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LOS PROBLEMAS DE COORDINACION
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Luis Sanz Menéndez, Emilio Muiioz y Clara E. Garcia?

Espaiia ha afrontado en los diez dltimos afios, y tras una compleja
transicién democratica (Tezanos, Cotarelo y De Blas, eds., 1989), un
amplio proceso de cambio (Guerra y Tezanos, eds., 1992; Alonso Zaldivar,
Castells et al., 1992), una trayectoria de modernizacién, de acercamien-
to de sus estructuras y conductas a Europa. Modernizar significaba
homologacién con Europa y entrada en las instituciones: Espaiia firmé
su adhesién a la Comunidad Europea en 1985.

Este articulo trata de la ciencia y la tecnologia, en el contexto de ese
amplio proceso de modernizacién y cambio promovido desde el gobier-
no espaiiol. La ciencia y las nuevas tecnologias fueron uno de los
frentes prioritarios de la accién politica de los primeros gobiernos
socialistas?, a diferencia de los del régimen anterior o de los de la

: /
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3 De la importancia (al menos verbal) de la ciencia y la tecnologia dej6 constancia
el presidente del gobierno espafol, Felipe Gonzalez, en el Prélogo al libro Nuevas
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Unién del Centro Democratico. Ademaés, sus actuaciones significaron
un salto cuantitativo y cualitativo de la ciencia y la tecnologia respecto
al pasado, aunque la situacién ha cambiado, en los tdltimos tiempos,
drasticamente®*. \

1. UN ENFOQUE POLITICO DE LAS POLITICAS ESPANOLAS
EN CIENCIA Y TECNOLOGIA

En este trabajo no se pretende analizar la situacién actual o la
evolucién de la ciencia y la tecnologia en la sociedad espafiola®. Una
vez asumida la conveniencia de la accién piblica en el campo de la
ciencia y la tecnologia para alcanzar 6ptimos sociales —que se admite
desde los enfoques neoclasicos (Nelson, 1959; Arrow, 1962; Dasgupta,
1987) hasta los evolucionistas '(Nelson y Winter, 1982; Mowery y
Rosenberg, 1989; Dosi, 1991; Nelson, 1993)—, nuestro interés en este
articulo se centra precisamente en la accién publica sobre la ciencia y
la tecnologia, en las politicas piblicas de ciencia y tecnologia; su defini-
cién, su implementacién, la posicién y el papel en el gobierno de los
organismos responsables de la misma, su eficacia y eficiencia. En defi-
nitiva, nuestra atencién se orienta al proceso de policy-making de las
acciones publicas sobre ciencia y tecnologia, utilizando el punto de
vista comparativo y la referencia a experiencias en otros paises de
nuestro entorno, con el propésito de avanzar en la comprensién de los
factores que determinan la eficacia en la consecucién de los objetivos
de las politicas y su eficiencia.

Por politicas publicas de ciencia y tecnologia, en términos genera-
les, se viene entendiendo el esfuerzo deliberado, realizado por la auto-
ridad politica, por influir en la direccién y en el ritmo de desarrollo del
conocimiento cientifico y técnico, a través de la aplicacién de un con-

Tecnologias, Economia y Sociedad en Esparia, cuando afirmaba que «afrontar el reto
de la renovacién tecnolégica (...) es el ultimo eslabén imprescindible para el éxito de
todo el proceso de modernizacién» y que «el Gobierno esta dispuesto a situar a
huestro pais en un lugar adecuado en este mundo suscitado por la tercera revolucién
industrial» (en Castells ef al., 1986). . ‘

4 Hay que sefalar un hecho significativo en la evolucién de los acontecimientos y
en la prioridad de la ciencia y la tecnologia en la agenda del Gobierno actual, como es
el «olvido» de estos asuntos en el Programa de Convergencia (sobre el tema, véase el
articulo «Ni ciencia, ni tecnologia» publicado por E. Mufioz y L. Sanz en el diario
El Pais, viernes 5 de junio de 1992).

5 La mejora de la informacién estadistica disponible, asi como el desarrollo de
estudios bibliemétricos y de patentes, se ha manifestado en la multiplicacién de los
anilisis del «sistema espaifiol de ciencia-tecnologia». De entre ellos deben destacarse,
por su caracter global, los trabajos realizados en la Universidad de Salamanca, bajo la
direccién de Miguel A. Quintanilla (Arbor, n.> 554-555, febrero-marzo 1992), con el
nombre de Proyecto EPOC (Evaluacién de Politicas Cientificas). Nosotros también
hemos contribuido al anilisis de la situacién de la ciencia y la tecnologia y de las
relaciones de éstas con la sociedad en trabajos previos: Mufioz y Ornia, 1986; Sanz
Menéndez y Goicolea, 1987; Sanz Menéndez y Garcia, 1990; Sanz Menéndez y
Pfretzschner, 1992, y Sanz Menéndez y Muiioz, 1993.
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junto de acciones de promocién por medio de recursos financieros y
mecanismos administrativos (Shils, 1968). Las que nacieron como poli-
ticas de ciencia se han ido transformando, por reflejo de la evolucién
econdémica, en politicas cientificas y tecnolégicas primero y en politicas
. de innovacién después (Salomon, 1991); por eso, nuestra denomina-
cién es de caricter genérico y el uso de los términos, intercambiable.

Espaiia inici6, a mediados de los ochenta, un proceso de reforma
del sistema ciencia-tecnologia, a través de la creacién de un marco
normativo de actuacién (la Ley de Fomento y Coordinacién General de
la Investigacién Cientifica y Técnica —Ley 13/1986 o «Ley de la Cien-
cia»— y el Plan Nacional de I+D) que garantizase el mejor funciona-
miento de aquél y una mayor racionalidad en la accién publica. Espafia
intentaba despegar —veinte afios mas tarde que sus vecinos— con una
nueva politica de ciencia y tecnologia. El apoyo a éstas fue muy decidi-
do, como ponen de relieve los recursos empleados para su promocién.

En este contexto, cuando se habla de la homologaciéon de Espaiia
con Europa, se podria esperar un cierto acercamiento o, quiza mejor,
una estandarizacién de las politicas de ciencia y tecnologia —y de los
procedimientos de implementacién y gestion— y de las instituciones
responsables de las mismas, asi como de su posicién y papel en el
gobierno. De hecho, en otros trabajos (Sanz Menéndez y Muiioz, 1993)
hemos planteado que, en el caso espafiol, las politicas de ciencia y
tecnologia son un ejemplo caracteristico —tras su surgimiento moder-
no en Estados Unidos— de los procesos de difusién internacional de las
politicas piblicas. .

A pesar de la euforia con que los responsables politicos espaiioles de
entonces vivieron la reforma, el balance provisional que aqui se hace de
esas iniciativas no es muy halagiieiio. Las acciones tomadas a mediados
de los ochenta han sido abandonadas, la politica de ciencia y tecnologia
ha perdido impulso y el «acercamiento» a Europa en los indicadores de
ciencia y tecnologia se ha detenido.

