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Veinticinco anos en la evolucion del sistema*

Twenty-five years of the system’s development

Emilio Muiioz

El recorrido de la politica cientifica (y tecnologica) en Espafia en los tltimos 25 afios no puede disociarse de lo acontecido durante
siglo. Este proceso revela que ha habido una diversidad de iniciativas que han coincidido con determinadas etapas de la historia. L
de acometer el proceso de modernizacion, en términos econdmicos y cientifico-técnicos, ha estado casi siempre presente en esas
iniciativas. A pesar de la puesta en marcha de variados instrumentos institucionales y organizativos, el entorno de la ciencia y la
tecnologia en Espafia permanece desestructurado: no existe un verdadero sistema y el mito de Sisifo penetra con fuerza como anals
explicativa de la dinamica de ese proceso, muchas veces intentado y pocas veces conseguido. Este analisis pone de relieve la
importancia de los contextos que hay que tener en cuenta para el disefio de politicas efectivas, procurando huir de las imitaciones
extremas.

The path followed by the science (and technology) policy in Spain in the last 25 years seems to be dependent of the trajectory alo
twentieth century. It shows that many initiatives have been taken with the idea of contributing to the process of «moderniza
Spain». These initiatives corresponded to specific periods of the history and have designed and applied a complex set of institt
and organizational tools and arrangements. In spite of all these efforts, the science and technology environment in Spain stil
structural scaffold. There is no a real system of science, technology, industry, innovation. The recourse to the myth of Sysiphus se;
explain the situation with the science and technology stone in the Spanish landscape. This analysis reveals the contextual signific:
point that has to be taken into account for the design of adequate policies in order to avoid failures that may result from proces
inadequate traspo

* Este texto esta basado en un articulo previo publicado en la revista virtual Ciencia al Dia Internacional
(http://www.ciencia.cl/CienciaAlDia/volumen4/numero1/articulos/articulo2.html).

El recorrido de la politica cientifica y tecnologica en Espafia no puede hacerse sin recordar desde donde part
Historia y cultura son factores determinantes en el progreso cientifico y técnico de los paises, como se ha pu
de relieve en numerosos estudios (véase, por ejemplo, el reciente libro editado por Laredo y Mustar, Researc
and Innovation Policies in the New Global Economy. An International Comparative Analysis, 2001).

Tras el periodo de gloria que Espafia disfrutd en los siglos XV y XVI con el dominio de la ndutica en el conc
internacional, se ha venido observando un continuo declive en el desarrollo cientifico y tecnoldgico espafiol,
cuando se compara con el resto de los paises europeos y con los grandes colosos del desarrollo econdémico e
industrial que son Estados Unidos y Japon.

Los historiadores de la ciencia como Lain Entralgo, Lépez Pifiero o J.M. Sanchez Ron han venido insistiend
las carencias que se han dado en el proceso evolutivo espafiol con respecto a la ciencia y la tecnologia. Entre
argumentos cabe mencionar: la ausencia de un siglo de oro de la ciencia espafola; el orillamiento de la
revolucion industrial; una limitada incursion en el Siglo de las Luces; el conflicto entre las dos culturas y el

debate sobre la capacidad cientifica de Espafia; disociacion entre sectores estratégicos de la ciencia y la

