé al poder en 1982 y se hicieron
esfuerzos para modernizar el ejército espanol con dos fines primor-
diales: ganar el apoyo de los oficiales militares y ayudar en el de-
sarrollo industrial de Espana. El Ministerio de Defensa entré en
el juego introducido por la Ley de la Ciencia y acepté incluir al
INTA entre los Organismos Piblicos de Investigacion (OPI) que fueron
reorganizados por aquella Ley, mientras que el Canal de Experien-
ciasHidrodinamicas conservé una posicion ambigua.

La Ley de la Ciencia encargé6 a la CICYT la tarea de coordinar
el programa de compras de equipamiento militar juntamente con
el Ministerio de Defensa. El Ministerio de Defensa, a través de
los programas de desarrollo de sistemas de armamento, fue in-
crementando su cuota en el Presupuesto General del Estado, aun-
que estos gastos no se habian incluido en las estadisticas de I+D.

El actual gobierno espanol ha decidido incluir en el presupuesto
general de I+D el gasto en proyectos militares destinados a de-
sarrollar armas a través de programas de cooperacién interna-
cional, incluyendo la produccién de aviones, fragatas y tanques
para el Ministerio de Defensa, con un coste de 1.420 millones
de délares (véase el informe en Nature, vol. 395, 8 octubre, 1998,
pag. 535).
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Una vision prospectiva

e FEl nuevo impetu para situar la investigacién y el desarrollo
tecnoldgico entre las prioridades de la actividad politica se va
a considerar con gran atenciéon. Ha levantado nuevas esperanzas
en los actores del Sistema Espafiol de Investigacion, pero en-
tremezcladas con temores y dudas sobre su futuro.

o El discurso general que subyace en el esfuerzo de un mayor
gasto en la investigacion y desarrollo es promover la compe-
tencia entre empresas y estimular la innovacion para corregir
el atraso tradicional de Espaiia en el desarrollo de tecnologias
y en la innovacién industrial. El déficit en la balanza tec-
nolégica es una constante en la historia econémica espafiola.

e El discurso actual del Sistema Espafiol de Investigacién con-
cuerda bien con el que se extiende por todo el mundo para
hacer que los gastos en I+D se dediquen mas a las necesidades
sociales y econémicas. Sin embargo, el discurso puede com-
plicarse con las actitudes y las posturas de las dos principales
comunidades de actores del Sistema de Investigacion. Por un
lado, los investigadores del sector piblico que han estado poco
acostumbrados a pensar en aplicaciones del conocimiento cien-
tifico; por otro lado, los industriales que han estado impli-
cados principalmente en acciones de corta duracién y que
estdan poco concienciados del valor estratégico de la ciencia
y la tecnologia.

e Las prioridades establecidas y dirigidas por programas de cuatro
afios cambiardn con respecto a los Planes Nacionales anteriores.
La investigaciéon en energia, biotecnologia, arqueologia, trata-
miento de residuos, biomedicina y sanidad humana y tecnologias
de la informacién emergen como nuevas prioridades como una
mezcla de potencialidades cientificas y demandas estratégicas
como pardmetros. La reduccion en el nimero de prioridades
es un hecho interesante que deberia controlarse con especial
atencion a esos dos parametros.

e La actual reorganizaciéon del gobierno puede impulsar la coor-
dinacién dentro del Gobierno del Estado y del Presupuesto Ge-
neral del Estado, pero la coordinacién entre los objetivos
nacionales y regionales continuard teniendo dificultades dada
la heterogeneidad existente entre las politicas regionales, sus
metas y sus diferencias relativas en cuanto a la relevancia de
actores e intereses.
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e Los programas y las actividades internacionales continuaran
jugando un papel significativo en el disefio e implementacion
de la investigacién y la innovacién del Sistema Espaiol de In-
vestigacion.

e Es plausible pensar que tendri lugar un cambio de estrategias
de los cientificos espafoles que producen conocimiento con el
fin de superar su falta de influencia —reconocimiento de la
excelencia— en el contexto de la ciencia mundial.

Notas

1 Este trabajo fue presentado en el Seminario «Evolution des Systémes de Re-
cherche et d'Innovation des Pays Industrialisés», celebrado en Paris el 12 de Noviembre
de 1998, organizado por «Commissariat General du Plan, Premier Ministre», de la
Republica Francesa. Se ha preparado de acuerdo al marco propuesto por Ph. Laredo
y Ph. Mustar (CSI, Ecole des Mines, Paris), coordinadores del Seminario. E1 autor
agradece la colaboracion de varios colegas del IESA (J. ESPINOSA DE LOS MONTEROS,
MARIA J. SANTESMASES y V. DfAZ) y el didlogo constructivo sobre estas cuestiones
con LUIS SANZ MENENDEZ IESA) y FERNANDO ALDANA y JOSE LUIS PUERTA (Mi-
nisterio de la Presidencia del Gobierno) aunque la responsabilidad del trabajo es entera
del autor, quien expresa su reconocimiento a la ayuda de Ma Angeles Soriano en
trabajos de secretaria. El trabajo ha sido financiado por diversas ayudas (CICYT,
SEC-93-0688; Comision Europea, TSER Project n® SOE1-CT96-1036)

1 Se publicé un libro por la Secretaria de Estado de Universidades e Investigacién,
del Ministerio de Educacién y Ciencia en 1988 conteniendo todo el marco econémico
y teérico y detalles del primer Plan Nacional de Investigacién Cientifica y Desarrollo
Tecnolégico.

2 En 1998. 1 Pta=0,0059 ECU=0,0069 US dollar=0,039 FF
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