Por tanto, la tesis general que sostenemos plantea la existencia de un
desfase, de un permanente atraso, en la accién publica en materia de
ciencia y tecnologia de nuestros gobiernos en relacion a los paises mds
desarrollados. Dentro de este diagnéstico general (Quintanilla, 1992; Sanz
Menéndez y Muiioz, 1993), los aspectos concretos del policy-making, en
asuntos de ciencia y tecnologia que nos ocupan se refieren al problema
de la coordinacién de las diversas acciones del Estado en este campo®.

¢ Aunque este trabajo se concentra fundamentalmente en los problemas de
coordinacién en la «<administracién central» es imprescindible sefialar la existencia de
dos focos graves de falta de coordinacién. Por un lado, el activismo de algunos
Gobiernos Regionales —en el contexto de la ausencia de operatividad del Consejo
General de Ciencia y Tecnologia— potencia la descoordinacién entre las diversas
administraciones. Por otro lado, la existencia de una politica europea de ciencia y
tecnologia permite una creciente actitud de abandono de la definicién de objetivos
nacionales, en ciencia y tecnologia, por parte del Gobierno (jQue planifiquen en
Bruselas! y el inveterado jque inventen ellos! han llegado a ser dos formas de expresar

estas ideas).
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Lo cierto es que, a pesar del esfuerzo realizado, la posicién de la
ciencia espaiiola, en el seno del gobierno, sigue presentando algunas de
las caracteristicas que se atribuyen comiinmente a los paises subdesa-
rrollados (Crane, 1977): a) una notable ausencia de coordinacion de las
acciones publicas en materia de ciencia y tecnologia, distinta de la
meramente presupuestaria que realiza el Ministerio de Hacienda, y
b) un escaso nivel politico y administrativo del organismo responsable
de las politicas de ciencia y tecnologia (la Ley 13/86 establece una
Comision Interministerial de Ciencia y Tecnologia).

Analizar el grado de coordinacién de las acciones publicas en cien-
cia y tecnologia —o la posicién de la ciencia en la estructura del
gobierno— y sus causas es importante, especialmente para el futuro de
la politica de ciencia y tecnologia en Espafia y, por tanto, para las
propias perspectivas de evolucién del sistema ciencia-tecnologia y el
potencial de desarrollo econémico.

2. LOS PRIMEROS DEBATES SOBRE LA COORDINACION
EN EL SURGIMIENTO DE LAS POLITICAS
DE CIENCIA Y TECNOLOGIA '

Desde hace afios, los estudiosos de las politicas de ciencia y tecnolo-
gia tienen por costumbre sefialar la existencia de diversas etapas en su
desarrollo. Casi ninguno resiste la tentacién de elaborar su propia
periodizacion, pero es comun reconocer (Price, 1954; Gilpin y Wright,
eds., 1964; Kaplan, ed., 1965; Lakoff, ed., 1966; Shils, ed., 1968; Salomon,
1970; Sapolski, 1975; Ronayne, 1984; Gummett, 1992) que, aunque las
relaciones entre la ciencia y el poder proceden de tiempo inmemorial,
fue en el contexto histérico de la Segunda Guerra Mundial cuando se
transformaron, creandose el escenario para una nueva forma de rela-
cién entre la ciencia y el Estado.

Hasta finales de los afios treinta, el apoyo publico a las actividades
de investigacién no tenia caracter utilitarista; se permitia que los cien-
tificos y sus instituciones colectivas definiesen las prioridades y las
formas de actuar; el laissez-faire era la forma de conducta dominante
en las relaciones de la sociedad con la ciencia. Los cientificos apare-
cian como hombres y comunidades que se preocupaban por la bisque-
da de la verdad, por el avance del conocimiento, y ésa era la razén por
la cual se debia apoyar a la ciencia, que, por otro lado, atin no era muy
costosa. ’

El Proyecto Mannhatan (Salomon, 1970) se sittia como aconteci-
miento que significa un cambio en el modo de entender las prioridades
cientificas de las naciones. El éxito —organizativo y militar— de esta
movilizacién de esfuerzos, planificacién y accién coordinada puso en
evidencia el potencial de la alianza ciencia-Estado, al menos desde el
punto de vista de las grandes potencias.
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2.1. Algunos debates en los Estados Unidos

A mediados de 1944, el presidente Roosevelt habia encargado a
V. Bush la elaboracién de un informe sobre la experiencia de colabora-
cién ciencia-Estado y su aplicacién en tiempo de paz. El informe,
titulado Science, The Endless Frontier (Bush, 1945), se considera el
punto de partida explicito de la politica cientifica «civil». En ¢€] se
enunciaba la responsabilidad del gobierno en el area de la investiga-
cién cientifica y del desarrollo tecnolégico (I+D), se abogaba por el
apoyo publico a la investigacién y por la «promocién de una politica
nacional para la investigacién y la educacién cientificas», asi como por
la creacién de una Fundacién Nacional para la Investigacion (NSF)’.

La aprobacién por el Congreso de la National Science Foundation
Act se produjo en 1950, no sin una larga batalla parlamentaria, incluido
un veto del presidente Truman al texto aprobado en 1947. La NSF
surgi6 con la funcién de formular de un modo general la politica
cientifica y, ademas, la de «evaluar la investigacion cientifica promovi-
da por las agencias federales». Del debate parecia deducirse que la NSF
podia asumir la tarea de coordinar la actividad gubernamental en
investigacion cientifica y el papel de asesor cientifico del presidente.
Sin embargo, después de unos intentos frustrados de hacer de la agen-
cia un 6rgano de coordinacién, la NSF renunci6é a los poderes de
coordinacién en 1957 (Dupré y Lakoff, 1962). El problema era que la
NSF tenfa unas competencias en I+D parecidas a las otras agencias
dentro del gobierno americano y tampoco disponia de una posicién, en
la jerarquia gubernamental, que le permitiera supervisar las activida-
des de otros departamentos y agencias y ofrecer asesoramiento politico
de alto nivel.

El debate sobre la coordinacién renacié, en Estados Unidos, en
1957, tras el éxito soviético del Sputnik. Eisenhower nombré un Special
Assistant for Science and Technology y trasladé el Science Advisory
Committe a una relacién directa con la Presidencia. Pero fue en el
Congreso donde surgi6 una propuesta de creacion del U. S. Department
of Science. El senador Hubert Humphrey fue el defensor de la creacién
de un é6rgano que incluyese todas las ramas de investigacion cientifica
de las diversas agencias gubernamentales. El responsable del Departa-
mento, con su rango en el Gabinete, podria asegurar un mayor status
nacional para la actividad cientifica, evitar las duplicaciones y consti-
tuir un lazo entre el Congreso y el Presidente en estos asuntos.