técnica. 1.2

Setenta y cinco afios en la promocion de la ciencia en Espafia

A pesar de este oscuro panorama, Espafia experiment6 a finales del siglo XIX y en el primer tercio del siglo
un renacer cientifico y técnico que discurrié en paralelo con los primeros esfuerzos para llevar a cabo una
«politica para la ciencia». Estos esfuerzos se canalizaron a través de la Junta para Ampliacion de Estudios (J
institucion creada en 1907, de corte parecido a los Consejos britanicos, que presidié el premio Nobel de
Fisiologia y Medicina, Santiago Ramon y Cajal (Sanchez Ron, 1989). La politica llevada a cabo por la JAE
articulaba por medio de la promocién de la ciencia de base; la creacion de infraestructuras e instituciones co
plataformas para avanzar en la generacion del conocimiento cientifico; el establecimiento de instrumentos p:
armonizar la educacion con el quehacer cientifico con el reconocimiento, mas o menos explicito, de la
importancia del capital humano para ese quehacer. Es asimismo necesario subrayar que este esfuerzo a favor
la ciencia en Espaiia se vio acompaifiado por un florecimiento técnico que parecia ser heredero de la capacid:
tecnologica que contribuyo6 al poderio de la navegacion espafiola en su periodo de esplendor.
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Todos estos esfuerzos se vinieron abajo con el advenimiento de la Guerra Civil (1936-1939) y la dictadura
impuesta por los vencedores con los consiguientes movimientos reaccionarios, que surgieron contra la
intelectualidad académica y cientifica implicada en el renacer cientifico espafol que hemos mencionado, y g
habia apoyado en su gran mayoria a la Republica espafiola.

La creacion del CSIC

El evidente desmantelamiento de la infraestructura cientifico-politica que causo el conflicto, se tratd de palic
el régimen del general Franco con la creacion del Consejo Superior de Investigaciones Cientificas (CSIC) qu
asumio la mayoria de los bienes exonerados a la JAE, si bien no pudo hacer frente con inmediatez a la sangr
capital humano producida por la didspora de la Guerra Civil.

El CSIC fue construido alrededor de la figura de su fundador y primer secretario general, José Maria Albare:
Albareda, que habia sido becario de la JAE y conocia su filosofia e instrumentos, llego a ser catedratico de
Edafologia (Ciencias del suelo) en la Facultad de Farmacia de la Universidad de Madrid (Complutense) y er
miembro de la influyente organizacion religiosa Opus Dei en la que posteriormente profesé como sacerdote.
Albareda era un buen conocedor de la dindmica internacional de la ciencia y tratdé de configurar al CSIC con
una organizacién que respondiera a los patrones de esa dinamica, combinando las caracteristicas de una
institucion como el Max Planck con las de las Academias de Ciencias de los paises del Este europeo —el CSI
surge como una agencia hibrida destinada tanto al disefio y promocion de la politica cientifica como a la
ejecucion de investigacion a través de institutos propios (Santesmases y Mufioz, 1993; nlimero especial de l¢

revista Arbor, 1990)—. En su devenir’ ha contribuido decisivamente a la profesionalizacion de la actividad
cientifica en Espafia, y a la propuesta y puesta en practica de organizaciones e instituciones innovadoras, en
marco espafiol para la realizacion de la practica cientifica. Sin embargo, el CSIC no pudo superar el trauma
ambigiiedad de su origen. Las relaciones con la universidad espafiola distaron mucho de discurrir por el cauc
la colaboracion y la amistad durante los primeros 20 afios de la historia del CSIC, aunque se establecieron
unidades y centros de investigacion de caracter mixto, fundamentalmente ligados a areas del conocimiento a
que se extendia la influencia ideologica como es el caso de las humanidades, o a areas cientifico-técnicas a l.
que el secretario general consideraba estratégicas para avanzar por el camino de una politica «por la cienciay
Por otro lado, la voluntad de internacionalizacion que roded la creacion y la trayectoria institucional del CSI
fue suficiente para instaurar la ciencia (y la técnica) espafiola en el panorama internacional, aunque esa postt
logrd que la influencia internacional se proyectara sobre las carreras profesionales de los investigadores del

csict,
La primera reforma: la Comision Asesora de Investigacion Cientifica y Técnica

La autarquia en la que el régimen de Franco habia sumido a Espafia iba conduciendo al pais a una situacion :
salida, con una crisis econdmica que era dificil de corregir. De ahi que fuera necesario emprender un giro
importante en la estrategia econémica seguida hasta entonces: estamos hablando de finales de los afios cincu
con la llegada al Gobierno de los llamados «tecndcratasy, con el plan de estabilidad econémica y la subsigui
puesta en marcha de los Planes de Desarrollo.