El problema basico que planteaba esa propuesta de creaci6on del
Department of Science (Humphrey, 1960) era que —a pesar de su avance

7 En Estados Unidos, mientras se producia el debate publico sobre el informe
Bush, también vio la luz el informe Steelman (1947), sobre Science and Public Policy,
con recomendaciones para eliminar el déficit en materia de «asesoramiento cientifico»

en el seno del Ejecutivo.
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coordinador— quedaban fuera de sus competencias las actividades de
I+D de los departamentos orientados sectorialmente. Esto, en opinién
de los expertos, hubiera llevado al Secretary of Science a tener que
competir —en lugar de a coordinar— con sus colegas de Gabinete en la
biisqueda de recursos. Don K. Price (1959: 762) hacia un balance de los
problemas de esa propuesta intermedia, negociada, en un sistema de
soberania fragmentada como el americano. La solucién que dejaba
fuera de la coordinacién del nuevo Departamento muchas actividades
de I+D estaba condenada al fracaso, dado que inhabilitaba al mismo
para la coordinacién, al tener que competir, en el Gabinete primero y
después en el Congreso, con otros departamentos con actividades de
I+D por los recursos publicos para la ciencia®.

La oposicién al Department of Science fue promovida por la American
Association for the Advancement of Science (AAAS), pero, en general, la
base esencial del rechazo procedia del desagrado de los cientificos por
la centralizacién y de un «nimero profundo de principios administrati-
vos y politicos» (Dupré y Lakoff, 1962: 70). Gracias a una alianza entre
los cientificos y los administradores de programas de I+D de las agen-
cias existentes, la propuesta fue derrotada y pervivié el «reino de taifas»,
de administradores y directivos de las agencias ptiblicas de investiga-
ci6én, que permitia una maximizacién distributiva de las politicas pu-
blicas.

Y asi, en Estados Unidos, durante muchos aiios, a pesar de la exis-
tencia de multitud de objetivos de investigacién fijados por las agencias
o por les departamentos gubernamentales, los cientificos se han opues-
to a la coordinacién centralizada. El laissez-faire era la ideologia domi-
nante: dinero para la ciencia para su libre asignacién (politica para la
ciencia, no politica por la ciencia). La situacién ha pervivido y Estados
Unidos representa un sistema que, hasta ahora, todos caracterizan por
una ausencia de coordinacién de las politicas de ciencia, tecnologia e
innovacién (Roessner, 1988; Rothwell y Zegveld, 1981).

2.2. Los primeros debates en la OCDE

Mientras que en Estados Unidos —igual que en la Unién Soviética—
la politica cientifica aparecia como un instrumento para actuar como
gran potencia, para el resto de paises occidentales la situacién era
distinta.

En términos generales, la entrada de la ciencia en las agendas
gubernamentales se produjo a través de procesos de difusién de la
informacién que facilitaron las agencias especializadas en la coopera-
cién internacional, la UNESCO y, especialmente, la OCDE. La «necesi-

® Sin embargo, la existencia de un Ministerio de Ciencia y Tecnologia, con
competencias de coordinacién horizontal, es una de las soluciones mas comunes, hoy
en dia, en los organigramas administrativos de bastantes gobiernos europeos

occidentales.
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dad» de cooperacién y de acelerar intercambios de experiencias e infor-
macién entre paises explica parcialmente por qué la OCDE fue capaz
de jugar un papel catalizador en la preocupacién internacional en
cierto nimero de problemas peculiares de la recién fundada politica
cientifica (Salomon, 1977). Por otro lado, no fue ajeno al empuje difusor
la expansién numérica y la creciente fuerza social de los grupos de
investigadores y profesores universitarios en cada pais.

En 1961, el Secretariado General de la OCDE propuso un Grupo
Asesor ad hoc en Politica Cientifica, que elaboré el informe Science and
the Policies of Goverments. The Implications of Science and Technology
for National and International Affairs. Pero el salto cuantitativo se mate-
rializ6 el 3 y 4 de octubre de 1963, fecha en la que se reunieron, en
Paris, los ministros responsables de la ciencia de 22 naciones. En ese
momento, muy pocos paises tenian politicas explicitas de ciencia y
organismos responsables de su coordinacién. En la siguiente reunién
de ministros, dos afios después, la situacién habia cambiado drastica-
mente y ya eran mayoria los paises que contaban con instituciones
especializadas en este campo.

A pesar de los formalismos y las negociaciones que siempre acom-
‘paifian estas reuniones, existian dos posiciones entre los paises presen-
tes en cuanto a la forma que debian presentar las politicas cientificas.
En el comunicado final se reconocia —ademas de la filosofia de salva-
guardia de la libertad basica de la investigacién cientifica— que las
«instituciones y procedimientos para cumplir esas tareas diferiran de
pais a pais» (Mesthene, 1965: 131). En el resumen de la reunién
(Mesthene, 1965) se pueden observar diferencias entre los paises mas
importantes en cuanto a la actitud sobre la coordinacién de las politi-
cas cientificas. Los representantes de Alemania y Francia abogaban por
un presupuesto diferenciado para la ciencia (por su valor simbélico y
como instrumento efectivo de coordinacién), a lo que se oponian los
representantes de los Estados Unidos (que afirmaban que la investiga-
cién dependia de los propésitos de diversas agencias y que el presu-
puesto de la ciencia era la agregacién de los de las unidades inferiores).
En cuanto a las instituciones responsables de la politica cientifica,
Alemania sefial6 la utilidad de disponer de una maquinaria general de
coordinacién de base nacional, frente a la posicién de los Estados
Unidos, que propugnaba la utilizacién de condités asesores y grupos de
apoyo.

Esparia estuvo representada por el entonces ministro de Educacioén,
Manuel Lora Tamayo, y, a juzgar por las decisiones tomadas posterior-
mente, la posicién espafiola era mas préxima a la de los Estados Uni-
dos. Esta actitud no es sorprendente si se tiene en cuenta que el régi-
men politico espanol de aquellos tiempos trataba de abrirse al exterior
apoyado por los Estados Unidos. Desde el punto de vista formal, el
impacto de la reunién en el marco general de la inexistente «politica
cientifica espafiola» se tradujo en la dotacién, en 1964, de un Fondo
Nacional para el Fomento de la Investigacién Cientifica y Técnica, que
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gestionaria la Comisién Asesora de Investigacién Cientifica y Técnica
(CAICYT), creada en 1958. De este modo, los asuntos relacionados con
la ciencia comenzaron a tener mas relevancia, especialmente tras el
informe OCDE sobre politicas de la ciencia en Espafia (OCDE, 1971),
en el que, por cierto, se sefialaba el desfase entre los recursos que se
solicitaban en los Planes de Desarrollo y los realmente asignados cada
afio para ciencia y tecnologia.

De hecho, mientras que en la mayoria del mundo occidental los
esfuerzos en I+D y la actividad de desarrollo y consolidacién de las
politicas cientificas siguieron un curso rapido (bajo la consigna de
atribuir mas y mas recursos para la ciencia), en Espaiia la situacién
permanecia congelada (Sanz Menéndez y Muifioz, 1992). Solamente
desde el area mas tecnocratica del gobierno de Franco (la Comisaria
del Plan, primero y luego el Ministerio de Planificacién del Desarrollo)
parecian hacerse esfuerzos, nominales, en favor de la ciencia. Por otro
lado, con la Universidad y los escasos centros publicos de investigacién
—Consejo Superior de Investigaciones Cientificas (CSIC), Junta de Ener-
gia Nuclear (JEN), entre otros— convertidos en focos activos de la
lucha antifranquista, la actitud de las autoridades no podia ser muy

favorable hacia la ciencia.

3. LAS DIFICULTADES DE LA POLITICA CIENTIFICA

Y TECNOLOGICA DURANTE
LA TRANSICION DEMOCRATICA ESPANOLA

Durante la década de los setenta se produjeron importantes matiza-
ciones al apoyo «ciego» que se reclamaba para el desarrollo de la
ciencia y la tecnologia. Dos ideas nuevas surgieron, el technology
assessment y la evaluacion de los resultados de investigacién y de las
politicas de ciencia y tecnologia. Sin embargo, ni durante la transicién
democratica ni durante el lanzamiento de la reforma del sistema cien-
cia-tecnologia en Espafia estas nuevas preocupaciones iban a salir de

un discreto segundo plano’.

 En Espaiia casi no han existido las preocupaciones sobre el technology assessment.
Un intento de institucionalizar mecanismos de technology assessment, vinculados a la
toma de decisiones en el Parlamento, se produjo en la segunda legislatura socialista; se
trataba de crear una «Oficina Parlamentaria de Evaluacién de Tecnologia», pero la
disolucién de las Cortes y el abandono de su escaiio del mayor promotor de la
iniciativa (el senador Quintanilla) favorecieron, sin duda, el olvido de la nfisma
(Quintanilla, ed., 1989).

Por otro lado, en Espaiia, el tinico mecanismo de evaluacién (y sélo ex-ante) que
existe en la politica cientifica se deriva de la «evaluacién por pares», que se gestiona a
través de la Agencia Nacional de Evaluacién y Prospectiva (ANEP), para la adjudicacién
de recursos financieros para proyectos de I+D.

No hay evaluacién de las politicas de ciencia y tecnologia [los redactores de la
Memoria 1988-1990 del Plan Nacional de I+D dejan de lado el tema, aunque se plantea
una aproximacién teérica a la evaluacién (CICYT, 1991)], ni evaluacién de la
investigacién privada apoyada con recursos publicos [el trabajo sobre el CDTI de
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Los analistas de la situacién espafiola de los afios setenta coinciden
en sefialar las excepcionales, y acumulativas, circunstancias creadas
por la herencia politica del franquismo, las tareas de la transicion
democratica y la crisis econémica internacional (Garcia Delgado, ed.,
1990). El estilo de politica ptiblica franquista (Gunther, 1980) y la
pervivencia de la burocracia salida de la victoria en la guerra civil,
aunque algo remozada por la joven tecnocracia procedente del Opus
Dei, no facilitaron que la ciencia y la politica ptiblica sobre la misma
pasasen a formar parte de las prioridades gubernamentales.

Las tareas propias de la transicién democratica, prioritaria en la
agenda politica, fueron las que consolidaron temporalmente el olvido
de los asuntos de la ciencia en Espaiia. Ya se ha sefialado (Sanz Menéndez
y Muiioz, 1993) la ausencia de mencién a la investigacion cientifica y
técnica en los Pactos de la Moncloa, firmados por todos los grupos
politicos del arco parlamentario nacional, como un hecho muy signifi-
cativo de la ausencia de la ciencia en las prioridades politicas espafiolas
de finales de los setenta.

A partir de 1976, la evolucién econémica fue centrando la atencién
del gobierno de la Unién de Centro Democrético (UCD), que debia
afrontar asuntos graves a los que dedicar recursos y esfuerzos —ade-
més de la propia estabilizacién politico-constitucional—, tales como la
inflacién, la reconversién industrial, el desempleo, etc.; por tanto, la
gravedad de la crisis econémica contribuyé también a que la” politica
cientifica no fuese una prioridad durante esos afios.

Sin embargo, se dieron pasos, algunos de ellos significativos, aun-
que apenas tuvieron impacto real, debido a la inestabilidad interna del
partido gobernante (UCD) en el marco de un fuerte desgaste politico.
Por ejemplo, tras una iniciativa del Banco Mundial, en 1978, se estable-
ci6 el Centro de Desarrollo Tecnolégico Industrial (CDTI). También se
creé el Ministerio de Universidades e Investigacién, de efimera vida, ya
que desaparecié con la siguiente crisis ministerial. E incluso el ultimo
gobierno de UCD (siendo ministro de Educacion Mayor Zaragoza) plan-
te6 una «Ley de Investigacién Cientifica y Técnica», que fue objeto de
varios anteproyectos, dando luz al definitivo en junio de 1982, que la
disolucién de las Cortes impidi6 aprobar.

Fontela, Pulido, Sanchez y Vincens (1992) tampoco puede ser visto desde esta 6ptical,
ni evaluacién del rigor y profesionalidad de los gestores académicos responsables de la
evaluacién por pares. Esta ausencia de evaluacién perjudica a la ciencia y la tecnologia
y a las politicas publicas destinadas a su promocién, dado que aumenta su vulnerabilidad.
Sin evaluar criticamente la investigacién y las politicas para su promocién, la demanda
de mas recursos a la sociedad y al Estado carecen de legitimidad.

En todo caso, como se podia esperar, las politicas cientificas y tecnolégicas no
parece que puedan escapar a la influencia de una Administracién que carece de la
menor tradicion en la evaluacién de sus actividades (Beltran, 1991; Subirats, 1989).
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4. ESPANA 1982: EL SURGIMIENTO DE LA POLITICA
CIENTIFICA Y TECNOLOGICA EN ESPANA

La ciencia tuvo que esperar a la llegada del primer gobierno socia-
lista, a finales de 1982, para que dentro de la estrategia de moderniza-
cién del pais se definiesen actuaciones sistematicas. A mitad de la
década de los ochenta, una amplia reforma del sistema ciencia-tecnolo-
gia y de su marco normativo estaba en curso: la discusién parlamenta-
ria de la Ley de la Ciencia —Ley 13/86— y la preparacién del Plan
Nacional de I+D. Todo ello acontecia tras un proceso de reflexién y
analisis en el que se habia pasado revista a las flaquezas y fortalezas del
sistema, de tal forma que, quiza por primera vez en la historia, se
conocian los principales indicadores relacionados con el potencial cien-
tifico y técnico espaiiol.