La opcién adoptada por la estrategia tecnocratica, dirigida desde el Opus Dei, se orient6 hacia la modernizac
de Espafia con la inspiracion de modelos foraneos. Este proyecto trat6 de incorporar la ciencia y la tecnologi
como instrumento de valor estratégico para conseguir aquel objetivo y contribuir al desarrollo econdmico
espaiol. La influencia de las organizaciones internacionales como la UNESCO y la OCDE fue decisiva para
introduccion en la agenda politica de la referencia a la ciencia y la tecnologia. Ante la insuficiencia del CSIC
para cumplir sus funciones como organismo responsable de la politica cientifica nacional, el movimiento
reformista encabezado por la tecnocracia establecid un nuevo organismo, la Comision Asesora de Investigac
Cientifica y Técnica (CAICYT), con la funcidon de asumir la planificacion de la politica cientifica y tecnolog
Esta politica debia abordar un doble objetivo: promover la ciencia de base en el sector publico y fomentar la
investigacion en el sector privado por medio de medidas incitativas con la financiacion de proyectos de [+D
colaboracion con investigadores del sector publico. Estas acciones fueron puestas en practica con la férmula
«proyectos concertados de investigacion», un instrumento que ha hecho fortuna en la historia de la politica
cientifica en Espania (Mufioz, 1998).
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La CAICYT vio constrefiida la eficacia de su accidon durante los primeros afos de su vida administrativa por
ausencia de un presupuesto especifico para realizar las funciones previstas. S6lo varios afios después, con la
puesta en marcha de los Planes de Desarrollo, se establecio el Fondo Nacional para la Investigacion Cientifi
Técnica con la dotacion de recursos econdmicos para la CAICYT. Con esta atribucion, la CAICYT pudo por
en practica iniciativas encaminadas a desarrollar una «politica para la ciencia» con la financiacion de proyec
de investigacion en el sector publico, favoreciendo por primera vez, tras la Guerra Civil, la financiacion de
infraestructuras y equipamiento cientifico en el mundo universitario. Es importante subrayar que la CAICY']
aunque fue adscrita al Ministerio de la Presidencia (la institucion gubernamental responsable de la coordinac
entre los distintos ministerios), mantuvo una estrecha conexion administrativa con el CSIC durante varios af
desde su creacion hasta la década de los setenta, haciendo dificil la institucionalizacion de su independencia.
hecho, el ambito del CSIC mas orientado hacia la tecnologia, identificado con el Patronato Juan de la Cierva
desempefi6 un papel decisivo en la organizacion y gestion de la CAICYT. Esta circunstancia ponia de manif
la efectividad de un principio rector en la Administracion espafola, principio que guarda analogia con el de
conservacion de la energia y que podemos enunciar asi: «En la Administracion espafola ninguna organizaci
institucion se crea o se destruye, unicamente se transformay.

A pesar de los esfuerzos de la CAICYT en establecer la organizacion de la investigacion cientifica y técnica
Espana, su analisis nos revela que sus resultados fueron limitados. El desarrollo econdémico promovido por 1
estrategia tecndcrata fue independiente de la influencia de la ciencia y la tecnologia. Como he sefialado en
diversas publicaciones (Mufoz ef al., 1998; 1999; Muinoz, 2000), Espafia accedid al décimo lugar en la esca
econémica mundial con un modesto esfuerzo en el gasto de [+D que apenas superaba el 0,3 % de su product
interior bruto (PIB).

La transicion democratica

La muerte de Franco y la transicion a la democracia representaron un nuevo paron en el proceso de
institucionalizacion de la ciencia y la tecnologia en Espafia. La preocupacion por asentar la democracia en w
entorno politico y econdmico de extrema fragilidad, desplazo a la ciencia de la inmediata accion politica. Ht
que esperar a finales de los afios 70 para la reaparicion de la ciencia y la tecnologia en el panorama politico
espainol. Contribuy6 decisivamente a que ello fuera asi la creacion del Ministerio de Universidades e
Investigacion bajo la direccion de Luis Gonzalez Seara y la consiguiente remodelacion de la CAICYT, que {
colocada bajo la dependencia de ese ministerio y convertida en una agencia financiadora de la [+D por
mecanismos competitivos.