Sin embargo, el diagnéstico de la situacién de partida era descorazo-
nador (Muiioz y Ornia, 1986), dado que mientras la media del gasto en
ciencia y tecnologia (I+D) en Europa rondaba &l 2% de su produc-
to interior bruto (PIB), en Espafa apenas se superaba el 0,3%; la
fragmentacién de las competencias en materia de I+D entre departa-
mentos ministeriales garantizaba la total descoordinacién, y la co-
nexién de la investigacién con-la industria era nula. Frente a esta
situacién, la voluntad de actuar era decidida. En 1986, el ministro de
Educacién y Ciencia, J. M. Maravall, sefialaba que «desde el momento
en que el actual Gobierno asumié sus responsabilidades, se propuso
trazar un nuevo diseiio para el sistema espaiiol de ciencia y tecnologia»
(en Muiioz y Ornia, 1986).

El primer paso del camino parecia consistir en armar el sistema de
politicas puiblicas de ciencia y tecnologia, algo que los paises de nuestro
entorno habian hecho muchos afios atras. El proyecto de reforma pro-
movido en la «Ley de la Ciencia», en lo fundamental, trataba de aumen-
tar el esfuerzo nacional en I+D para alcanzar niveles homologables con
la Europa comunitaria (aunque no se fijé como objetivo implicito, se
asumia que el indice de esfuerzo en 1+D, en 1992, deberia alcanzar el
1% del PIB). Y, en segundo lugar, se trataba de reordenar el marco
legal de actuacién del Estado en materia de ciencia y tecnologia, para
garantizar la coordinacién de las acciones piiblicas. Se pretendia sol-
ventar los dos grandes problemas que los paises vecinos ya habian
afrontado hacia décadas, con mayor o menor suerte: mas recursos
econémicos y humanos para la ciencia y la tecnologia y mas coordina-
cién de las polfticas y acciones publicas.

La reforma emprendida encontré una coyuntura y un entorno muy
favorables para su desarrollo: por un lado, la fuerte legitimidad para la
accién de gobierno derivada de los 10 millones de votos obtenidos por
el Partido Socialista (PSOE) y, por otro lado, la alta sensibilidad hacia
la ciencia —y hacia la Universidad en particular— de los ministros,
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altos cargos y parlamentarios socialistas, que surgia de sus origenes
sociales y de su extracciéon académica'®.

Pero, también, la combinacién de «liderazgo» en diversas instancias
y el surgimiento y voluntarismo de los policy entrepreneurs fueron fac-
tores decisivos que garantizaron el avance de la reforma. El liderazgo
en este programa de cambio se plasmé en diferentes niveles politico-
administrativos, e implicé al ministro responsable, a la sazén J. M.*
Maravall; al equipo de la Secretaria de Estado de Universidades e
Investigacién, capitaneado por Carmina Virgili, con el apoyo de A. Pé-
rez Rubalcaba, E. Muiioz y E. Lamo, y algunos altos cargos de otros
ministerios, especialmente del de Industria y Energia. Y, por ultimo y
no menos importante, un decidido apoyo desde el Parlamento, con el
senador Quintanilla al frente. Pero, en todo caso, la combinacién poli-
tico-administrativa-parlamentaria, que garantizé la operatividad de la
reforma, por la accién en las diferentes «arenas» de la politica puablica,
resulté de la estrecha colaboracién entre el ministro de Educacién
y Ciencia, los gestores de la Politica Cientifica y Tecnolégica y el pre-
sidente de la Comisién Mixta Congreso-Senado sobre Ciencia-Tecno-
logia.
Este impetu reformista espafiol suscit6é un cierto interés en el exte-
rior." Los medios de comunicacién cientifica internacionales miraban
con simpatia el impulso a la ciencia en Espaifia. New Scientist (Herman,
1983) y Financial Times (9 diciembre 1983) publicaron articulos sobre
el tema. La revista Nature (Nature, 1986) dedicaba un amplio reportaje
a la interesante apuesta espaiiola por la investigacién y el desarrollo.
Eran también los afios de mayor venta exterior de la «ejemplaridad» de
la transicion espaiiola. Posteriormente, la Recherche (Barrere, 1990) se
preocupaba por la evoluciéon de la reforma de la investigacién en Espa-
fia y, s6lo muy recientemente, Nature ha vuelto a poner la realidad
espafiola de actualidad, aunque esta vez para llamar la atencién sobre
la crisis de la politica espafiola en ciencia y tecnologia (Abbott, 1992;
Segurado, 1992). Esto, sin duda, plantea el interés de hacer un balance
de la evolucién seguida por el sistema de politicas publicas en ciencia y

tecnologia.

5. LA SOLUCION INSTITUCIONAL A LA COORDINACION
DE LAS POLITICAS PUBLICAS EN CIENCIA
Y TECNOLOGIA EN ESPANA

Cuando se habla de politicas publicas, la tradicién analitica domi-
nante (los economistas) suele poner el énfasis en la sustantividad de las
mismas (la exactitud en la definicién del problema, la precisién en las

19 Conviene sefialar que la mayoria de los implicados eran miembros de los cuerpos
y escalas de funcionarios estatales —o «no numerarios» aspirantes a funcionarios— de
universidades o centros de investigacién.
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medidas a tomar), preocupandose muy poco del entorno institucional.
Los enfoques que proceden de la ciencia politica tienden a preocuparse
mas de los aspectos procedimentales, de la implementacién y de otras
caracteristicas del policy-making process. Nuestra orientacién se centra
mas en este segundo bloque de aspectos que en el analisis sustantivo.

El debate sobre el procedimiento de organizacién institucional que
garantice la mayor eficacia de la politica de ciencia y tecnologia es tan
viejo como la propia science policy; sin embargo, estos debates han
ocupado mas a los policy-makers que a los académicos, con excepcién
de algunos clasicos de la ciencia politica, como Price (1954), y algunos
analisis aislados mas recientes (Brickman, 1979).

En la Memoria!! preparada para remitir al Parlamento el «Proyecto
de Ley de la Ciencia» se sefialaba la existencia de diferentes modelos de
organizacién institucional de la ciencia y la tecnologia en el gobierno;
de los cuatro modelos de organizar institucionalmente la ciencia
(Ronayne, 1984) se proponia como solucién un «sistema coordinado» a
través de un instrumento para la determinacién de las prioridades (el
Plan Nacional de I+D) y un mecanismo politico-administrativo de go-
‘bierno de la ciencia (la Comisién Interministerial de Ciencia y Tecnolo-
gia —CICYT—), al que se dotaba de una infraestructura administrativa
de apoyo (la Secretaria General del Plan Nacional de I+D), que quedaba
adscrita al Ministerio de Educacién y Ciencia con rango de Direccién
General.

Aunque se conocian las criticas que, a mediados de la década de los
ochenta, suscitaban los denominados «modelos coordinados», la op-
cion espaiiola fue basicamente posibilista, pues traté de pasar desde la
coordinacién (Comisién Interministerial, Consejo General y Consejo
Asesor) hacia la concertacién (Plan Nacional, unidad presupuestaria de
la funcién Investigacién y Desarrollo), siguiendo las recomendaciones
del Comité Lamontagne en Canada (Senate Special Committee on Science

Policy, 1970).

5.1. Las soluciones adoptadas

El argumento que sostenemos es que las soluciones institucionales
y organizativas tomadas en la reforma del sistema ciencia-tecnologia
determinaron un equilibrio inestable en el reparto de las competencias
y, sobre todo, una posicién muy fragil de la ciencia en el gobierno, lo
que determinaria la evolucién posterior.

La base fundamental de la coordinaciéon radicaba en el Plan Nacio-
nal de I+D, en su capacidad de concentrar fondos presupuestarios
procedentes de las areas sectoriales, con el fin de garantizar la viabili-
dad de la Comisién Interministerial. En Espaiia, el responsable inme-
diato de la politica de ciencia y tecnologia y de la coordinacién

1" Muiloz v Ornia (1986) recoge los trabajos.
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interdepartamental es el secretario general del Plan Nacional de I+D
(con rango de director general, como acabamos de mencionar). Este
depende administrativamente de un secretario de Estado de Universi-
dades e Investigacién (que, ademas, tiene un fondo presupuestario
propio para I+D —el denominado Programa de Promocién General de
Conocimiento—). Por ultimo, el secretario de Estado, a su vez, depende
del ministro de Educacién y Ciencia, que frecuentemente se ve obliga-
do a elegir entre la prioridad politica —y, por tanto, comparando cosas
diversas— de mercancias electorales con muy variado plazo de rentabi-
lidad como son la educacién general, la formacién profesional, el de-
porte o la ciencia.

La posicién en la que quedaba la ciencia en el gobierno espaiiol, en
comparacién con su situacién en los paises de nuestro entorno inme-
diato, no era —ni es— muy optimista. Francia, Alemania, Italia y, mas
recientemente, Inglaterra (tras la victoria de J. Major, que «ha copiado
la propuesta del Ministerio de Ciencia del programa laborista» —Nature,
23 abril 1992—) cuentan con un ministro que es el responsable de la
accién politica y de la «coordinaci6on».

La situacién de la ciencia en el organigrama politico espafiol era
precaria, dado que se otorgé al responsable directo (el secretario gene-
ral del Plan Nacional de I+D) de la politica cientifica y tecnolégica el
rango de director general. Aunque gestiona el Fondo Nacional de I+D,
debe competir, primero, con otras Direcciones Generales de la propia
Secretaria de Estado de Universidades e Investigacién —la Direccién
General de Investigacién Cientifica y Técnica, particularmente— Yy,
luego, con otras areas del Ministerio. La confrontacién de prioridades
nacionales, al venir éstas desagregadas departamentalmente (Fondo
Nacional, Educacién, Industria, Defensa, Salud), dificulta una selec-
cién razonable de las mismas en la politica nacional. Las batallas
—como en el sistema americano— no se basan en la optimizacién de
los resultados de la politica publica; son de otro tipo y, para la victoria,
la alianza con el Ministerio de Hacienda suele ser la decisiva.

Por tanto, la propuesta final «intermedia» (la Comisién Interminis-
terial de Ciencia y Tecnologia —CICYT—) carece, en la practica, de
nivel administrativo para que el organismo pueda tener capacidad real
de definicién de politicas y, sobre todo, de coordinacién de la accién de
otros departamentos. La solucién adoptada padecia una debilidad es-
tructural: no aparecia claramente como una linea de accién politica de
alto nivel (Ministerio o Secretaria de Estado) y se «superponia» con la
accién de las dos Comisiones Interministeriales «por excelencia» (la
Comisién de Subsecretarios y la Delegada de Asuntos Econémicos, que
se retinen sistematicamente y bajo la tutela del vicepresidente del go-
bierno).

Entre los estudiosos de la Administracién espanola ha sido tradicio-
nal decir que si se quiere llevar un asunto al «sueiio de los justos» lo
mejor es crear una comisién interministerial que se ocupe del tema
(Nieto, 1984). De hecho, esta solucién minimalista adoptada fue tam-
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bién criticada por la OCDE (1987), sefialando el escaso nivel adminis-
trativo de la institucién encargada de la ciencia en Espafia'2.

" La normativa reguladora de la distribucién de las competencias
entre los Ministerios hacia de la CICYT, en potencia, un lugar de simple
discusién entre directores generales de distintos Ministerios. Esta si-
tuacién fue compensada, al principio, por la asuncién voluntarista del
liderazgo por parte de los policy entrepreneurs seiialados; el empuje
personal y la actuacién combinada del politico, del gestor y del parla-
mentario ocultaron temporalmente las deficiencias de la solucién
institucional adoptada y evitaron este riesgo y, con ello, el colapso
inmediato de la solucién propuesta.

Pero el liderazgo de un ministro y un colectivo de personas (policy
entrepreneurs) es algo complejo para mantenerse a lo largo de diversos
ciclos politico-electorales. Las lecciones sacadas de los «modelos
descoordinados» demuestran que sélo en los casos de fuerte liderazgo
(en Estados Unidos, presidencial) podrian superarse las restricciones
derivadas de la ausencia de instrumentos de coordinacién del més alto
nivel (Katz, 1978; Lambright y Rahm, 1988). Por otro lado, el problema
permanente es que la agenda politica de los presidentes se ha visto
histéricamente muy marcada por los asuntos de defensa y politica
exterior (en Espafia, por los asuntos de politica exterior y de macroecono-
mia), y solamente la vinculacién de la ciencia y la tecnologia de forma
directa a estos temas ha garantizado un gran apoyo presidencial a las

mismas. - .

5.2. Los resultados de la reforma

En definitiva, la literatura sobre la politica cientifica y tecnolégica
ha sefialado algunos argumentos que refuerzan nuestro analisis. En
primer lugar, la importancia de las estructuras politicas en las posibili-
dades del policy-making (Mogee, 1988). En segundo lugar, la perversa
influencia del ciclo politico-electoral (cuatro afios generalmente) sobre
la ciencia y tecnologia, sobre las politicas y sobre las oportunidades de
obtencién de resultados (Lambright y Rahm, 1988). En tercer lugar, y
esto es esencialmente valido para los sistemas donde no existe una
instancia coordinadora fuerte (como el espaiiol o el norteamericano),
la necesidad de liderazgo, de fuerte y continuada «implicacién presi-
dencial» (Katz, 1978), para que las politicas cientificas propuestas lle-
guen a buen puerto. Por ultimo, la necesidad de surgimiento de policy

12 Una de las criticas més claras de los examinadores de la OCDE hacia la situacién
espaiiola fue el caracter bicéfalo de la autoridad en ciencia y tecnologia. No qued6
claramente reflejado en el informe final porque el argumento fue rechazado por las
autoridades espaiiolas, pero, sobre todo, el experto francés, profesor Pigagniol, consider6
que era una de las grandes debilidades del sistema. Resulté profético. (Debemos esta
apreciacién a Paloma Sanchez, actual presidenta del Comité de Politica Cientifica de

la OCDE). :
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entrepreneurs (Atkinson, 1991) para garantizar el éxito de las politicas
propuestas.