El Ministerio de Universidades e Investigacion tuvo una corta vida (apenas dos afios) pero sirvio para establ
una senda en la organizacion de la gestion de la ciencia (y la tecnologia) que se ha mantenido durante algunc
afnos y que fue el armazon sobre el que se construy6 la reforma de los ochenta que presentamos a continuaci

La reforma de los anos ochenta

La transicion hacia la democracia en Espafia se ha considerado como un proceso de éxito que ha contribuido
decisivamente a la modernizacion del pais. Otro factor importante para mantener la tension sobre este proces
modernizacion ha sido la integracion de Espafia en la Comunidad Europea (1986).

El impulso hacia la modernizacion hizo reaparecer las cuestiones relacionadas con la ciencia y la tecnologia
agenda politica. Las elecciones de 1982 marcan un punto algido en esta dinamica. Las politicas sobre
investigacion y desarrollo (I+D) encontraron su hueco en los programas electorales de los partidos. El Partid
Socialista (PSOE) habia hecho particular hincapié en estos puntos y tras la victoria electoral alcanzada, puso
marcha un proceso de reforma. Este proceso tuvo sus bases en la idea de plantear modelos imitativos a los di
paises mas avanzados en su desarrollo tecnologico, economico e industrial, siguiendo la pauta del modelo li1
de la investigacion hacia la tecnologia. La falta de experiencia de los actores politicos y del mundo académic
sobre estas cuestiones determind que se adoptara este modelo, cuando precisamente se estaba cuestionando ¢
aquellos paises y aquellos entornos que se trataba de imitar.

En cualquier caso, la decidida accion de los «emprendedores politicos» (Sanz Menéndez, 1997) hizo posible
reforma que se caracteriza por dos puntos de fuerza: a) diagnostico de la situacion y b) disefio y puesta en
practica de medidas politicas para la terapéutica de la situacion.
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a) El diagnostico revel6 que en Espafia se dedicaba un esfuerzo modesto en I+D, que ese esfuerzo era llevad
cabo de modo descoordinado, que la investigacion carecia de estrategia, y que la produccion cientifica y el
eventual desarrollo tecnoldgico estaban

disociados de la realidad y los intereses sociales.

b) Para la correccion de esta situacion, se tomaron las siguientes medidas:

- Promulgacion de la Ley de Fomento y Coordinacion General de la Investigacion Cientifica y Técnica (L
13/86, popularmente conocida como Ley de la Ciencia), cuyos objetivos fundamentales son: dar relevanc:
politica a la investigacion; aumentar los recursos destinados a la [+D; actuar en el fomento de la [+D de
acuerdo con estrategias y prioridades; y corregir la descoordinacion.

- Elaboracion y puesta en practica del Plan Nacional de Investigacion y Desarrollo Tecnologico (Plan
Nacional de I+D) como instrumento operativo de la Ley de la Ciencia para atribuir los recursos de acuerd
con un plan estratégico.

- Establecimiento de la Agencia Nacional de Evaluacion y Prospectiva (ANEP), como agente independiet
para la evaluacion de las actividades de [+D y para eventualmente proyectar escenarios de futuro.

- Establecimiento y desarrollo de la Comision Interministerial de Ciencia y Tecnologia (CICYT) con el fi
promover la coordinacion en el interior del gobierno de las actividades de I+D y de desarrollar el Plan
Nacional [+D de acuerdo con esta premisa.

- Fomentar la actuacion del Ministerio de Industria y Energia (MINER) y de su agencia para la innovacio
Centro para el Desarrollo Tecnologico Industrial (CDTI), como puente entre la investigacion y el desarro
tecnologico con la innovacion y la produccion industrial.