Asi, cuando lleg6 el relevo de los primeros implicados en esa tarea
—y aqui no se valora la mayor o menor competencia de entrantes y
cesantes, sino el valor de las soluciones propuestas—, los problemas
estructurales de la solucién adoptada comenzaron a manifestarse. El
primer paso fue el distanciamiento entre los dos Ministerios principal-
mente implicados en el pacto, los de Educacién y Ciencia y de Industria
y Energia. Posteriormente surgieron dificultades presupuestarias en lo
que concierne a la supremacia del Plan Nacional frente a las iniciativas
sectoriales en I+D. La Comisién Mixta Congreso-Senado parece ser
menos operativa desde el inicio de la dltima legislatura (1989-1993).
Por tltimo, la aprobacién de un plan propio por parte del Ministerio de
Industria y Energia, el PATI (Programa de Actuacién Tecnolégico In-
dustrial), sin coordinacién (en objetivos, formas de promocién, etc.)
con el Plan Nacional de I+D, es muy significativa de la evolucién que se
seiala.

La fragmentacién de las competencias en ciencia y tecnologia en
paises con pocos recursos es una importante limitacién para la actua-
cién (Ronayne, 1984), pero, ademas, resulta un mecanismo que facilita
el acceso y la «colonizacién» por parte de los grupos especiales de
interés (cientificos y empresas de «tecnologia avanzada») de ciertas
areas de la politica publica. La practica «pluralista» del policy-making
—como se ha denominado tradicionalmente el sistemna americano—
representa la fragmentacién de la toma de decisiones sobre las priori-
dades nacionales, y permite un facil acceso de los grupos de interés
especiales en el terreno del policy-making.

Las comunidades cientificas, hasta entonces carentes de toda forma
de representacién de sus intereses, se han organizado. La constitucién
de «ponencias» para evaluar y decidir la asignacién de financiacién
publica a proyectos de I+D en las diversas areas cientificas —nombra-
das por los responsables politicos— ha favorecido la vertebracién so-
cial, aunque de momento s6lo sea para gestionar los recursos que el
Estado pone al servicio de la ciencia y la tecnologia.

Es interesante observar cémo un esfuerzo de intervencién en apoyo
de la ciencia y la tecnologia puede tener efectos «colaterales», que
deben analizarse, incluso en el supuesto de considerar exitosa la refor-
ma. Una politica pablica, promovida por los funcionarios y politicos
(en este caso, con intereses privados en la materia), en ausencia de
grupos organizados —de cientificos—, puede contribuir a organizar los
intereses de éstos, para luego colonizar la politica en cuestién'.

13 Ejemplo ilustrador de un proceso similar al que describimos puede encontrarse
en la politica agraria seguida durante el New Deal en Estados Unidos. La aprobacién,
en 1933, de la Agricultural Adjustment Administration (AAA) se demostré muy eficaz
en la organizacién de los intereses de los agricultores comerciales, hasta entonces sin
representacién colectiva. Se contribuy6 a la creacién de una organizacion representativa
de los agricultores (American Farm Bureau Federation) que a partir de ese momento
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Algunos autores (Dickson, 1984) sostienen que hay que entender la
historia de la politica cientifica en clave de acceso de los cientificos
—como grupo de interés especial— a un trato privilegiado en materia
de recursos financieros; y, después, como ascenso de los mismos (como
expertos) a las ciipulas del poder politico. De las peculiaridades de este
«contrato social» no ha dejado de hablarse desde hace muchos afios.
A principios de los sesenta, Don K. Price sefialaba que la ciencia habia
encontrado un arreglo tinico en la historia de la Administracién publi-
ca, dado que «se ha convertido en el tinico grupo de instituciones al que
los fondos presupuestarios se otorgan basados en la fe, y bajo concor-
datos que protegen la autonomia, si no la calma monacal, del laborato-
rio» (Price, 1962: 20).

Los colectivos que han colonizado la politica ptiblica disponen de
una ideologia que alimenta la financiacién publica de las actividades
cientifico-técnicas en Espafia. Esta parece ser la de la organizacién
colectiva de la ciencia, el autocontrol, la autoasignacién de prioridades
y la autoevaluacién por parte de la comunidad cientifica. Un modelo,
que Polanyi inmortalizé en la Repiiblica de la Ciencia, que expresaba la
«coordinacién a través del ajuste mutuo de las iniciativas independien-
tes» (Polanyi, 1962)'4, '

Un anélisis similar puede hacerse de los «programas tecnolégicos o
politica de innovacién industrial». Los intereses de las empresas
«innovadoras» se encuentran mas vinculados al PATI; los fondos de
ayuda a la «innovacién tecnolégica» de las empresas se gestionan, en su
mayoria, por colectivos de empleados publicos (p. €j., en el CDTI), que
disfrutan de gran movilidad e intercambiabilidad con los directivos de
las empresas. En este caso, la ideologia de la transferencia de recursos
consiste en que lo bueno para las empresas es bueno para el pais. De
hecho, y referido al campo de la tecnologia, es comun hablar del
technology pork barrel'> (Cohen y Noll, 1991).

Este tipo de resultados a los que ha conducido el sistema de politi-
cas publicas encaja con una concepcién racional de la conducta de
politicos y funcionarios, de maximizacién de su poder de actuacién a
través del aumento de su capacidad distributiva —maxima cuando el
reparto de los fondos se hace proyecto a proyecto—. Pero el problema

obtuvo importantes beneficios politicos, como producto de las actividades de la AAA,
y se convirtié en uno de los mayores lobies de Washington (Skocpol y Finegold, 1982).

'* El problema es que la «<mano invisible» que —segtin Polanyi— guia la ciencia
hace no sélo innecesaria sino inconveniente, la intervencién o la participacién del
Estado en la definicién de objetivos o prioridades para la ciencia y la tecnologia. Con
esta concepcién la sociedad y el Gobierno no parecen estar en condiciones de exigir a
los cientificos y tecnélogos, asi como a los gestores de las politicas de ciencia y
tecnologia, responsabilidades por su trabajo. En este modelo, ni la adecuacién de sus
actividades a las prioridades nacionales, ni la eficacia en alcanzar los objetivos o la
maxima eficiencia, aparecen entre las preocupaciones mis urgentes.