Evaluacion de la reforma de los ochenta

Los resultados de la reforma han sido hibridos con una mezcla de éxitos y fracasos. Es posible que los éxitos
sobrepasen en calidad y cantidad a los resultados poco satisfactorios, pero éstos estan ahi para recordarnos ¢
insistencia que hay asignaturas pendientes, y algunas de bastante calado, en el programa de reforma de la cic
y la tecnologia en Espafia. Esta evaluacion se puede resumir de modo sucinto en los siguientes puntos:

- Ha aumentado el esfuerzo en I+D, aunque Espaiia estd lejos de la media europea. Este esfuerzo es mayor ei
investigacion en el sector publico que en el privado. La innovacion y la conexion de la I+D con ella y con la
sociedad sigue presentando quiebras.

- La cuota de produccion cientifica de Espana en el concierto internacional ha aumentado de modo exponenc
hasta alcanzar mas del 2 %, pero la relevancia de esta produccion es discutible. Este importante incremento «
tasa de produccion de conocimiento no se ha visto correspondido por un incremento paralelo de su
reconocimiento por la comunidad internacional. La medida de los indices de impacto (niimero de citas recib
de los articulos publicados por cientificos espafioles revela una situacion bastante estable con uno de los nive
mas bajos de la Union Europea, aunque se observa una ligera evolucion positiva en los tltimos dos afios.

- La capacidad de innovacion del sector empresarial espafiol sigue siendo una cuestion pendiente.

- La coordinacion no ha funcionado de modo adecuado.

- Se ha formado un capital humano, cuya utilizacion en el seno del sector de la [+D en Espafia contintia com:
problema e incognita, de forma que incide sobre la cuestion acuciante de la «fuga o ausencia de cerebrosy.

- La ANEP ha operado con bastante satisfaccion en el terreno de la evaluacion de proyectos, pero su
funcionamiento ha dejado bastante que desear en el terreno de la evaluacion de programas y politicas, asi co
en el de la prospectiva.

- Se puede hablar de que se ha configurado un sistema espaiiol de investigacion y desarrollo, fundamentalme
en el ambito publico, pero no existe un sistema nacional de innovacion. Solo algunas comunidades autonom
muestran esbozos de sistemas regionales de innovacion.

- E1 CDTI ha sido efectivo en la promocion de la I+D en los sectores industriales tradicionalmente proclives
esta actividad, pero no ha fomentado la dindmica de la innovacién en los sectores poco inclinados a esta opc
estratégica y organizativa.

La reforma de final de siglo
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Las elecciones de 1996 han supuesto la llegada al poder del Partido Popular, dando asi sentido practico al
principio de alternancia tan comun en las democracias avanzadas. La reforma de los afios ochenta en el terre
de la I+D ha tenido que someterse al escrutinio de esta alternancia.

Los cambios organizativos han sido importantes, y ademas rapidos, lo que hace dificil proceder a una evalua
de sus consecuencias. En términos generales, se puede decir que los cambios han perseguido corregir las
disfunciones detectadas en el embrionario sistema espaifol de ciencia y tecnologia:

- La descoordinacion se ha tratado de acometer con la creacion de la Oficina de Ciencia y Tecnologia (OCY’
con su adscripcion a la Presidencia de Gobierno. Esta opcidn ha sido sustituida en el afio 2000 por la creacio
Ministerio de Ciencia y Tecnologia, que ha asumido competencias de, al menos, dos ministerios: el Minister
Educacion y Cultura, y el de Industria y Energia.

- La innovacion se ha tratado de promover con un nuevo disefo del Plan Nacional que ha incorporado la I d¢
innovacion para asi integrar un Plan de [+D+1.

- El aumento de recursos se ha encaminado por la via de un cierto artificio contable al incorporar recursos
destinados a programas industriales estratégicos del sector de la defensa.

- La incorporacion de (nuevo) personal cualificado esta presente en el discurso pero su puesta en practica
continda indefinida.