'3 Se traduciria literalmente por pesebre, pero en la jerga politica americana tiene
un segundo significado referido a las prebendas politicas, a las partidas presupuestarias
que se distribuyen con criterios de patronazgo politico, en el sistema parlamentario
americano, fundamentalmente de base territorial.
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es que este tipo de sistemas no parece conducir a la optimizaci6n de la
eficiencia de las politicas publicas (Weingast, Shepsle y Johnsen, 1981).
En el caso espaiiol podriamos estar frente a un caso de solucién relati-
vamente estable —funcionalmente—, dado que la situacién permite
una especie de pork barrel respecto a las comunidades cientifica y
empresarial.

Este acceso de los intereses particulares al policy-making, esta «co-
lonizacién» de la politica cientifica y tecnolégica, por parte de los
grupos de interés particulares, no se ha realizado bajo el modelo del
corporatismo (Lehmbruch y Schmitter, eds., 1982), sino mas bien bajo
el modelo del clientelismo (LaPalombara, 1964).

El compromiso de facto de entrega de esta area de la gestién publica

(la ciencia y la tecnologia) a los «clientes», a los cientificos directamen-
te y, a través de los empleados de las agencias tecnolégicas publicas, a
las empresas no tiene como objetivo la gestién de los intereses colecti-
vos, sino mas bien los de determinados grupos de cientificos o de
empresas, que las usan en su favor. Las redes clientelares (organizadas
en colectivos de diversas especialidades cientificas) no producen una
forma de consenso institucionalizado, sino mas bien una red de fide-
lidades personales que pasan por el uso personal de los recursos esta-
tales. .
De este modo, parece que se han recuperado los modos clientelistas
del policy-making; el actual modus operandi podria ser la proyeccién en
el presente de las caracteristicas del sistema de politica piblica, basado
en mecanismos personalistas y en dispositivos clientelares, que, segan
Gunther (1980), caracterizé a la Espaiia franquista.

Una muestra de la voluntad de estabilizacién de la situacién clientelar
viene ejemplificada por la inexistencia de evaluacién de las politicas
cientificas y tecnolégicas, por la ausencia de control social. La realiza-
cién de evaluaciones de las politicas afectaria a las mismas no a través
de la influencia de decisores individuales, sino dando lugar a un con-
junto de generalizaciones que pasan a valorizarse entre los grupos e
intereses implicados en el campo de las politicas (Weiss, 1988).

En ultima instancia, parece confirmarse que las politicas de ciencia
y tecnologia se manifiestan reflejando la estructura politica general
(Roessner, 1988), las caracteristicas del policy style del pais (Richardson,
1982; Subirats, 1992) y las particularidades del proceso de policy-making

(Atkinson, 1991).

6. A MODO DE RESUMEN Y CONCLUSIONES PROVISIONALES

La ciencia y la tecnologia han estado ausentes de las prioridades de
la politica publica hasta la llegada de los socialistas al gobierno. Enton-
ces pasaron a ser una prioridad importante en la agenda del gobierno
espaiol, todo ello mas como efecto de la difusién internacional de
politicas puiblicas de ciencia y tecnologia y del surgimiento de policy
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entrepreneurs que como resultado de la accién organizada de los grupos
de interés.

En el proceso de racionalizacién propuesto, las iniciativas y la
reforma llevada a cabo pretendian reforzar la coordinacién de la ac-
cién publica en materia de ciencia y tecnologia, pero las soluciones
adoptadas adolecian de fragilidad institucional, un escaso nivel guber-
namental que no garantizaba el mantenimiento de la coordinacién
publica. _ :

La fragilidad de la solucién adoptada no se percibi6é inmediatamen-
te gracias a la accién de un liderazgo fuerte y al activismo de los policy
entrepreneurs, por la paralisis de las burocracias tradicionales en el
contexto del primer gobierno socialista de la historia de Espafia y por
la, hasta entonces, ausencia de mecanismos de representacién de inte-
reses afectados (clientes) por las politicas de ciencia y tecnologia (bési-
camente, cientificos y empresas «innovadoras»).

La evolucién de la situacién parece apuntar a la desaparicién de
todo mecanismo de coordinacién, distinto del meramente presupuesta-
rio del Ministerio de Economia y Hacienda, que garantice un plantea-
miento coherente en la naturaleza de las politicas de ciencia y tecnolo-
gia por parte del gobierno. La imposibilidad de llevar adelante un
debate sobre las politicas de ciencia y tecnologia en el seno de la CICYT
es ya manifiesta. Los representantes de los otros Ministerios ven al
secretario general del Plan —y quiza el propio secretario de Estado de
Universidades e Investigacion— como un representante del Ministerio
de Educacién y Ciencia, con el que no tienen una obligacién de hacer
nada en comun.

En esta situacién, las instituciones funcionales (los Ministerios que
delimitan las 4reas de trabajo del Gobierno y las Direcciones Generales
de caracter organico) son las que marcan el camino y la negociacién de
las politicas gubernamentales. La desaparicion del liderazgo de la re-
forma parece haber provocado una recuperacién de las areas de poder
y de las competencias para las burocracias departamentales y para los
responsables politicos de las mismas. Esta «yugoslavizacién» de la ac-
cién del gobierno, en el caso de la ciencia y tecnologia, es muy grave,
dado el bajo nivel administrativo de las instituciones responsables —la
Secretaria General del Plan Nacional de I+D, segun la Ley 13/86.

La fragilidad de la posicién institucional, administrativa y politica
(y las dificultades actuales para suplirla con liderazgo y voluntarismo
de los responsables) de la ciencia y la tecnologia en Espaiia ha determi-
nado una pérdida de importancia de la misma en la agenda politica del
gobierno.

Ademas, la fragmentaciéon de la politica cientifica y tecnolédgica,
junto con la desaparicién de los policy entrepreneurs y del fuerte liderazgo,
ha facilitado el acceso de los intereses particulares al policy-making,
con pautas clientelares.
~ Tendencialmente, los sistemas de este tipo tienden a consolidarse,
pero en este caso existen fuertes presiones sobre el entorno de la
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politica cientifica y tecnolégica. Por esto, en nuestra opinién, en esta
coyuntura, la estabilidad de los acuerdos clientelares es baja, dadas las
presiones del Ministerio de Hacienda para controlar y reducir el gasto,
en virtud del crecimiento de las demandas de financiacién de cientifi-
cos y empresas; en atencién al importante colectivo de personal cienti-
fico «en formacién» (becarios) a la espera de su incorporaciéon como
investigadores estables; asi como por una tendencia a la evolucién de la
distribucién de los recursos piiblicos a favor de las empresas como
ocurre en otros paises (Dickson, 1984; Williams, 1988) que pueda alte-
rar el equilibrio actual.
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