Algunas conclusiones

Los Planes de Desarrollo sirvieron durante la década de los sesenta, el periodo tecnocratico del régimen de
Franco, para la introduccion de la ciencia y la tecnologia en la agenda politica. Contribuyeron al reconocimi
institucional de estos temas —incorporacion de la ciencia a las responsabilidades del Ministerio de Educacior
creacion de la Comision Asesora de Investigacion Cientifica y Técnica, establecimiento del Fondo Nacional
la promocion de la Ciencia y la Tecnologia— y fueron asimismo un valioso instrumento para la mejora de las
infraestructuras: recursos humanos, materiales y equipos, sobre todo en el ambito de las universidades.
Durante el periodo de la transicién democratica se sentaron los pilares de una reforma de la organizacion de
ciencia y la tecnologia en Espafia. Se empez06 a introducir la cultura de la financiacion de la investigacion de
acuerdo con criterios competitivos y se iniciaron los incentivos para publicar los trabajos cientificos en revis
internacionales.

La importante reforma emprendida en los afios ochenta continu6 profundizando en la consolidacion de estas
tendencias, mientras que perseguia conseguir la asimilacion, por parte de las clases politica y empresarial, de
importancia del desarrollo cientifico-técnico para avanzar en el progreso economico y social. Desde entonce
vivimos en Espaia, con respecto a la investigacion, una situacion de altibajos, en la que las crisis econdmica
los cambios politicos inciden sobre la promocion y gestion de estas actividades, no siempre con los mejores
resultados ni con las perspectivas mas halagiienas.

Parece logico concluir que Espafia en los albores del siglo XXI permanece desestructurada en su sistema
cientifico-técnico. Durante una centuria se han llevado a cabo muchos intentos que se saldan con una mezcle
agridulce de éxitos y resultados menos satisfactorios.

En diversas ocasiones he acudido a la metafora mitologica de Sisifo para explicar la postura de los varios
«sisifos» que han tratado de levantar la piedra de la ciencia y la tecnologia (o de su sistema) en Espana hasta
altura que parece corresponderles. En mi modesta opinion, esa analogia es todavia valida para entender donc
nos encontramos.

EMILIO MUNOZ es Profesor de Investigacion del Consejo Superior de Investigaciones Cientificas (CSIC) en el area de Biologi:
Biomedicina. En la actualidad dirige un grupo sobre Ciencia, Tecnologia y Sociedad en la Unidad de Politicas Comparadas. Desde
1980 hasta 1991 ha desempeiiado diversos puestos en la Administracion de Ciencia en Espaiia, entre los que cabe destacar la
Presidencia del CSIC y la Secretaria General del Plan Nacional de I+D, del que fue su creador. Es autor de varios libros y centenat
articulos sobre politicas de [+D, nuevas tecnologias y evaluacion social.

Notas

1 Lain Entralgo ha subrayado la dificultad de la universidad espafiola durante bastante tiempo para realizar investigacion y responc
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las necesidades sociales.
2 Sanchez Ron ha indicado que el sector de la defensa no ha contribuido en la Espaiia franquista al desarrollo cientifico y técnico.

3 El CSIC presenta las mayores semejanzas organizativas con el Centre National de la Recherche Scientifique (CNRS), organizaci
contemporanea y promovida igualmente por el poder politico, aunque esas iniciativas tuvieran sus origenes en muy diferentes
ideologias (nacionalsocialismo y comunismo, respectivamente).

4 Para conocer la imagen del CSIC en el afio 2000, véase el niimero de Arbor del que es editor Miguel Angel Garrido («EI CSIC e
umbrales del siglo XXI», Arbor 2000; mayo, n° 653).
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Frases destacadas

«El CSIC surge como una agencia hibrida destinada tanto al disefio y promocion de la politica cientifica como a la ejecucion de
investigacion a través de institutos propios.»

«En la Administracion espafiola ninguna organizacion e institucion se crea o se destruye, inicamente se transforma.»

«La muerte de Franco y la transicién a la democracia representaron un nuevo parén en el proceso de institucionalizacion de la cien
la tecnologia, que se vieron desplazadas de la inmediata accion politica.»

«Desde la importante reforma emprendida en los afios ochenta, vivimos una situacion de altibajos, en la que las crisis econémicas
cambios politicos inciden sobre la promocion y gestion de la ciencia y la tecnologia.»
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